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. INTRODUCCIO

L’entrada en vigor el passat 9 d’agost de 2006 de I’Estatut d’autonomia
de Catalunya (Llei organica 6/2006, de 19 de juliol, d’ara endavant EAC)
planteja per als juristes un conjunt de reptes al voltant de la incorporacié en
la norma institucional basica catalana de continguts fins ara no presents en
I’Estatut d’autonomia de 1979 (ni tampoc en els altres estatuts de la resta de
comunitats autdnomes). Entre aquests nous continguts destaca el titol pri-
mer, titulat «Drets, deures i principis rectors» (art. 15-54 EAC).

Una analisi de la situacio en el dret comparat ens ajuda a entendre que
la incorporaci6 de cartes de drets en les normes que regeixen les entitats
territorials subestatals —constitucions o estatuts— és frequient tot i que no
unanime. En efecte, encara que els continguts i el tractament que donen als
drets dels ciutadans és molt heterogeni, és un denominador comd, en
aquestes declaracions, la proclamaci6 i la regulaci6 de drets de participa-
cié (politica i en I’administracié dels poders d’autogovern), a més d’altres
drets connectats a la identitat cultural propia de la comunitat, quan existei-
Xi, i drets economics i socials, normalment no concretats en els textos
constitucionals de la federaci6.2 No acostumen a mancar tampoc en les

1. El primer cas d’incorporaci6 d’una carta de drets es troba a la Comunitat Valenciana,
en la reforma de I’Estatut aprovada el 2006 (titol 11). Posteriorment, totes les reformes estatu-
taries en marxa o ja aprovades també han previst la inclusi6 d’un titol, més o menys extens,
amb drets i/o principis rectors, i algunes vegades, amb les garanties que els protegeixen
(Andalusia, Illes Balears, Aragd i Castella i Lle6 i el projecte d’Estatut per a Castella-la
Manxa, el qual ja ha estat aprovat pel parlament autonomic i ara —quan es revisen aquestes
linies (novembre de 2007)— es troba en discussi6 a les Corts Generals). El projecte de refor-
ma de I’Estatut de Canaries, a diferéncia de la resta, no dedica cap titol estatutari als drets, tot
i que aquests poden deduir-se de moltes de les disposicions de la proposta de nou estatut.

2. Per a una analisi detallada dels casos dels Estats Units (EUA), Canada, Suissa, Bél-
gica, Alemanya, Austria i Italia, ens remetem a I’obra col-lectiva dirigida per M. A. ApARICIO
i coordinada per J. M. CasTELLA i E. ExrosiTo, Derechos y libertades en los estados com-



cartes més recents drets de I’anomenada tercera i quarta generacié (com
la proteccid de dades, el medi ambient o la defensa de consumidors).

En el cas espanyol, com en el dels estats regionals (com Italia) o els nous
federalismes (de disgregacio, com Belgica), la realitat ha estat fins ara diferent.
El reconeixement de drets i deures dels ciutadans s’ha considerat tradicional-
ment un contingut exclusiu de les constitucions.3 Es per aixo que la proclama-
ci6 de drets fonamentals només apareixia en I’Unic text constitucional, I’es-
tatal. Aquesta situacié sembla que esta canviant tant a Italia com a Espanya.

La incorporaci6 d’una carta de drets en I’Estatut significa la concrecié
de les competéncies de la Generalitat com a drets subjectius. La conse-
quiencia que es deriva, a més, d’aquesta proclamacio de drets en I’Estatut,
és doble. D’una banda, els drets constitueixen limits materials a I’actuacio
dels poders publics, especialment del legislador, que estan obligats no
nomeés a no vulnerar-los, sind també a establir les condicions que possibili-
tin la seva plena eficacia. I, de I’altra, habiliten els mateixos poders publics
per actuar sobre aquests ambits subjectius, per la qual cosa els drets estatu-
taris constitueixen, des d’aquesta perspectiva, auténtics mandats d’optima-
cid de les competéncies objectives. Tampoc no es pot perdre de vista la con-
nexi6 d’alguns dels drets reconeguts amb les institucions de govern de la
Generalitat, particularment I’ Administracio, les quals son regulades en el
titol 1 de I’Estatut i constitueixen bona part de la dimensi6 objectiva o ins-
titucional del dret, quan estableixen elements basics del seu regim juridic.

Entre aquests drets hi ha els del ciutada —com a administrat— davant
I’ Administracio de la Generalitat i, amb les particularitats que s’estudiaran,

puestos, Barcelona, Cedecs, 2005, i, de manera especial, a I’estudi que, com a introduccio,
realitza J. M. CAsTELLA, «EI reconocimiento y garantia de los derechos y libertades en los
estados compuestos. Una aproximacion comparada», p. 11-38.

3. Encara en I’actualitat, els principals detractors de la incorporaci6 de cartes de drets
als estatuts d’autonomia al-ludeixen a una «reserva de Constitucié» en aquesta matéria.
Vegeu, en aquest sentit, L. M. Diez-Picazo, «;Pueden los nuevos estatutos de autonomia
declarar derechos, deberes y principios?», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim.
78 (2006), p. 71. Una resposta a I’autor anterior expressant una opinio favorable és la de F.
CaaMARO, «Si. Pueden (declaraciones de derechos y estatutos de autonomia)», Revista Espa-
fiola de Derecho Constitucional, nim. 79 (2007), p. 38. Vid. una analisi d’aquestes posicions,
a favor i en contra de la incorporacié de declaracions de drets en les normes estatutaries, a E.
ExposiTo, «La regulacion de los derechos en los nuevos estatutos de autonomia», Revista
d’Estudis Autonomics i Federals, nim. 5 (2007), p. 143-198.

4. M. BARCELO | SERRAMALERA, «Drets i deures dels ciutadans de Catalunya», a Vint-i-
cinc anys d’Estatut d’autonomia de Catalunya: balanc i perspectives, Barcelona, IEA, 2005,
p. 433 i seg. Per a I’autora, es tracta d’un contingut necessari de I’Estatut, atés que fa refe-
rencia a I’expressié de I’establiment de noves relacions juridiques entre els poders publics
propis i els ciutadans d’un territori determinat.



davant d’altres administracions publiques catalanes —les locals— i, en
alguns casos excepcionals (con en el dels drets linguistics, segons els art. 32
i 33 EAC), davant de les administracions presents a Catalunya —incloent-
hi també I’Administracid estatal. De manera especial, cal destacar els drets
d’accés als serveis publics i a una bona administracié (art. 30 EAC) i el dret
a la proteccié de les dades personals (art. 31 EAC), aixi com altres drets par-
ticipatius, lingtistics i socials en ambits sectorials especifics. Aquests dar-
rers inclouen actuacions dels ciutadans davant I’ Administracié que impli-
quen la informacié o la participacié en ambits sectorials concrets (medi
ambient, consumidors, etc.). D’altra banda, cal no oblidar que gairebé tots
els drets i principis rectors tenen com a destinataris els poders publics cata-
lans, i entre aquests, de manera particular, I’Administracio de la Generalitat.
En canvi, els drets de llibertat troben ubicacio en la Constitucié com a drets
fonamentals i la seva preséncia a I’Estatut és més aviat minsa.

En I’estudi que hi ha a continuacio6 ens centrem en els drets davant I’ Ad-
ministracio i en les seves garanties juridiques. Les referencies a drets i prin-
cipis rectors de caire sectorial només pretenen complementar les explica-
cions generals. Com és sabut, en I’estat social son dificilment imaginables
drets i principis rectors que no impliquin mandats o habilitacions de tasques
per a les administracions puabliques, les quals porten a terme politiques pu-
bliques que tendeixen a desenvolupar i concretar els preceptes esmentats.

La incorporaci6 d’aquests drets, deures i principis rectors a I’Estatut
planteja noves questions que cal afrontar juridicament, com ara: la vincula-
ci6 de les administracions als drets estatutaris; el desenvolupament dels
drets i la concrecid dels principis rectors en lleis del Parlament de Catalu-
nya i en la carta de drets dels usuaris i d’obligacions dels prestadors (art. 30
EAC), aixi com la regulaci6 de nous drets davant I’Administracié en la
Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya (art. 37.2 EAC); o
les garanties estatutaries previstes per als drets esmentats de caire normatiu,
jurisdiccional (art. 37 i 38 EAC) o institucional, com ara el Sindic de Greu-
ges (art. 78 i 79 EAC), i especifiques per a drets concrets, com el Consell
de I’ Audiovisual de Catalunya o I’autoritat per a la proteccid de dades.

Els nous drets estatutaris s’incorporen a un sistema de drets i garanties
dels ciutadans davant les administracions publiques, de caracter «multini-
vell». D’una banda, hi ha els drets previstos en la Constitucio espanyola de
1978 i en les lleis administratives estatals que la desenvolupen. Daltra banda,
cal situar-los també en el context del reconeixement de drets davant I’ Admi-
nistracié que porten a terme els instruments juridics internacionals, particu-
larment els europeus. En aquest sentit, destaca la Carta de drets fonamentals
de la Uni6 Europea, aprovada a Nica I’any 2001 (d’ara endavant, CDFUE),



la qual va passar a constituir la segona part del Tractat pel qual s’estableix una
Constitucio per a Europa i que, després del seu fracas, no ha estat inclosa en
el nou tractat de reforma del Tractat de la Uni6 Europea (TUE) i del TCE
(Tractat de les Comunitats Europees) —Tractat de Lisboa de 2007—, tot i
que les disposicions del tractat esmentat inclouen una mencié al caracter vin-
culant de la CDFUE. El Tractat de Lisboa va ser acordat pels caps d’estat o
de govern dels estats membres el 18 d’octubre de 2007. Després de la seva
signatura oficial, la previsio és que sigui ratificada pels vint-i-set estats mem-
bres de la Uni6 durant I’any 2008 i que entri en vigor I’any 20009.

De fet, I’article 4.1 EAC indica que «els poders publics de Catalunya
han de promoure el ple exercici de les llibertats i els drets que reconeixen
aquest Estatut, la Constitucid, la Unié Europea, la Declaracié universal de
drets humans, el Conveni europeu per a la protecci6 dels drets humans i els
altres tractats i convenis internacionals subscrits per Espanya que reconei-
xen i garanteixen els drets i les llibertats fonamentals». Es tracta d’un pre-
cepte declaratiu i promocional (que barreja la mencié de textos d’abast
juridic molt diferent i d’organitzacions internacionals) que subratlla (sense
innovar gens en termes juridics I’ordenament) el deure dels poders publics
catalans de «promoure» el ple exercici dels drets fonamentals establerts en
la Constitucid, la qual cosa es despren del mandat de vinculacio de tots els
poders publics als drets (art. 9.1 i 53.1 de la Constitucié espanyola [CE]),
i el ple exercici dels drets humans continguts en els documents internacio-
nals sobre drets ratificats per I’Estat, els quals serveixen com a criteri d’in-
terpretacid dels drets fonamentals (art. 10.2 CE). Des d’ara, s’han d’afegir
també els drets estatutaris al conjunt de drets objecte de promoci6 o impuls
pels poders publics de Catalunya. D’altra banda, amb un abast juridic simi-
lar, I’article 15.1 EAC recorda que els ciutadans de Catalunya son titulars
dels drets reconeguts en els documents esmentats, la qual cosa és evident
pel fet de les obligacions internacionals contretes per I’Estat d’acord amb
els articles 94.1 CE i, en relacié amb la Uni6 Europea, 93 CE.

Aixi mateix, I’apartat segon de I’article 4 incorpora a I’Estatut, en ter-
mes identics, la clausula de llibertat i igualtat material de I’article 9.2 CE, per
la qual «correspon als poders publics promoure les condicions per tal que la
llibertat i la igualtat de I’individu i dels grups en els quals s’integra siguin
reals i efectives; [...] facilitar la participacio de totes les persones en la vida
politica, econdmica, cultural i social». Si bé és cert que aquestes hormes no
suposen, per si mateixes, cap aportacié original al régim constitucional,
internacional i europeu vigent sobre drets en el moment de redactar i apro-
var la norma estatutaria, si que voldriem destacar la importancia que, per a
I’objecte concret del nostre estudi, tenen alguns dels seus continguts.
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En primer lloc, emfasitzarem la significacié de la remissio especifica
de Iarticle 4.1 als drets reconeguts per la Uni6 Europea. Es precisament la
Carta de drets fonamentals de la Uni6 Europea la que ha especificat, com
a drets fonamentals, els de participacio, accés i proteccié de dades davant
I’ Administracid, i la que ha fixat especificament el dret a una bona admi-
nistracio. Sén, com veurem, drets que han estat acollits en el titol 1 de I’'Es-
tatut i que, per tant, hauran de desplegar la seva operativitat tenint molt
presents els continguts que els atorguin el dret europeu i la practica que es
dugui a terme d’aquells en I’ambit comunitari.

I, en segon lloc, cal destacar la importancia de I’exigencia de promoure
la participacid ciutadana que estableix I’article 4.2. En els termes en que ha
estat acollida en el titol preliminar, I’Estatut considera la seva consecucid
com un objectiu que han d’assolir els poders publics catalans. Aquest pro-
posit, juntament amb la igualtat, s’erigeix en I’eix central del conjunt de drets
que es formulen estatutariament. En concret, la participacio, projectada en
diferents vessants, apareix com a dret i com a principi rector de les politiques
publiques dels poders catalans (i molt especialment de I’ Administracio de la
Generalitat), i la seva promocio i la seva garantia s’apliquen a molts dels
ambits que en distintes matéries s6n competéncia de la Generalitat.

D’altra banda, com a clausula de garantia dels drets davant hipotetiques
restriccions, I’article 37.4 EAC estableix que «[...] Cap de les disposicions
d’aquest titol [titol I] no pot ésser desplegada, aplicada o interpretada de ma-
nera que redueixi o limiti els drets fonamentals que reconeixen la Constitucid
i els tractats i els convenis internacionals ratificats per Espanya». Es tracta
d’un precepte que, en termes juridics, ressalta el que és obvi: la supremacia
dels drets fonamentals —constitucionals— i humans continguts en els trac-
tats internacionals ratificats per Espanya, aixi com I’obligacio6 d’interpretar els
drets estatutaris d’acord amb aquests tractats, amb la qual cosa es barra el pas
a la regulacié que amplii els limits dels drets esmentats.> Per tant, ajuda a
entendre que els drets estatutaris no son drets del mateix rang que els anteriors.

El nostre estudi es proposa afrontar les qiiestions tractades a partir de
I’eix conductor que és per a I’Administracio de la Generalitat la incorpo-
racié en I’Estatut de drets especifics dels ciutadans en relacié amb I’Ad-

5. L’origen de I’article 37.4 recorda els debats constituents al voltant de I’article 27 CE
(dret a I’educacio i la llibertat d’ensenyament) dels anys 1977-1978 i com es va acabar intro-
duint la clausula d’interpretacié dels drets fonamentals d’acord amb els tractats internacionals
en materia de drets humans ratificats per Espanya (art. 10.2 CE). En el cas de I’Estatut catala,
de manera expressa, en I’article 21.2 (dret a la formaci6 religiosa en les escoles de titularitat
publica) es fa una remissio al precepte que es comenta. Es va tractar d’una esmena proposada
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ministracio i la concrecid juridica de la vinculacio als poders publics de
tots els drets i deures previstos estatutariament (art. 37 EAC). Pel que fa
als principis rectors enunciats en el capitol v del titol 1, I’article 39 EAC
estableix que els poders publics de Catalunya han d’orientar les politiques
publiques d’acord amb aquests principis rectors i amb els que disposa la
Constitucié (en el cap. mi del tit. 1, art. 39-52).

Aixi, analitzarem successivament els drets davant I’ Administracio que
preveu I’Estatut, per a la qual cosa distingirem el dret d’informacid, el dret de
participacio, el dret d’accés als serveis publics, el dret a la bona administra-
ci6 o la proteccio de dades i els drets linguistics, i també farem una mencid
dels drets i principis rectors que impliquen la realitzacio de prestacions publi-
ques per part de la Generalitat, aixi com la possibilitat d’ampliar els drets
estatutaris a través de la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Cata-
lunya (cap. ), les garanties dels drets esmentats, tant les genériques comunes
a tots els drets (reserva de llei, Consell de Garanties Estatutaries, garanties
jurisdiccionals i Sindic de Greuges) com les especifiques d’alguns drets (cap.
1), i, en darrer lloc, una série de consideracions valoratives sobre el desple-
gament normatiu d’aquests preceptes estatutaris i de propostes de lege feren-
da (cap. 1v). Hem optat per incloure, en cadascun dels capitols substantius del
treball, el marc normatiu de distribucié de competéncies entre I’Estat i Cata-
lunya on s’insereixen les noves previsions i els antecedents legals de I’Esta-
tut de 2006. Es tracta en general de temes que no han estat en el primer pla
del debat politic —i juridic— a I’entorn de I’aprovacié de I’Estatut, pero que
tenen una significacio cabdal pel que fa a la dimensi6 «subjectiva» de I’au-
togovern i I’apropament de I’autonomia a la vida quotidiana dels ciutadans.

L’estudi és el resultat del treball que els autors vam elaborar per a I’Es-
cola d’Administracio Pablica de la Generalitat de Catalunya (Resoluci6 de
5 de desembre de 2005). Forma part d’una recerca més amplia portada a
terme pel Grup d’Estudis sobre la Forma d’Estat (format per professors de
dret constitucional de la Universitat de Barcelona, la Universitat Autono-
ma de Barcelona, la Universitat de Girona i la Universitat Rovira i Virgili)
sobre la proteccid dels drets en un sistema constitucional en xarxa: inte-
gracid i eficacia dels diversos nivells normatius a Espanya (Projecte MEC
2006-15164). Tot i que el capitol 11 ha estat elaborat per Enriqueta Exp6si-
to i Josep M. Castella i el capitol 11 per Esther Martin i Josep M. Castella,
totes les parts del treball han estat discutides i revisades pels tres autors, els
quals agraim a I’Escola la seva publicacio.

per CiU i aprovada pel Parlament de Catalunya en el debat de la proposta d’Estatut. Vid. But-
lleti Oficial del Parlament de Catalunya, nim. 211, 28 de juliol de 2005, p. 25459.
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Il. ELS DRETS DAVANT L’ADMINISTRACIO

1. MARC JURIDIC DELS DRETS DAVANT L’ ADMINISTRACIO

Fins a la darrera onada de reformes estatutaries, els estatuts d’autono-
mia han actuat com a norma de caracter preferentment institucional, de
regulacio de les institucions d’autogovern i les competéncies per mitja de
normes objectives, sense disposicions que atribuissin directament facultats
subjectives als ciutadans de la comunitat autdbnoma respectiva. Aquest
déficit, no obstant aix0, s’ha anat superant, en certa manera, mitjangant la
legislacio autondmica, general o sectorial, dictada durant els anys d’auto-
govern, des de 1980.

Concretament, I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979 es limitava
a assenyalar que «[e]ls ciutadans de Catalunya son titulars dels drets i deu-
res fonamentals establerts a la Constitucio» (art. 8.1), i a reproduir el man-
dat de I’article 9.2 CE (art. 8.2), aplicant-lo als poders publics de la Gene-
ralitat i en I’ambit de les seves competencies. En aquest article, com és
sabut, es menciona la participacio dels ciutadans en la vida politica, social,
economica i cultural. Pel que fa al titol 1 EAC 1979, dedicat a les institu-
cions d’autogovern, eren escasses les al-lusions a I’Administracié de la
Generalitat i en cap cas no es mencionaven figures juridiques relacionades
amb I’objecte del nostre estudi, referides a I’estructura i el funcionament de
I’ Administracio,® a diferencia d’altres estatuts que son més explicits en les

6. Allo que si que trobem en el titol 1, dedicat a les competencies de la Generalitat, és la
competéncia exclusiva d’aquesta en relacié amb les institucions d’autogovern (art. 9.1 EAC) i
«les normes de procediment administratiu que derivin de les particularitats del dret substantiu de
Catalunya o de les especialitats de I’organitzacio de la Generalitat» (art. 9.3), a més d’altres mate-
ries en les quals s’empara la regulacié de les posicions juridiques subjectives en aquells ambits.
També, entre les matéries de competéncia concurrent, la primera de totes fa referéncia al regim
juridic de les administracions publiques, d’acord amb I’article 149.1.18 CE (art. 10.1.1 EAC).
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materies citades (com ara els de Cantabria, art. 35 i 36; la Rioja, tit. i,
cap. I; Mdrcia, art. 51 i 52; Arago, art. 42 i 43; Castella-la Manxa, art. 39;
Canaries, art. 22, i Castella i Lleo, art. 39).

En les pagines segiients centrarem la nostra analisi en els drets davant
I’ Administracié proclamats en I’Estatut d’autonomia de Catalunya 2006
—segons els termes utilitzats en I’encapcalament del capitol 1 del titol |
del mateix Estatut—, on estan ubicats. Ara bé, no podem oblidar altres dis-
posicions del mateix titol 1 en les quals s’expressen drets o principis rec-
tors, aixi com tampoc alguns preceptes d’altres titols estatutaris en els
quals s’estableixen principis o es regulen I’organitzacio i el funcionament
de les institucions i els organs d’autogovern de la comunitat autonoma.
Sén, totes aquestes, normes estatutaries que concreten aspectes o estan
relacionades amb els esmentats drets davant I’Administracié i que, per
tant, sén necessaries per tal de determinar el contingut i I’abast estatutari
d’aquests drets.

El nou titol 1 de I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006 dedica un
capitol (el cap. 1) a la formulaci6 «dels drets en I’ambit politic i de I’Ad-
ministracio». Precisament, la primera de les disposicions d’aquest capitol
1 del titol 1, I’article 29.1 EAC, proclama el dret de participacid de tots els
ciutadans de Catalunya en els afers publics de Catalunya, amb caracter
general i en termes molt similars als utilitzats per la Constitucié en el seu
article 23.1.7

Ara bé, s’ha d’advertir que en el capitol 11 no hi ha una unitat tematica
—com ara el caracter participatiu. Drets politics o de participacio politica,
representativa o directa, que concreten els drets fonamentals dels articles
23129 CE (art. 29), apareixen al costat de drets heterogenis entre si i que
només tenen un nexe comu en la seva referéncia a I’ Administracié. Cap
d’aquests preceptes es refereix, pero, en principi, a drets de participacio
administrativa, sind que més aviat tracten d’assegurar la defensa de posi-
cions subjectives o d’accés a serveis publics, o la proteccid de dades (art.
301 31), i la seva vinculacio amb els drets fonamentals només és percepti-
ble en relacié amb aquest ultim dret (art. 18.4 CE). Els altres drets citats,
en canvi, connecten amb els principis de funcionament de les administra-

7. L’afegit «en condicions d’igualtat» —en I’art. 29.1 EAC— distorsiona —per reduc-
tiu— més que no pas aclareix I’abast de la participacio: ha de ser igual, perd també lliure. En
la Constitucié espanyola, les condicions d’igualtat es prediquen del dret d’accés a carrecs
publics (art. 23.2 CE), on adquireixen plenament el seu sentit. En canvi, I’apartat segon de
I’article 29 EAC es limita a indicar, en relacié amb aquest dret, «amb les condicions i els
requisits que estableixen les lleis», cosa que significa una completa desestatutitzacid.
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cions publiques (art. 103 CE) i amb el dret a una bona administracio de la
Carta de drets fonamentals de la Uni6 Europea.

Aquesta heterogeneitat material té conseqtiencies a I’hora de determi-
nar els subjectes titulars d’aquests drets. L’article 15 EAC, portic del titol 1,
proclama, amb caracter general, que son titulars dels drets (i poden exer-
cir-los amb plenitud de facultats) els ciutadans de Catalunya, malgrat que
es preveu la possibilitat legal de la seva extensio «a altres persones, en els
termes que estableixen les lleis» (art. 15.3 EAC). D’acord amb I’article 7
EAC, la condici6 politica de catalans o ciutadans de Catalunya es confe-
reix —com ja feia ’lEAC 1979, art. 6— a totes les persones de nacionali-
tat espanyola que tinguin el seu veinatge administratiu a Catalunya. El pre-
cepte esmentat afegeix que també gaudeixen dels drets politics estatutaris,
com a catalans, els espanyols residents a I’estranger que hagin tingut a
Catalunya el seu ultim veinatge administratiu, aixi com els seus descen-
dents que mantinguin aquesta ciutadania, sempre que ho sol-licitin de la
manera determinada per la llei.8

1.1. Titularitat dels drets davant I’Administracio

Els preceptes inclosos en el capitol 11 del titol 1 EAC utilitzen dos ter-
mes per designar els subjectes titulars: persones, per una banda, i ciuta-
dans, per I’altra. D’entrada, per tant, no tots els drets d’aquest capitol es
prediquen només dels ciutadans catalans en els termes de I’article 7 EAC.
Alguns drets es refereixen a un col-lectiu més ampli, el qual no esta iden-
tificat per la condici6 de ciutada de Catalunya (aquells que es refereixen
a «totes les persones»: aixi, I’art. 29.5 —peticions i queixes—, I’art. 30
—accés als serveis publics i a una bona administracio— i I’art. 31 —pro-
teccio de les dades personals— EAC). D’altres, en canvi, només son pre-
dicables de les persones que han adquirit la ciutadania espanyola en un
sentit estricte (art. 13.2 CE): sdn essencialment els drets politics o de par-
ticipacid politica (art. 29.1 a 4 i 6 EAC).

D’aquest quadre normatiu es desprén que les persones immigrants
poden ser titulars i poden exercir aquells drets del capitol 11 del titol 1 EAC

8. En aquest sentit, I’article 39.3 del Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual s’a-
prova el text refés de la Llei municipal i de régim local de Catalunya, de conformitat amb allo
establert en I’article 17.5 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de las bases del regim
local, estableix com a requisit la inscripci6 en el padré municipal dels espanyols residents a
I’estranger.
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que s’atribueixen a totes les persones, segons el regim establert en la Llei
organica 4/2000, d’11 de gener, sobre drets i llibertats dels estrangers a
Espanya i la seva integraci6 social.® A més, a partir del compliment d’al-
gunes normes contingudes en el capitol v, relatiu als principis rectors, es
poden derivar, per la via legal, drets a favor de les persones que integrin
aquest col-lectiu. Aixi es desprén de I’article 42.6 EAC, que estableix el
mandat dels poders publics de «promoure les politiques que garanteixin el
reconeixement i I’efectivitat dels drets i deures de les persones immigra-
des, la igualtat d’oportunitats, les prestacions i els ajuts que en permetin la
plena acomodaci6 social i economica i la participacio en els afers publics».
Sobre els subjectes obligats, ens remetem a I’apartat 2.1 del capitol 1.

1.2. La delimitacié competencial

D’acord amb I’article 37.4 EAC, la virtualitat dels drets i dels princi-
pis estatutaris per establir habilitacions o limits a I’actuaci6 dels poders
publics catalans s’ha de situar dintre de I’ambit competencial. Si amb la
previsio de drets estatutaris es pretén I’establiment d’ambits d’actuacio per
als ciutadans, aquests drets han d’actuar com a normes que tenen la funcio
d’orientar i limitar I’actuacio dels poders publics de Catalunya, respectant
les condicions basiques que I’Estat hagi establert per tal de garantir a tots
els espanyols la igualtat en I’exercici d’aquest tipus de drets —segons el
que es despren de art. 149.1.1 CE, el qual es configura el principal limit com-
petencial per a I’exercici dels drets politics juntament amb I’article 149.1.32
CE en relacié amb les consultes populars per via de referéendum— i en el
marc de les competencies autondomiques, a més de les reserves normatives
explicites previstes en la Constitucid, de manera especial les lleis orga-
niques, d’acord amb I’article 81 CE. Es, per tant, el conjunt de competén-
cies que I’Estatut atribueix a la Generalitat en les diferents matéries que
afecten I’esfera subjectiva dels ciutadans, sobretot en matéria de drets
davant les administracions publiques, el que ajudara a determinar el veri-
table abast estatutari de la proclamaci6 d’aquests drets i principis.

Ens interessa particularment la competéncia sobre el régim juridic de
les administracions i el procediment administratiu comu, ja que es tracta de

9. Per als ciutadans nacionals dels estats membres de la Unié Europea, a més, hauriem
de tenir en compte els drets derivats de la condici6 de ciutadania europea que confereix el dret
originari de la Unid (art. 18 a 21 del Tractat de les Comunitats Europees [TCE]).
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materies implicades més directament en I’objectiu del nostre estudi (art.
149.1.18 CE). Estem davant d’una competéncia concurrent 0 «comparti-
da», en la terminologia que utilitza I’Estatut —art. 111— (bases estatals,
desenvolupament normatiu i execucio per la comunitat autonoma), pel que
fa al regim juridic de les administracions que és I’aplicable en qlestions
com I’accés a documents i altres drets, llevat dels que tenen lloc dins del
procediment administratiu «comU» (competencia especifica de I’Estat, a
excepcio de les especialitats procedimentals propies).10

L’article 159 EAC atribueix a la Generalitat, en materia de regim juri-
dic i procediment administratiu de les administracions pabliques catalanes,
diferents tipus de competéncies. D’entrada i com a clausula residual, li
atribueix competéncia exclusiva en tot alld que no sigui competeéncia esta-
tal segons I’article 149.1.18 CE. Aquesta competéncia inclou, com a sub-
matéria —especificada en la disposici6 estatutaria esmentada—, «les nor-
mes del procediment administratiu que derivin de les particularitats del
dret substantiu de Catalunya o de les especialitats de I’organitzacié de la
Generalitat» (art. 159.1c EAC). | la competencia compartida en tot allo que
no compren I’apartat anterior. En conseqliéncia, en relacié amb el régim
juridic de I’ Administracio, I’Estatut opta per una clausula en la qual, d’en-
trada, es tracta unitariament el regim juridic i el procediment administratiu,
i s’atribueix a la Generalitat, en exclusiva, tot alld que no pertany a I’Estat
segons I’article 149.1.18 CE; és a dir, allo que forma part de les competén-
cies implicites o instrumentals Iligades a les substantives és exclusiu (i
especifica dues submatéries: els mitjans per exercir les funcions adminis-
tratives i les potestats de control, inspeccié i sancié en matéries que s6n
competéncia de la Generalitat, a més de les del procediment administratiu
referides a les particularitats del dret propi).

Per altra part, es consideren competéncies «compartides» o concur-
rents la resta, respecte de les quals, a més, la Constitucio estableix que s’ha
de garantir als administrats un «tractament comi» davant les administra-
cions (cosa que implica que no es pot discriminar entre administrats per
rad del veinatge administratiu).11 Per tant, és dificil entendre quines poden

10. E. Alberti Rovira posa com a exemple paradigmatic d’utilitzacio expansiva de les
bases estatals precisament les competéncies administratives de I’Estat de I’article 149.1.18
CE. Vegeu E. ALBERTI RoVIRA, «El blindatge de les competéncies i la reforma estatutaria»,
Revista Catalana de Dret Public, nim. 31 (2005), p. 115.

11. Larticle 30.1 EAC és coherent amb aquesta disposicid, ja que garanteix a tota per-
sona (i no només als ciutadans de Catalunya) el dret d’accés en condicions d’igualtat als ser-
veis publics i als serveis economics d’interés general.
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ser materies exclusives, a part de les ja esmentades especificament, i s’ha
d’entendre que les submatéries més rellevants formen part de la compe-
téncia basada en la dualitat «bases estatals i desenvolupament per llei auto-
nomica». Aquest és el cas del dret d’accés a documents —no especificat en
I’Estatut— o del dret que els poders publics de Catalunya tractin a totes les
persones d’una manera imparcial i objectiva (art. 30.2 EAC). En canvi, el
dret a dirigir peticions i plantejar queixes a les institucions i a I’Adminis-
tracio de la Generalitat en matéries de competéncies propies (art. 29.5
EAC) o el dret a la proteccio de dades de caracter personal, tenen un trac-
tament propi, ja que sén concrecions de drets fonamentals establerts en la
Constitucié espanyola (art. 29 i 18.4 CE, respectivament) i, per tant, han
de respectar allo que estableix I’article 149.1.1 CE.12

Respecte als drets en I’ambit del procediment administratiu que pot
establir la llei i malgrat que tampoc no es troben proclamats en I’Estatut,
aquest converteix en compartida la competencia estatal sobre «procedi-
ment administratiu comU», excepte les particularitats procedimentals deri-
vades del dret substantiu propi.

Finalment, en matéries substantives concretes, reconegudes en el
mateix Estatut com a drets fonamentals o com a principis rectors,!3 és neces-
sari analitzar altres titols competencials especifics del bloc de la constitu-
cionalitat (medi ambient, proteccié de consumidors i usuaris, mitjans de
comunicacid social i educacid, a més del regim local).

2. ELS DRETS DAVANT L’ADMINISTRACIO DE LA GENERALITAT

Pel que fa als drets accionables davant I’ Administracié de la Genera-
litat, que en determinats casos s’amplien a les administracions locals de
Catalunya, I’Estatut proclama, essencialment, drets d’informacié i partici-
pacid, d’acces a serveis publics i de proteccié de dades, a més dels lin-

12. La Llei organica 4/2001, de 12 de novembre, reguladora del dret de petici6, no acla-
reix en virtut de quina competéncia vincula a les administracions autonomiques. En aquest
sentit, I’article 2 d’aquesta llei assenyala que el dret de peticié es pot exercir davant de qual-
sevol institucio pablica, administracié o autoritat, respecte de les matéries que siguin compe-
tencia seva. | la disposici6 final es limita a remetre al Govern o a les comunitats autonomes
el desenvolupament de la llei, perd no especifica quins preceptes d’aquesta tenen el caracter
d’organics, per la qual cosa s’ha d’entendre que ho son tots.

13. El titol 1 de I’Estatut catala exigeix la participacié dels membres de la comunitat
educativa (art. 21.8) i d’altres col-lectius, com els consumidors (art. 28.2), les persones grans
(art. 40.6 i 41.3), els joves (art. 40.4) i els treballadors i empresaris (art. 25.2 i 45.3).
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guistics. Juntament amb aquests drets, alguns dels quals ja apareixen for-
mulats, com a mandats al legislador, en I’article 105 CE i s6n concretats
sobretot en la Llei estatal 30/199214 i en la Llei catalana 13/1989, I’Estatut
incorpora, en I’article 30, un dret que és nou en I’ordenament estatal: el
dret a la bona administracio.

La regulacié d’aquests drets que I’Estatut ubica en el capitol 1 del
titol 1 no pot deixar de banda, no obstant aixo, I’existéncia d’altres dispo-
sicions que, situades en el mateix titol i o fora d’aquest, tendeixen a deli-
mitar o concretar en d’altres ambits la seva projeccié. Constitueixen, en
essencia, preceptes que, formulats com a normes objectives, principis rec-
tors o competencies, condicionen el funcionament i I’actuacié de I’Admi-
nistracié de la Generalitat en aquestes arees en les quals incideixen els
drets reconeguts.

Aquest conjunt de drets que acull I’Estatut pot ésser classificat en sis
grups: a) drets d’informacid; b) drets de participacid; c) drets d’accés als
serveis publics; d) dret a una bona administracio; ) dret a la proteccio de
dades, i f) drets lingUistics. Com es veu, estem davant d’un grup heteroge-
ni de drets amb un nexe comu: tots relacionen I’administrat amb I’Admi-
nistracio publica, encara que des de posicions juridiques diverses, ja que
uns son de naturalesa participativa, altres tenen un marcat contingut social
i, en darrer terme, altres son de llibertat.

2.1. Drets d’informaci6

Des de la perspectiva politicoconstitucional, la informacié i la possi-
bilitat d’accedir a aquesta informacio s’erigeix com a element basic i

14. La Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les administracions publi-
ques i del procediment administratiu comd (modificada per la Llei 4/1999, de 13 de gener),
dictada a I’empara de la competencia estatal atorgada per I’article 149.1.18 CE, estableix els
drets dels ciutadans davant I’ Administracio i els ambits del seu exercici. En aquest sentit, és
especialment significativa la llista de drets que conté I’article 35 sota I’epigraf «Drets dels
ciutadans». En aquest article s’utilitza el concepte de ciutada, de manera imprecisa, com a
sinonim d’administrat, i de vegades els destinataris s’especifiquen amb I’expressié «els inte-
ressats». Es tracta de drets molt heterogenis entre si, alguns de defensa, altres d’informacio,
altres de participacio, i fins i tot no hi falten els principis de conducta per als funcionaris
pUblics. La llista no pretén ser una «carta» dels drets davant I’Administracio, sin6 que més
aviat té un caracter residual respecte a altres drets amb substantivitat propia que es troben en
preceptes especifics, com és el cas dels drets de I’article 36 en relacié amb la llengua dels pro-
cediments i el dret d’accés a arxius i registres administratius de I’article 37.
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essencial per al funcionament d’una democracia i per a la plena efectivitat
de la participaci6 de la ciutadania en I’exercici del poder. Per aixo resulta
sorprenent que I’Estatut no hagi acollit expressament, amb un abast gene-
ral, en aquest capitol 1 del titol 1 relatiu als drets en I’ambit politic i de
I’ Administracid, el dret a la informacié administrativa, aixi com el dret
d’acceés als documents administratius.

En relacio amb el primer d’aquests drets, I’estatuent s’ha preocupat
Gnicament de prescriure 1’accés dels ciutadans a la informacié en diferents
ambits materials: medi ambient, consumidors, serveis sanitaris i la resta de
serveis publics.?®

Respecte al dret d’accés als documents administratius,® sorprén I’o-
missio de I’Estatut no només perqué aquest és un dret que es deriva de I’ar-
ticle 105 CE i reconeix, amb un abast general, la Llei 30/1992 (art. 37),17

15. Pel que fa al medi ambient, el dret a accedir a la informacié mediambiental de que
disposen els poders publics és un dret que només pot ésser limitat per motius d’ordre puablic
justificat, en els termes que estableixin les lleis (art. 27.3 EAC). Aquest dret es completa amb
les previsions de Iarticle 46.5 EAC, que defineix els principis rectors de les politiques publi-
ques de medi ambient, desenvolupament sostenible i equilibri territorial, i estableix el mandat
de «facilitar als ciutadans la informacié mediambiental». Igualment, I’Estatut proclama el dret
de totes les persones a ser informades sobre els serveis sanitaris publics als quals poden acce-
dir i sobre els requisits necessaris per usar-los i, en general, el dret d’informacié dels tracta-
ments medics i dels seus riscos (art. 23.3 EAC). El dret a accedir, en condicions d’igualtat, a
les prestacions de la xarxa de serveis de responsabilitat publica, esta precedit pel dret de les per-
sones a ser informades d’aquestes prestacions (art. 24.1 EAC). Finalment, des d’una perspec-
tiva indirecta, pel que fa als drets d’informacié dels consumidors i usuaris, I’Estatut, en I’arti-
cle 123.e, atorga competéncia exclusiva a la Generalitat per a «la regulacié de la informacio».

16. Dret que si que apareix proclamat expressament en altres textos estatutaris aprovats
recentment; per exemple, en els articles 9.1 de I’Estatut valencia, 14.1 de I’Estatut balear i
12c de I’Estatut de Castella i Lle6 i 12.1 del projecte de reforma de I’Estatut de Castella-la
Manxa.

17. Aquest darrer dret s’insereix en la competéncia sobre el régim juridic de les admi-
nistracions publiques, a diferéncia del dret d’accés a I’expedient del procediment (art. 35a),
que forma part de la competencia sobre el procediment administratiu comd. En el pla muni-
cipal, Iarticle 18 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim local, regu-
la els drets dels veins. Particularment, el dret «a ser informat, presentada préviament una peti-
ci6 raonada, i a dirigir sol-licituds a I’Administracié municipal en relacié amb tots els
expedients i la documentacié municipal, d’acord amb el que es preveu en I’article 105 CE».
Amb una formulaci6 identica, I’article 43.1e del Decret legislatiu 2/2003 acull aquest mateix
dret en I’ambit municipal catala, I’article 45.1d I’amplia al comarcal i I’article 155 estableix
una minima regulacié del seu exercici —de conformitat amb el marc establert per I’art. 69 de
la Llei de bases estatal. La problematica que ofereix la regulacio per part de la Generalitat dels
drets i deures en I’ambit local —municipal i d’altres ens territorials— s’ha d’afrontar nova-
ment des del moment que el nou Estatut amplia I’ambit dels destinataris de molts drets als
poders publics catalans, incloent-hi els locals, en virtut de la competencia en régim local que
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sind, sobretot, perqué és un dret que apareix formulat expressament —i va
adrecat a totes les institucions europees (Parlament, Consell i Comissié)—
en I’article 42 CDFUE.18 Aquest, document, hom sap, constitueix un pas
més en I’ambit de la integracio europea per als paisos de la Unid, concre-
tament per fer-la més propera als ciutadans.

Fora del titol 1 de I’Estatut i, per tant, de la Carta de drets, I’article 71
EAC, titulat «Disposicions generals i principis d’organitzacio i funciona-
ment» de I’ Administracio de la Generalitat, proclama I’obligacio, «d’acord
amb el principi de transparéncia», de fer «publica la informaci6 necessaria
perque els ciutadans en puguin avaluar la gestio». La referéncia a la trans-
paréncia com un dels principis que ha de regir I’actuacié i el funcionament
de I’Administracié autonomica, dona peu a protegir implicitament el dret
a la informacio, el qual, per altra part, sembla que acota la seva finalitat a
I’efecte de I’avaluacio de la gestio administrativa. No sembla gaire cohe-
rent, no obstant aixo, que I’Estatut hagi especificat el dret d’informacio
administrativa en determinats ambits i, en canvi, quan s’hi ha referit, amb
un abast generic, ho hagi fet com a principi i per determinar una de les
seves conseqiencies, i no per recongixer-la com un dret del ciutada davant
I’ Administracio.

En absencia de reconeixement estatutari, correspondra al legislador
—el de la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya o bé
I’ordinari en regular I’activitat i I’organitzacioé administratives— la traduc-
ci6 en drets del principi de transparéncia esmentat.

No hem d’oblidar, tampoc, la importancia que a aquest efecte té la
referencia de I’article 30.3 EAC a les cartes de drets dels usuaris i obliga-
cions dels prestadors, les quals, com s’analitzara en I’apartat 2.4c¢ d’aquest
capitol, poden esdevenir instruments valuosos per garantir, entre d’altres,
el dret a la informacid dels ciutadans davant cadascuna de les administra-
cions i serveis.

estableix I’Estatut en I’article 160. Es tracta, en general, d’una competéncia compartida entre
I’Estat i la Generalitat, amb algunes notables excepcions atribuides en exclusiva a la Genera-
litat, com ara les relacions entre les institucions de la Generalitat i els ens locals, i la deter-
minaci6 dels organs de govern dels ens locals creats per la Generalitat i el seu funcionament
i régim de presa d’acords.

18. 1 que el vigent TCE, després d’una reforma que incorpora a aquest el Tractat d’Ams-
terdam, proclama, en I’article 255, per als ciutadans de la Unid i per a qualsevol persona fisi-
ca o juridica que resideixi o tingui el seu domicili social en un estat membre.
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2.2. Drets de participacio

Hi ha drets de caire politic que poden tenir una incidéncia en el pla
governamental i administratiu. Ens referim concretament al dret a pro-
moure la convocatoria de consultes populars i al dret de peticié.19

a) El dret a promoure la convocatoria de consultes populars

L’article 29.6 EAC proclama, per als ciutadans de Catalunya, el «dret a
promoure la convocatoria de consultes populars per la Generalitat i els ajun-
taments, en matéria de les competéncies respectives». No aclareix, pero, a
quins tipus de consultes es refereix. Com a criteri hermeneéutic per precisar-
les, és necessari acudir al titol 1v de I’Estatut, relatiu a les competéncies.
Concretament, I’article 122 EAC atribueix competencia exclusiva a la
Generalitat per establir el régim juridic, les modalitats, el procediment, I’a-
compliment i la convocatoria d’aquestes consultes, les concreta en en-
questes, audiéncies publiques i forums de participacid, i afegeix una clausu-
la oberta que possibilita regular «qualsevol altre instrument de consulta
popular». En canvi, queda deliberadament exclos del precepte esmentat el
referendum, del qual el Govern de I’Estat ha d’autoritzar la convocatoria,
en virtut del que disposa I’article 149.1.32 CE.20 Aquesta exclusi6 del refe-
rendum, ho és independentment dels efectes consultius o vinculants d’a-
quest per a les autoritats convocants. Ara bé, també hi pot haver una altra
interpretacid segons la qual el dret a promoure la convocatoria de consultes
no exclouria la iniciativa popular de referéendum. En aquest cas, les autori-
tats catalanes haurien de demanar al Govern de I’Estat que I’autoritzés, cosa
que juridicament s’assemblaria a un dret de peticio.

En espera de quina sera la regulacio legal que concreti la forma i les
condicions d’exercici del dret, la recepcid estatutaria d’aquest suscita algu-
nes consideracions de diferent ordre.

En primer lloc, és una novetat recongixer un dret d’aquest tipus en

19. Altres drets participatius de I’article 29 EAC se centren en el Parlament: els drets de
sufragi actiu i passiu (art. 29.2 i 56), el dret a promoure i a presentar iniciatives legislatives
(art. 29.3 1 62.1) i el dret a participar directament o mitjangant entitats associatives en el pro-
cés d’elaboracié de les lleis (art. 29.4).

20. Latransferéncia d’aquesta competéncia a la Generalitat només es podria fer a través
d’una llei organica de I’article 150.2 CE. D’altra banda, quan es disposa la celebracié del
referendum per a la reforma estatutaria (com ordena I’art. 152.2 CE), s’aclareix que I’apro-
vacié d’aquesta per les Corts inclou «I’autoritzacio de I’Estat perqué la Generalitat convoqui
en el termini maxim de sis mesos el referendum» (art. 223.1i EAC).
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I’ambit material d’actuacié de la Generalitat. Des d’aquesta perspectiva, ens
trobem davant un dret de caracter politic que permet I’exercici de mecanis-
mes de participacid directa als ciutadans en el procés de decisio de les ins-
titucions politiques catalanes. A diferencia del referendum, concebut com
un instrument de participacié en la fase final del procés d’adopcié de la
decisié (politica 0 normativa) tot i que també és possible la participacié
d’un grup de ciutadans en la seva proposta (iniciativa popular de referén-
dum), les distintes formes de consulta que concreta I’estatuent en I’esmen-
tat article 122 EAC ens indiquen que, en principi, tots aquests procediments
de participacid directa s’han d’activar en la fase inicial o durant el procés
decisori, tot i que no es pot excloure que pugui haver-hi una consulta al final
del procés. Aixo depen de I’objectiu que es protegeixi amb la consulta: la
millora de la disposicié o decisié quan s’esta elaborant mitjancant la inter-
vencié d’individus o entitats que aporten punts de vista, o bé la confirmacio
de la decisi6 ja adoptada, la qual cosa serveix com a instrument de legiti-
macio politica de la resoluci6 i del que I’adopta.

En canvi, pel que fa a les consultes populars en I’ambit local, I’esta-
tuent es limita a dotar de rang estatutari un dret que ja apareixia en la Llei
7/1985, de 2 d’abril, de bases de régim local estatal (art. 18.1f i 71) i en el
desenvolupament normatiu dut a terme pel legislador catala (art. 43.1f i
159 a 161 del Decret legislatiu 2/2003), i precisa Gnicament les modalitats
d’aquestes consultes.

b) Dret de peticio

L’article 29.5 EAC reconeix un ampli dret de petici6 i queixa davant
les institucions i administracions catalanes: autonomiques i locals.?! A di-
feréncia d’altres drets amb un contingut més politic, I’Estatut atribueix la
titularitat d’aquest dret a les persones, en comptes dels ciutadans.

Si tenim present que I’estatuent ha proclamat els altres drets de partici-
pacio, el de peticio apareix concebut com un dret residual respecte dels ante-
riors, amb un abast juridic menor que, per a la seva concrecid, remet a la llei.
Aquest dret se situa dins dels marges del dret fonamental emparat en I’arti-
cle 29 CE i desenvolupat per la Llei organica 4/2001, de 12 de novembre, la
qual —com fa I’Estatut— atribueix la titularitat del dret a tota persona natu-
ral o juridica, prescindint de la nacionalitat. D’acord amb la jurisprudéncia

21. En I’ambit local, el Decret legislatiu catala 2/2003 ja preveia, en I’article 157, I’e-
xercici d’aquest dret davant les autoritats locals «sol-licitant I’adopcié d’actes o acords en
matéria de la seva competéncia.
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del Tribunal Constitucional, el contingut del dret comprén I’exigéncia que
I’escrit de la peticid sigui admes, se li doni el curs degut i es prengui en con-
sideraci6. El destinatari ha d’avisar de la recepci6 i comunicar a I’interessat
la resoluci6 adoptada, la qual cosa no inclou, pero, el dret a obtenir una res-
posta favorable a allo sol-licitat (STC 243/1993, de 15 de juliol).22

c) Altres disposicions sobre participacio

Més enlla de la regulacio dels drets de participacid politica, en I’Esta-
tut trobem multiples al-lusions a la participacio de col-lectius de ciutadans
en diversos ambits normatius i amb diferent abast juridic: drets, principis
rectors especifics relatius a la matéria participativa, referéncies a d’altres
principis dedicats a diferents béns juridics, o habilitacions per legislar a
partir de competencies de la Generalitat.

Aixi, hi ha disposicions estatutaries que reconeixen el dret de partici-
pacié davant les administracions catalanes, ja sigui des d’una perspectiva
organica mitjangant organs de consulta, ja sigui des d’una posici6 externa
a I’Administracié?® a favor de determinades persones i col-lectius mencio-
nats especificament. En concret, I’Estatut es refereix a la participacié de:

— Les dones en condicions d’igualtat d’oportunitats que els homes en
tots els ambits puablics (art. 19 EAC). En aquest sentit, I’article 41 EAC,
titulat «Perspectiva de genere», determina aquesta com a principi rector de
I’actuaci¢ dels poders publics. Entre d’altres aspectes, s’estableix I’obliga-
ci6, des d’una perspectiva transversal, que els poders publics «han de pro-
moure la participaci6 dels grups i les associacions de dones en I’elabora-
cié i I’avaluacio d’aquestes politiques [les politiques publiques]» (art. 41.3
EAC). Des de I’0ptica competencial, correspon a la Generalitat «la pro-

22. Per altra part, cal assenyalar que I’acolliment exprés d’aquest dret en I’Estatut té un
ambit superior que en el vigent ordenament europeu. Aixi, els articles 21, primer apartat, i
194 TCE reconeixen el dret de petici6 dels ciutadans de la Uni6 només davant el Parlament
Europeu. Aquesta regulacié es manté en I’article 44 CDFUE, que I’amplia, també, a tota per-
sona fisica o juridica amb residéncia o domicili social en un estat membre.

23. D’acord amb la ja classica classificacio que adopta E. GARCiA DE ENTERRIA, «Prin-
cipios y modalidades de la participacion ciudadana en la vida administrativa», a Rafael
GOMEz-FERRER MORANT (coord.), Libro homenaje al profesor José Luis Villar Palasi,
Madrid, Civitas, 1989, p. 437 i seg. L’Estatut no oblida mencionar la tercera modalitat parti-
cipativa enunciada pel professor Garcia de Enterria: la participaci6 del sector privat en I’exe-
cucio de les politiques publiques i en la prestacié de serveis publics (art. 71.6¢c EAC) —que
sera objecte d’analisi en el text.
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moci6 de [...] les iniciatives de participacié» en aquest ambit (art. 153b
EAC).

— Els membres de la comunitat educativa en els assumptes escolars
i universitaris, en els termes que estableixen les lleis. El dret es connecta
amb el conjunt de competéncies que els articles 131 i 172 EAC atribuei-
xen a la Generalitat en matéria d’educacid i universitats, respectivament.
En concret, I’article 131.2a i 3i EAC atorga a la Generalitat competéncia
exclusiva per regular els drgans de participacio i consulta dels sectors afec-
tats en la programacio de I’ensenyament en tot el territori i competéncia
compartida per preveure la participacié de la comunitat educativa en el
control i la gestid dels centres puablics i privats mantinguts amb fons
publics. Es tracta de I’aplicacid del que s’estableix en I’article 27.51 7 CE
i en la Llei organica 9/1995, de 20 de novembre, de la participacid, I’ava-
luaci6 i el govern dels centres docents.

— Les organitzacions del tercer sector (art. 24.4 EAC). L’efectivitat
del dret ha de ser plena, atés que la Generalitat t¢ competéncia exclusiva
en materia de voluntariat, segons I’article 166.2 EAC. La competéncia
inclou la definicié de I’activitat i la regulacio i la promocié de les actua-
cions destinades a la solidaritat i a I’accié voluntaria que s’executin indi-
vidualment o per mitja d’institucions publiques o privades.?4

— Les organitzacions sindicals (art. 25.5 EAC). En un sentit molt simi-
lar, I"article 45.6 EAC estableix, com a principi rector en I’ambit socioecono-
mic, la participacio necessaria de les organitzacions sindicals i empresarials en
«la definicio de les politiques publiques que les afectinx». L esmentat article 45
EAC, en I'apartat seté, tot i que estén la participacid a altres organitzacions
«professionals i corporacions de dret public», la limita, no obstant aixd, a una
consulta. Per altra banda, I’article 72.2 EAC preveu expressament —a imatge
del Consell Econdmic i Social estatal—2> un organ consultiu i d’assessora-
ment del Govern en materies socioecondmiques, laborals i ocupacionals; el

24. Pel que fa a la participacio d’aquestes organitzacions del tercer sector, ja estava pre-
vista en el Decret 133/2005, de 28 de juny, regulador del Consell del Voluntariat. Aquesta
norma reglamentaria, dictada pel Departament de Benestar i Familia de la Generalitat, atorga
el caracter d’organ d’assessorament, consulta i participaci6 a les entitats, col-lectius i perso-
nes que actuen en I’ambit del voluntariat.

25. Creat per la Llei 21/1991, a partir de I’article 131.2 CE i d’acord amb la funcié dels
sindicats establerta en I’article 7 CE.
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Consell de Treball, Economic i Social de Catalunya. No obstant aix0, aques-
ta participacié dels col lectius esmentats ja es troba prevista en la legislacié
aprovada recentment pel Parlament de Catalunya.?

— Els consumidors (art. 28.2 EAC). Per fer efectiva la participacié
dels consumidors, la Generalitat té competéncia exclusiva per regular i
fomentar la participacid de les associacions de consumidors en els proce-
diments i afers que els afectin (art. 123a EAC).?7

La proclamacié expressa d’aquests drets de participacié sectorial
davant I’ Administracio s’ha de complementar amb el principi rector de
foment de la participacié que, amb un abast general, recull I’article 43
EAC. Aquest precepte estableix el mandat dels poders publics de fomentar
i promoure «la participacié social en I’elaboracid, la prestacio i I’avalua-
ci6 de les politiques publiques, i també la participacid individual i asso-
ciativa en els ambits civic, social, cultural, econdomic i politic, amb ple res-
pecte als principis de pluralisme, lliure iniciativa i autonomia». En aquest
sentit, a Catalunya ja existeixen diverses normes que fomenten i articulen
aquesta participacio, especialment a través d’associacions en diferents
ambits.28 En connexié amb el mandat genéric de participacio, poden

26. Aixi, pel que fa a I’al-lusio expressa de I’article 72.2 EAC al Consell de Treball,
Economic i Social de Catalunya, el que es fa és Gnicament atorgar rang estatutari a un organ
que ja havia estat creat I’any 1997 per la Llei 3/1997, de 16 de maig, i que en I’actualitat es
regula per la Llei 7/2005, de 8 de juny. La Llei del Parlament ja el configura com a «organ
consultiu i d’assessorament del Govern de la Generalitat en materies socioeconomiques,
laborals i ocupacionals». | en la seva composici6 ja es canalitza la representacio paritaria
d’organitzacions sindicals i empresarials i, en menor proporcid, la representacié del sector
agrari, pesquer i de I’economia social.

27. Els drets dels consumidors, incloent-hi el de participacio, ja eren proclamats, amb
caracter general, per la Llei 3/1993, de 5 de marg, de I’Estatut del consumidor. I, pel que fa a
la participaci6 d’aquest col-lectiu, ja es trobava canalitzada en el Decret 45/2005, de 22 de
marg, mitjancant el Consell de les Persones Consumidores de Catalunya —adscrit a I’ Agen-
cia Catalana del Consum (regulada per la Llei 9/2004, de 24 de desembre). Aquest Consell es
defineix com a «organ de representacio i consulta de les associacions de persones consumi-
dores i usuaries» i se li atorga «la representacid institucional de persones consumidores i
usuaries davant I’Administracié de la Generalitat de Catalunya i d’altres administracions,
entitats i organismes».

28. Amb un abast més generic, la Llei 7/1997, de 18 de juny, d’associacions, configura
el Consell Catala d’Associacions com a Organ de caracter consultiu de la Generalitat. Entre
els suposits regulats per I’Estatut com a principis rectors, en els articles 51 (foment de la pau
i cooperaci6 al desenvolupament) i 42.7 (cultura gitana), encara que no facin una mencié
explicita a la participacio ciutadana. Aixi, el Decret 101/2005, de 31 de maig, regula el Con-
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situar-se les competéncies exclusives que té la Generalitat en diferents sec-
tors materials, les quals I’habiliten per a regular els organs i les formes de
participacié dels sectors implicats en la legislacio sectorial especifica.?

Al marge d’aquesta proclamacio generica del mandat de promoure la
participacié i de la seva actuacio per mitja de diferents normes promulga-
des abans de I’aprovaci6 del nou Estatut, altres disposicions del capitol v
del titol 1 concreten aquest mandat com a principi rector per a determinats
col-lectius (com ara el del jovent, el de la gent gran, el dels immigrants),
sense que hi hagi correspondéncia amb els drets dels capitols 1 i 1 del
mateix titol.3°

Per contra, no tenen reflex en I’Estatut els drets de participacid admi-
nistrativa considerats genéricament (audiéncies en els diferents procedi-
ments o informacio pablica, de gran tradicié en la legislacié administrati-
va espanyola i ara elevats al rang constitucional en I’article 105a i ¢ CE i

sell Catala de Foment de la Pau, que concep com a «drgan consultiu i de participacio de la
societat de Catalunya per al foment de la pau en les activitats de I’ Administracié de la Gene-
ralitat i dels ens locals en aquest ambit». D’altra banda, el Decret 102/2005, de 31 de maig,
preveu I’existencia del Consell Assessor del Poble Gitano, que defineix com a «organ con-
sultiu i de participacio de les persones gitanes i les entitats que treballen amb el poble gitano
en totes les qliestions que siguin del seu interés i, especificament, en el seguiment dels acords
presos pel Govern de la Generalitat i que els afectin directament».

29. Aixi, Iarticle 116.1c EAC atorga a la Generalitat competéncia exclusiva, en agri-
cultura i ramaderia, per regular la participacio de les organitzacions agraries i ramaderes i de
les cambres agraries en organismes publics; I’article 117.1d EAC li atribueix competencia
exclusiva, en aigies i obres hidrauliques, per regular la participacié dels usuaris en I’admi-
nistraci6 hidraulica de Catalunya, i I’article 120.1a EAC li reconeix competencia exclusiva,
en caixes d’estalvis, per fer efectiva la representacio, dins dels organs rectors, dels diversos
interessos socials.

30. Especificament en relacié amb la joventut, I’article 40.4 EAC estableix I’obligacié
dels poders publics de promoure politiques que afavoreixin que els joves puguin «participar
en igualtat de drets i deures en la vida social i cultural». EI mandat coincideix amb el reco-
neixement de la competéncia exclusiva de la Generalitat per promoure la participacio de la
gent jove (art. 142.1b EAC). En aquest sentit, ja existeix el Consell Nacional de la Joventut
(creat per la Llei 14/1985, de 28 de juny, i darrerament reformat per la Llei 24/1998, de 30 de
desembre). Pel que fa a la gent gran, I’article 40.6 EAC obliga els poders puablics a garantir
la proteccid de les persones grans perqué puguin portar una vida digna i independent i puguin
«participar en la vida social i cultural». Aquesta participacio ja es canalitza mitjancant el Con-
sell de la Gent Gran de Catalunya, creat pel Decret 186/2001, de 26 de juny. I, finalment, pel
que fa a les persones immigrades, I’article 42.6 EAC estableix I’obligaci6 de promoure la par-
ticipacio d’aquestes «en els afers publics», participacié que també es fa efectiva amb la pre-
visi6 del Consell Assessor de la Immigracid per part del Decret 125/2001, de 15 de maig. L’e-
fectivitat d’aquests mandats és avalada per la competéncia de la Generalitat per establir i
regular «les mesures necessaries per a la integracié social i economica de les persones immi-
grades i per a llur participacio social» (art. 138.1c EAC).
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regulats, pel que fa al procediment administratiu ordinari i amb caracter
general, en la Llei 30/1992).31 Aixd s’explica segurament per la compe-
tencia estatal en procediment administratiu comu, perd aquesta competen-
cia no inclou el procediment d’elaboracié de reglaments, que correspon a
la Generalitat. La Llei 13/1989, de 14 de desembre, d’organitzacid, proce-
diment i régim juridic de I’Administracio de la Generalitat, no estableix,
amb caracter general, els drets de I’administrat davant I’Administracio,
perd si que acull la concrecié d’alguns d’aquests drets en determinades
actuacions administratives. Aixi, s’estableixen els drets participatius en el
procediment d’elaboracio de disposicions de caracter general en exercici
de la potestat reglamentaria. L’article 64 disposa que «la proposta de dis-
posici6 general ha d’ésser sotmesa a informacié publica o a audiéncia de
les entitats que, per llei, tenen la representacio i la defensa d’interessos de
caracter general o afectats per la dita disposicid», cosa que condiciona lite-
ralment aquest dret o bé a I’existéncia d’una llei que aixi ho prevegi, o bé
a la decisi6 del Govern de la Generalitat o del conseller competent.3?
Aquest precepte ha merescut la critica doctrinal perqué deixa un ambit
de discrecionalitat molt ampli al Govern a I’hora d’obrir els tramits d’in-
formaci6 publica i audiéncia, que no s’adequa al que estableix I’article
105a CE, per la qual cosa entenem que se n’hauria d’endegar la reforma.33
La Senténcia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya 655/1994, de
13 d’octubre (Sala Contenciosa, Seccié Quarta), I’entén, interpretat d’a-

31. El titol vi de la Llei 30/1992 concreta la participacio de les persones interessades
en el procediment administratiu: en I’article 84, el tramit d’audiéncia de les persones inte-
ressades; en I’article 85, altres disposicions en relacié amb I’actuacié de les persones inte-
ressades, com ara els principis de contradiccid i igualtat d’armes en el procediment, la faci-
litacio de la seva intervenci6 i la possibilitat de ser assistides per un assessor. Estem davant
de drets garantia de defensa lligats a posicions juridiques subjectives, tot i que puguin
incloure interessos col-lectius (art. 31). L’article 86 es dedica a la informacié pablica, com a
institucio tradicional en el dret administratiu espanyol per complir la finalitat participativa.
En el darrer apartat, el precepte esmentat deixa la porta oberta a I’establiment de noves for-
mes de participacio que no han estat suficientment explorades, ja que, «d’acord amb el que
disposen les lleis, les administracions publiques poden establir altres formes, mitjans i vies
de participacié dels ciutadans, directament o per mitja de les organitzacions i associacions
reconegudes per la llei en el procediment d’elaboracié de les disposicions i actes adminis-
tratius». Es una norma oberta que la legislacié sectorial i autondmica pot anar concretant.
Aquesta via possibilita les audiencies publiques, les enquestes i altres formes innovadores
que utilitzen mitjans telematics.

32. Aquests drets de participacio son també d’aplicacio als projectes de llei elaborats per
I’ Administracié de la Generalitat, en virtut de I’article 66 de la Llei 13/1989, ja esmentada.

33. J. M. CasTELLA ANDREU, Los derechos constitucionales de participacion politica en
la Administracion publica, Barcelona, Cedecs, 2001, p. 502 i seg.
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cord amb la Constitucid, com un tramit «essencial, preceptiu i indispensa-
ble», manifestacié6 —afirma— del dret fonamental de participaci6 en els
afers publics de I'article 23 CE. Aquesta darrera afirmacio, basada en la
jurisprudéncia del Tribunal Suprem, contrasta per ara amb la doctrina del
Tribunal Constitucional, que deslliga el dret fonamental de participacid
politica de I’article 23.1 CE de la participacié administrativa (Senténcia
119/1995, de 17 de juliol).3

Com a valoracio6 final en relacié amb els drets de participacio, s’ha de
subratllar la important omissié de drets participatius generics en I’ Admi-
nistracid. D’altra banda, a més, allo previst tracta, en alguns casos, d’ele-
var al pla estatutari alld que ja havia estat regulat previament en lleis ordi-
naries sectorials. El tipus de norma estatutaria escollida per fer-ho
—principis rectors i habilitacions al legislador— fa que es traslladi al
legislador la concrecié del seu regim juridic. Per aquesta rag, els preceptes
estatutaris afegeixen ben poc al que ja ha estat regulat fins ara: ni limiten
ni obliguen el legislador en termes concrets i concloents. Per altra part, no
es veu a priori una logica que justifiqui la diferent tecnica juridica adopta-
da en cada cas: respecte a alguns col-lectius, es reconeix com a dret, i res-
pecte a altres, ho fa com a principi rector.

2.3. Drets d’accés als serveis publics

L’article 30.1 EAC proclama el dret de totes les persones a accedir,
amb condicions d’igualtat, a tot tipus de serveis publics, incloent-hi els
economics d’interés general. A més, la formulaci6 d’aquest dret és acom-

34. En relacié amb el Govern de I’Estat, I’article 24 de la Llei 50/1997 se centra en els
drets de participacié dels ciutadans en el procediment d’elaboraci6 de reglaments. Segons
aquest precepte, en principi I’audiéncia és un tramit obligatori que pot, no obstant aixo, ésser
omes quan «greus raons d’interés public, que s’hauran d’explicitar, aixi ho exigeixin» (art.
24.1c, in fine). Aquesta norma desenvolupa I’article 105a CE i és d’aplicacio al Govern de
I’Estat. Segons el nostre parer, queda fora de I’ambit de la competéncia estatal de I’article
149.1.18 CE la relativa al procediment d’elaboraci6 dels reglaments, que s’hauria de connec-
tar amb la competéncia de les comunitats autonomes, establerta fins ara en tots els estatuts en
relaci6 amb I’organitzacié de les institucions de govern, de manera que s’estableix un
paral-lelisme amb el procediment legislatiu respecte al Parlament (art. 9.1 EAC 1979). En el
nou Estatut, en canvi, no hi ha un titol especific equivalent i només n’hi ha un de dedicat a
I’organitzacio de I’ Administraci6 de la Generalitat, d’abast no equivalent, en I’article 150. En
consequéncia, els estatuts d’autonomia poden assumir, com a exclusiva, la competéncia rela-
tiva al procediment d’elaboracié de les disposicions administratives, dintre del marc consti-
tucional substantiu fixat en I’article 105a CE.
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panyada d’una imposicié expressa a les administracions publiques del
deure «de fixar les condicions d’accés i els estandards de qualitat d’aquests
serveis, amb independéncia del regim de llur prestacio». Si connectem la
proclamacio estatutaria del dret d’accés amb el seus referents normatius
més proxims, com son la Constitucié espanyola i la Carta de drets fona-
mentals de la Uni6 Europea, en I’Estatut trobem algunes originalitats,
encara que segurament son més aparents que no pas reals.

Aixi, és veritat que ni en la CE ni en la CDFUE s’acull un dret simi-
lar amb un abast tan general com el que proclama I’Estatut en I’article
30.1. Pel que fa als principis rectors formulats en el capitol 11 del titol 1 de
la CE, no s’esmenta I’accés a determinats serveis publics, si bé, en relacid
amb la Seguretat Social, I’article 41 CE estableix I’obligaci6 dels poders
publics de garantir I’assisténcia i les prestacions socials. Pel que fa a la
CDFUE, tampoc el dret d’accés és proclamat amb un caracter tan general
com en I’article 30.1 EAC. Aixi, I’article 36 CDFUE Unicament el men-
ciona en relacié amb els serveis d’interés economic general. Ara bé, altres
disposicions de la CDFUE el concreten en altres ambits, de manera espe-
cial en el de la seguretat i I’ajuda socials (art. 34) i en el dels serveis de
col-locacio (art. 29).

La rellevancia d’aquest dret ha fet que I’estatuent I’hagi concretat per
a totes les persones i altres col-lectius «qualificats», en diversos ambits de
titularitat publica.3®

Com que es tracta d’un dret prestacional, caracteristic de I’Adminis-
tracio en I’estat social, predomina en la redacci6 estatutaria una configura-
ci6 d’aquest dret com a dret d’igualtat, més que no pas pels aspectes estric-
tament prestacionals (com ara la gratuitat, que en molts casos es defereix
a la llei). Aixo no impedeix que, d’acord amb la interpretacio reiterada del
Tribunal Constitucional que relaciona I’article 14 CE amb I’article 9.2 CE,
pugui entendre’s com a igualtat material.

35. En I’ambit educatiu: dret a accedir, en condicions d’igualtat, a una educacié de qua-
litat (art. 21 EAC) i a la cultura (art. 22.1 EAC). En I’ambit de la salut: dret a accedir, en con-
dicions d’igualtat i gratuitat, als serveis sanitaris de responsabilitat pdblica, en els termes que
estableixi la llei (art. 23.1 EAC) i a la historia clinica propia (art. 23.3 EAC). En I’ambit dels
serveis socials: dret a accedir, en condicions d’igualtat, a les prestacions de la xarxa de ser-
veis de responsabilitat pblica (art. 24.1 EAC), mentre que I’article 34.1 CDFUE proclama
també aquest dret d’accés a les prestacions i els serveis socials i n’indica expressament els
suposits (maternitat, malaltia, accidents laborals, dependéncia, vellesa i atur). En I’ambit dels
serveis d’ocupacid: dret dels treballadors a accedir de manera gratuita als serveis puablics d’o-
cupacio (art. 25.1 EAC), dret que ja apareix proclamat per a totes les persones, i no només
per als treballadors, en I’article 29 CDFUE.
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2.4. Dret a una bona administracié
a) Marc general

Per bona administracié s’entén aquella que, d’una banda, desplega les
garanties juridiques de I’administrat, motiva els actes, els notifica i respon
de les actuacions propies, i, de I’altra, informa, actua amb transparéncia i
fomenta la participacié ciutadana. En definitiva, és I’Administracié que
gestiona de manera rigorosa, assumeix responsabilitats i es relaciona amb
I’administrat amb transparencia. Totes aquestes s6n exigencies heterogenies
que ja condicionen I’actuacid i el funcionament de qualsevol administracio
publica envers el ciutada, d’acord amb els principis constitucionals d’orga-
nitzacio i actuacié de les administracions publiques, concretament servir els
interessos generals amb objectivitat, eficacia, coordinacio, submissid plena
a la llei i al dret, audiéncia, procediment administratiu i responsabilitat pels
actes de I’ Administracio (art. 103, 105 i 106 CE), i amb les previsions
legals corresponents (en particular, la Llei 30/1992).

Un pas endavant amb vista a configurar com a dret subjectiu generic
tots aquests principis que regeixen I’actuacio6 de les administracions pabli-
ques, el fa el dret europeu, que reconeix expressament el dret dels ciuta-
dans a una bona administracio. Amb aquesta finalitat es preveu en I’article
41 CDFUE. Cal recordar, no obstant aix0, que la primera vegada que
aquesta expressio apareix en els tractats constitutius no ho fa per emparar
un dret especific. La seva formulacid és, precisament, la contraria: la
«mala administracio», la qual se situa, igualment, en I’esfera dels drets
dels ciutadans. Aixi, quan el Tractat de les Comunitats Europees introdueix
la ciutadania europea, I’any 1992, la dota d’un contingut que inclou el
reconeixement de determinats drets —entre els quals no trobem el de la
bona administracid. No obstant aix0, en el conjunt de disposicions relati-
ves a les institucions europees, es preveu I’existencia del Defensor del
Poble com a institucié de garantia, i es defineix (art. 195 TCE) com un
comissionat parlamentari «que estara facultat per a rebre les reclamacions
de qualsevol ciutada de la Uni6 o de qualsevol persona fisica o juridica que
resideixi o tingui el seu domicili social en un estat membre, relatives a
casos de mala administracid [...]» (la cursiva és nostra). | aquest és, a més,
el terme que, juntament amb el reconeixement explicit del dret a la bona
administracid, continua mantenint la CDFUE (art. 43) quan determina les
competencies del Defensor del Poble europeu.

El dret a la bona administraci6é constitueix I’exemple més acabat de
dret previst en I’ambit administratiu en el dret europeu, i, en aquest sentit,
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les disposicions de la CDFUE han servit d’inspiraci6 al legislador esta-
tuent a I’hora de regular aquest dret en el nou Estatut.

Com a dret de ciutadania, aquest dret és concebut globalment com el
dret que les institucions, els organs i els organismes de la Uni¢ tractin els
assumptes d’una persona imparcialment i equitativament, dins d’un termi-
ni raonable. Definit en aquests termes genérics, el dret a la bona adminis-
tracio es desglossa, en el marc de la Unié Europea, en altres drets i obli-
gacions: dret de la persona afectada a ser oida abans de I’adopcié d’una
decisio que I’afecti desfavorablement (dret d’audiéncia), dret a accedir a
I’expedient que I’afecti, tot respectant la confidencialitat i els secrets pro-
fessional i comercial (dret d’accés a I’expedient), i obligacié de I’Admi-
nistracié de motivar les seves decisions. D’altra banda, inclou el dret de
tota persona a la reparacio per la Unid dels danys causats per les seves ins-
titucions i els seus agents en I’exercici de les seves funcions, d’acord amb
«els principis generals comuns als drets dels estats membres». En darrer
lloc, el dret a la bona administracié inclou el dret a dirigir-se a les institu-
cions de la Unié en una de les llengles oficials de la Comunitat i a rebre
la resposta en la mateixa llengua.

Es tracta, per tant, d’un conjunt heterogeni de facultats de les persones
i d’obligacions de les institucions i els organs comunitaris, relacionades
sobretot amb les garanties de defensa de posicions juridiques subjectives
en el si del procediment o com a conseqiiéncia de I’actuacié comunitaria
(principis derivats de I’estat de dret), encara que sense oblidar alguns drets
relacionats amb els drets de participacio i informaci6 administratives (prin-
cipis democratic i social).

Alguns dels drets anteriors no sén nous en I’ordenament catala. Pre-
viament a I’Estatut de 2006, la Llei 13/1989 ja va introduir una serie de
facultats que es corresponen amb I’ara denominat dret a una bona admi-
nistracid. Aixi, la Llei considera el deure de simplificacid dels tramits al
maxim i disposa I’obligacié de respectar «en qualsevol cas» les garanties i
els drets de defensa dels administrats (art. 74). Per altra part, I’article 76
preveu que I’Administracié «ha d’adoptar les mesures adequades per a
facilitar, en el tramit de vista i audiéncia del interessat, la reproduccié dels
documents dels expedients necessaris per a la defensa dels drets i interes-
so0s legitims d’aquest, sens perjudici de I’abonament de les taxes correspo-
nents». | I’article 78 reconeix implicitament el dret de I’administrat a ser
indemnitzat pels danys i perjudicis efectivament ocasionats, per «la demo-
ra, sense causa justificada, en I’adopcio de la resolucio administrativa que
posa fi al procediment iniciat a instancia dels particulars», en els termes i
suposits establerts per la legislacié general sobre responsabilitat adminis-
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trativa. Finalment, I’article 87 regula la responsabilitat patrimonial de I’ Ad-
ministraci6 pels danys i perjudicis ocasionats als particulars en els seus
béns i drets com a conseqiiencia del funcionament dels serveis publics, en
els termes establerts per la legislacié vigent.

Es tracta, en tot cas, de concrecions de la legislaci6 estatal sobre el
régim juridic i el procediment administratiu que no ofereixen, no obstant
aixo, una regulacid exhaustiva i detallada dels drets dels administrats, per-
que aquests ja estan considerats en la legislacio estatal (Llei 30/1992).
Aquesta darrera rad no justifica I’oportunitat que, segons el nostre parer, el
legislador catala ha desaprofitat per regular de manera sistematica i com-
pleta aquests drets administratius. Pertoca ara, en vista dels drets procla-
mats en el nou Estatut, que el legislador porti a terme aquesta regulacio.

En efecte, bona part d’aquests drets apareixen en I’Estatut expressa-
ment, encara que no tots estan formulats com a drets ni integren el contin-
gut d’allo que I’Estatut reconeix, en I’article 30, com a dret a una bona
administraci6.36 L’estatuent, com s’ha vist, separant-se del precedent euro-
peu, ha optat per donar una rellevancia propia a cadascun dels seus con-
tinguts i els ha formulat de manera individual i separada. S6n essencial-
ment, com ja s’ha enunciat, els drets que s’acullen en el capitol 11 del titol 1,
encara que troben altres concrecions, com a drets, principis rectors o prin-
cipis referits a I’Administracio, en altres preceptes estatutaris. Tot aix0
porta a considerar que el dret a una bona administraci6 —que Unicament
apareix com a tal en I’encapcalament de I’article 30, no en la seva redac-
ci6— només proclama alguns continguts especifics i, per tant, té un abast
residual respecte d’altres previsions disperses i més concretes.

Aquesta técnica difereix de la que se segueix en altres estatuts d’auto-
nomia de la darrera fase de reformes, en els quals la proclamacio que fan
del dret a la bona administracio s’assembla més al dret tal com el formula
la CDFUE.%"

36. L’article 71 EAC estableix com a disposicions generals i principis d’organitzacio i
funcionament de I’Administracié: servir amb objectivitat els interessos generals i actuar amb
submissio plena a les lleis i al dret (cosa que constitueix una reiteracié del que disposa I’arti-
cle 103 CE).

37. Articles 9.1 de I’Estatut valencia, 31 de I’Estatut andalUs, 14.1 i 2 de I’Estatut bale-
ar, 12 de I’Estatut de Castella i Lled, i 12.1a del projecte d’Estatut de Castella-la Manxa.
També la Proposta de reforma de I’Estatut politic de la comunitat d’Euskadi, I’acollia en I’ar-
ticle 39. L’Estatut aragonés no considera explicitament aquest dret, encara que formula com
a dret algun dels seus continguts. Per a una analisi més exhaustiva del dret a la bona admi-
nistracio en I’ambit europeu ens remetem, entre d’altres, als estudis realitzats per J. PONCE
SoLE, El principio de buena administracion: discrecionalidad y procedimiento administrati-
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b) El contingut estatutari del dret

L article 30.2 EAC acull el dret de totes les persones a ser tractades pels
poders publics de Catalunya de manera imparcial i objectiva, i a obtenir una
actuacio proporcionada a la finalitat que justifica I’acci6 pablica. A prime-
ra vista, la formulacié d’aquest dret, molt més restringida que el dret que es
reconeix en la CDFUE, sembla que inclou com a drets de les persones una
serie de regles que ja condicionen I’actuacio i el funcionament de I’ Admi-
nistracié publica enfront dels ciutadans per mandat de I’article 103 CE
(imparcialitat dels funcionaris i objectivitat de I’ Administracio), i n’afegeix
una de nova (proporcionalitat). En canvi, en la proclamacié estatutaria s’ig-
noren les referéncies a la dimensié participativa i de transparéncia d’aquest
dret. Aix0 anterior €s una «omissié» que no deixa de sorprendre, i més si
tenim present que tant la informacié com la transparéncia (art. 71 EAC) i la
participacio (art. 43 EAC) son exigides pel mateix Estatut a I’Administra-
cid de la Generalitat. La conversid d’aquestes regles i aquests principis en
autentics drets subjectius, ha de fer-la el legislador catala ordinari.

Tampoc no s’inclou, en el conjunt de facultats que atorga el dret a la
bona administracid, cap referéncia al termini raonable, a I’exigéncia de
motivacio o al dret a la reparaci6 de danys, que, com s’ha vist, si que inte-
gren el contingut del dret en la CDFUE —i en altres estatuts apareixen
esmentats de manera expressa o en la Llei 30/1992. Sén, com en el supo-
sit anterior, mancances que en I’Estatut només es consideren parcialment,
pero no atorguen al ciutada cap mena de dret de rang estatutari. Aixi, pel
que fa a la reparacié de danys, sera objecte de regulacio en I’actuacioé de la
competencia compartida de la Generalitat «per a establir les causes que
poden originar responsabilitat amb relacio a les reclamacions dirigides a la
Generalitat, d’acord amb el sistema general de responsabilitat de totes les
administracions publiques» (art. 159.5 EAC).

Amb aquest abast limitat de I’article 30.2 EAC i seguint I’opci6 d’a-

vo, UAB, Barcelona, 2001; J. SODERMAN, «EI derecho fundamental a la buena administra-
cién», Gaceta Juridica de la Unién Europea y de la Competencia, nim. 214 (2001), p. 8-14;
S. GALERA RoDRIGO, «Ciudadania. El derecho a una buena administracion», a: AUTORS
Diversos, Comentarios a la Constitucion europea, vol. 11, Tirant lo Blanch, Valéncia, 2004,
p. 1439-1466; B. TomAs MALLEN, El derecho fundamental a una buena administracion,
INAP, Madrid, 2004; R. GALAN VI0QUE, «El derecho a una buena administracion (art. 11-101
del Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa)», Crénica Juri-
dica Hispalense: Revista de la Facultad de Derecho, nim. 1, 2005 [monografic sobre La
Constitucion europea], p. 193-198; i M. BAENA DEL ALCAZAR, «Sobre la idea europea de
“buena administracion”», Noticias de la Union Europea, nim. 247-248 (2005), p. 61-66.
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nar desgranant continguts que integren el dret a la bona administracié en
I’ordenament europeu, I’Estatut ha relegat aquest dret a un vessant d’es-
tricta garantia i defensa d’alguns —pero no tots, com s’acaba de veure en
els paragrafs anteriors— dels postulats de I’estat de dret en I’actuacio de
I’ Administracié. Per altra banda, la imparcialitat i I’objectivitat, juntament
amb una actuacié proporcionada, son principis que es deriven del principi
de legalitat, més genéric, que ha de regir I’actuacio de I’ Administracio (art.
9.3 CE) i que I’Estatut acull també en I’article 71. Amb aix0, la formula-
ci6 del dret perd en I’Estatut tot vessant original i innovador, que intro-
dueixi en el pla estatutari limits a I’actuacié administrativa.

c) Les garanties que inclou la formulacio estatutaria del dret:
de manera especial, la remissié a les cartes de drets dels usuaris
i d’obligacions dels prestadors

Com a garantia especifica dels drets proclamats en I’article 30 EAC
—encara que entenem que no exclou que es pugui estendre a qualsevol
altre dret inclos en el concepte més ampli de bona administracio—, I’a-
partat tercer d’aquest precepte remet a la llei per a que reguli «les condi-
cions d’exercici i les garanties dels drets a que fan referencia els apartats 1
i 2 [d’accés als serveis publics i a una bona administracid]». Aquesta llei,
a més, ha de determinar els casos en qué les administracions pabliques de
Catalunya i els serveis publics que en depenen han d’adoptar, s’entén que
per la via reglamentaria, una «carta de drets dels usuaris i d’obligacions
dels prestadors» (art. 30.3 EAC).38

L’existencia d’aquestes cartes és una practica que, des de fa alguns anys,
seguien les institucions comunitaries amb I’adopcié dels anomenats codis de
bona conducta administrativa.3® D’altra banda, cal assenyalar també que en
altres comunitats autobnomes ja s’havien adoptat normes que regulaven, amb
caracter general, aquestes cartes de serveis per a I’ambit de les seves propies
administracions i organismes autonoms.* A Catalunya, algunes lleis ja

38. Com a manifestacié concreta d’aquestes regulacions, cal assenyalar que I’article
171d atorga competéncia exclusiva a la Generalitat en matéria de turisme, que inclou la regu-
lacio per part de la Generalitat dels drets i deures especifics dels usuaris i els prestadors de
serveis turistics.

39. La Comissié Europea el va adoptar I’any 2000 i el Comite de les Regions, I’any
2003. Vid. http://europa.eu.int.

40. Gairebé totes aquestes normes han estat adoptades mitjangant decret i tenen, per
tant, caracter reglamentari. Aixi doncs, es poden citar els decrets segiients: de la Comunitat
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havien establert I’obligacié de I’Administracié competent d’informar els
usuaris de les prestacions que ofereix el servei esmentat, encara que no
s’al-ludis directament a cap mena de document.*! El que si que ha fet I’Es-
tatut és, a més d’incorporar aquesta practica comunitaria, atorgar cobertura
estatutaria a aquestes cartes, que constitueixen veritables compromisos de
I’ Administracié amb I’administrat i el ciutada, pero sense exigir la seva exis-
tencia en cadascun dels ambits d’actuacié de I’ Administracié o dels serveis
publics; exigéncia que, per altra banda, ja era demanada des de I’«Informe
sobre bon govern i transparéncia administrativa» (2005).42

Aquestes cartes, que I’informe anomena de serveis pero que son, per
les seves funcions, assimilables a les cartes de drets dels usuaris i obliga-

Autonoma de Madrid 27/1997, de 6 de marg, regulador de les cartes de serveis, els sistemes
d’avaluaci6 de la qualitat i els premis anuals a I’excel-léncia i la qualitat del servei public; de
la Comunitat Autonoma de Castella i Lle6 230/2000, de 9 de novembre, de cartes de serveis
al ciutada en I’Administraci6 de la Comunitat; de la Comunitat Autonoma de Canaries
220/2000, de 4 de desembre, de les cartes de serveis, els sistemes d’avaluaci6 de la qualitat i
els premis anuals a la qualitat del servei public i les millors practiques en I’Administraci6
pUblica de la Comunitat Autonoma; de la Comunitat Autonoma de Cantabria 109/2001, de 21
de novembre, regulador de les cartes de serveis, de la informacio sobre procediments admi-
nistratius i dels premis anuals a la innovaci6 i millora dels serveis publics en I’ Administraci6
de la Comunitat Autonoma; de la Comunitat Autonoma de Valéncia 191/2001, de 18 de de-
sembre, pel qual s’aprova la Carta del ciutada de la Comunitat Valenciana i es regulen les car-
tes de serveis en la Generalitat; de la Comunitat Autonoma d’Andalusia 317/2003, de 18 de
novembre, el qual regula les cartes de serveis i el sistema d’avaluacid de la qualitat dels ser-
veis i estableix els premis a la qualitat dels serveis publics; de la Comunitat Autonoma de
Galicia 148/2004, d’1 de juliol, relatiu a les cartes de serveis i I’observatori de qualitat; de la
Comunitat Autonoma d’Extremadura 149/2004, de 14 d’octubre, pel qual s’aprova la Carta
de drets dels ciutadans, es regulen les cartes de serveis i es defineixen els sistemes d’analisi i
observaci6 de la qualitat en I’Administracié de la Comunitat Autonoma; i de la Comunitat
Autonoma de Navarra 72/2005, de 9 de maig, de cartes de serveis de I’Administracié de la
Comunitat Foral. La Comunitat Autonoma de Galicia, a més, ha aprovat recentment la Llei
4/2006, de 30 de juny, de normes reguladores de transparencia i de bones practiques en I’Ad-
ministracié pablica gallega.

41. En aquest sentit i a tall d’exemple, s’ha de mencionar I’article 8 de la Llei 12/1987,
de 28 de maig, de transport per carretera de viatgers amb vehicles de motor, que establia el
dret dels usuaris a rebre, per part de I’Administracio, informacié sobre les prestacions dels
sistemes de transport que en cada cas es trobin a la seva disposicio, aixi com sobre les seves
modificacions.

42. Encarregat pel Govern de la Generalitat, al desembre de 2004, al Grup de Treball
sobre Bon Govern i Transparencia Administrativa que va crear la Generalitat mateixa. Els
integrants del grup de treball que va elaborar I’informe esmentat van ser nomenats per mitja
de la Resoluci6 de 14 de gener de 2005. En aquest treball es proposava «generalitzar la figu-
ra de la carta de serveis a tots els departaments, organismes, empreses i, en general, serveis
de la Generalitat, tant els prestats directament com els externalitzats» (pag. 47-48).
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cions dels prestadors a que es refereix I’article 30.3 EAC, han d’expres-
sar «amb detall les funcions i prestacions que estan sota la seva responsa-
bilitat i es compromet formalment a proporcionar-les dins d’uns terminis
maxims i amb uns requisits determinats». La formalitzaci6 dels drets con-
crets dels usuaris i de les obligacions dels prestadors, «dins d’uns termi-
nis i nivells de quantitat garantits», podra donar lloc que qualsevol incom-
pliment d’aquests compromisos generi «la corresponent compensacié o
indemnitzacié a favor del damnificat».43 Les cartes seran, per tant, un
mecanisme idoni per incloure i concretar, segons les propies peculiaritats
del servei o de I’actuacio administrativa, els drets que estan inclosos en la
Carta de drets fonamentals de la Unid Europea i en la legislacio estatal
(Llei 30/1992) perd que han estat ignorats per I’Estatut (com el dret a un
termini raonable, a la motivacio suficient dels actes administratius i a la
reparacid de danys). Poden servir, a més, com a mecanisme per donar efi-
cacia al dret dels administrats i usuaris d’un servei public a la informacio.
Ara bé, la seva ordenaci6 general haura d’efectuar-se en termes generics
en la futura Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya, o bé
especificament en una llei reguladora del regim juridic de I’Adminis-
tracio.

43. Com a proposta de contingut de les cartes, amb caracter general ja apareixen en
I’«Informe sobre el bon govern i la transparéncia administrativa» i en els anomenats codis de
bona conducta de les institucions comunitaries europees: a) identificacio de I’administracio
competent en la prestaci6 del servei, especialment si no presta el servei directament I’Admi-
nistracio (concessid); b) ambit material i subjectiu d’aplicacio; c) definicio dels serveis que
s’han de prestar als usuaris: continguts concrets; d) identificacié dels principis als quals s’ha
de sotmetre la prestacié del servei, si cal reiterant els principis que ja estan establerts legal-
ment: no-discriminacid i igualtat de tractament, proporcionalitat, coheréncia, objectivitat i
imparcialitat; e) concrecio de les obligacions dels prestadors de serveis en relacié amb els ser-
veis prestats concrets, amb la indicaci6 dels terminis temporals i dels indexs de qualitat en la
prestacio dels serveis; f) enumeraci6 dels drets dels usuaris: a part dels inherents a la natura-
lesa del servei prestat, han d’explicitar-se necessariament els relatius a la informacio, que ha
de ser clara, suficient i comprensible, la llengua d’opci6 de I’administrat —si no és possible,
s’ha d’utilitzar el catala—, la participacié de la persona interessada, la protecci6 de les dades
i de manera especial de la confidencialitat, la informacié de les dades de que disposa I’Ad-
ministracio i les vies de rectificacid, I’adopcid de la decisié en terminis predeterminats, la
motivacio i les vies de notificacio, la informacio de les vies de reaccié davant dels organs de
garantia dels drets, de manera especial els recursos administratius en la mateixa administra-
ci6 prestadora i amb la indicaci6 dels terminis de resolucid, la indemnitzacié en els suposits
de prestaci6 deficient del servei i, en cas de perjudicis desproporcionats a I’administrat, la
concrecio dels casos i la determinacié de les quanties; g) procediment de tramitacié de
sol-licituds, i h) determinacié de les vies de comunicacié (per escrit, telematica, per correu
electronic i altres).
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2.5. Dret a la proteccid de dades

L’article 31 EAC proclama el dret de totes les persones a la proteccid
de les dades personals contingudes als fitxers de la Generalitat i a I’accés a
aquestes per examinar-les i procedir, si escau, a les correccions oportunes.*
La formulaci6 d’aquest dret esta acompanyada de la previsioé d’una institu-
cid que vetlli pel seu respecte en els termes que estableixin les lleis: una
autoritat independent designada pel Parlament,*> a la qual farem referéncia
en I’apartat 5 del capitol tercer d’aquest treball, relatiu a les garanties.

Si ens centrem en el contingut del dret a la proteccio de dades, I’Esta-
tut incorpora, gairebé en els mateixos termes, el contingut que I’ordena-
ment comunitari atorga al dret (la protecci6 de dades de caracter personal,
I’accés i la rectificacio). Ara bé, en I’article 8 CDFUE, aquest reconeixe-
ment del dret és acompanyat de I’establiment d’una serie de deures que
s’han de complir en qualsevol tractament de dades i que no apareixen
explicitats en I’article 31 EAC: el tractament «lleial», «per a finalitats con-
cretes» i «sobre la base del consentiment de la persona afectada o en virtut
d’un altre fonament legitim previst per la llei».

Per tal que aquest dret de proteccié de dades tingui eficacia, s’ha d’in-
serir dins d’un marc de proteccié més ampli: I’estatal. Si bé no es tracta
d’un dret expressament reconegut en la Constitucid, la jurisprudéncia
constitucional I’ha situat dins de I’ambit de proteccié que ofereix I’article
18 CE als drets de privacitat personal (sentencies del Tribunal Constitu-
cional 290/2000 i 292/2000, de 30 de novembre). En I’actualitat son diver-
ses les lleis estatals que sectorialment el regulen, perd amb caracter general.
La Llei organica 15/1999, de 13 de desembre, estableix el desenvolupa-

44. Trobem una especificacié d’aquest dret en I’ambit sanitari en I’article 23.3 EAC,
que reconeix, juntament amb el dret d’accés a les histories cliniques, el dret a la confidencia-
litat de les dades, d’acord amb el que determini la llei.

45. L’article 156 EAC atorga competéncia executiva a la Generalitat en materia de pro-
tecci6 de dades de caracter personal. La competencia inclou en tot cas: la inscripcio6 i el con-
trol dels fitxers i dels tractaments de dades de caracter personal creats o gestionats per admi-
nistracions, corporacions publiques de Catalunya —que exerceixin les seves funcions
exclusivament en I’ambit territorial de Catalunya— i universitats, aixi com persones privades
que desenvolupin funcions publiques amb relaci6 a materies que sén competencia de la Ge-
neralitat o dels ens locals, si el tractament es fa a Catalunya. Es també competéncia de la
Generalitat la constitucié de I’autoritat independent de garantia a la qual fa referencia I’arti-
cle 31 EAC, i la delimitaci6 de la seva actuaci6 a I’ambit de les competéncies de la Genera-
litat (art. 156d EAC). En I’actualitat, com es veura en el capitol 111 de les garanties (apartat
5.1), és I’Agéncia Catalana de Protecci6 de Dades, creada i regulada per la Llei 5/2002, de 19
d’abril, la que desenvolupa aquestes tasques de garantia.
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ment normatiu del dret. Aquesta llei preveu, com a institucié de garantia,
I’ Agéncia Espanyola de Proteccié de Dades.*6 Ens trobem amb limits molt
clars i estrets al marge d’actuaci6 sobre el dret. D’acord amb el regim
competencial, a Catalunya només li correspon la competéncia d’execucio
(que, segons I’article 112 EAC, inclou la potestat reglamentaria), perd no
la legislativa.

2.6. Drets linguistics

El capitol i del titol 1 concreta els drets lingtiistics proclamats en I’ar-
ticle 6 EAC* pel que fa a I’Administracié de la Generalitat i altres admi-
nistracions estatals amb seu territorial a Catalunya. Cal assenyalar, no obs-
tant aix0, que en aquest ambit I’Estatut incorpora, a grans trets, el que ja
havia regulat, principalment, la Llei 1/1998, de 7 de gener, de politica lin-
glistica, elevant a rang estatutari aquests drets legals.*® D’entrada, I’article
32 EAC reitera la prohibicié de discriminaci6 per raons lingtiistiques que ja
formulava I’article 6.2 in fine EAC i atribueix la conseqiiéncia corresponent
pel que fa a I’ambit juridic: «Els actes juridics fets en qualsevol de les dues
llengiies oficials tenen, pel que fa a la llengua, validesa i eficacia plenes.»

Per a I’ambit que ens afecta, I’article 33 EAC concreta el més generic
dret d’opci6 linglistica davant les administracions publiques a Catalunya.

46. L’article 182.3 de I’Estatut preveu la participacio de la Generalitat en la designacio
0 en els processos de designacio dels seus membres, encara que sense concretar-ne la formu-
la, la qual cosa, per altra part, no podria fer.

47. L’article 6, en el titol preliminar, declara el catala llengua propia i oficial de Cata-
lunya. Com a llengua propia, «el catala és la llengua d’Us normal i preferent en les adminis-
tracions publiques i els mitjans de comunicacié publics de Catalunya, i és la llengua normal-
ment emprada com a vehicular i d’aprenentatge en I’ensenyament». | com a llengua oficial,
totes les persones tenen dret a utilitzar-lo, juntament amb el castella, «llengua oficial de I’'Es-
tat espanyol», i els ciutadans de Catalunya tenen el dret i el deure de conéixer ambdues llen-
gles. Cal assenyalar que I’estatuent ha diferenciat entre els subjectes titulars: mentre que totes
les persones tenen dret a utilitzar el catala, només els ciutadans de Catalunya tenen, a més, el
dret i el deure de coneixer-lo (juntament amb el castella).

48. Si bé I’Estatut manté una certa continuitat amb relacié als drets que configuren el
model linguistic vigent fins al moment de la seva aprovacio i la seva entrada en vigor, cal
assenyalar que també incorpora nous drets i deures fins ara no garantits per I’ordenament juri-
dic. Principalment, fem referéncia al deure de coneixer el catala (art. 6.2 EAC), al mandat que
I’Estat participi en la protecci6 i la difusié del catala (art. 6, 12 i 50.7 EAC) i a I’oficialitat de
I’aranes (art. 6.5, 11.2 i 36 EAC). Vid. A. M. PLA Boix, «La llengua al nou Estatut d’autono-
mia de Catalunya», Revista d’Estudis Autonomics i Federals, nim. 3 (2006), p. 263 i 267.
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Aixi, segons I’apartat primer d’aquest article 33 EAC, els ciutadans de Cata-
lunya «tenen dret a utilitzar la llengua oficial que elegeixin» en les seves
relacions amb les institucions, organitzacions i administracions pabliques a
Catalunya. Una vegada establert I’abast general del dret, amb eficacia plena
i referit a les administracions catalanes —autonomiques i locals—, I’Estatut
es deté en la projeccié d’aquest dret d’opcid linglistica davant les diferents
administracions i organs estatals. Aquesta és, sens dubte, una excepcio a la
regla general d’identificacio en els poders publics catalans dels subjectes
destinataris dels drets, la qual, com veurem, pot generar alguns problemes
d’inconstitucionalitat de les normes estatutaries que el consideren.

Aixi, en primer lloc, totes les persones tenen el dret d’opci6 linglisti-
ca davant I’Administraci6 de Justicia, el Ministeri Fiscal, el notariat i els
registres publics. Aquest és un dret amb un contingut complex: és el dret
de totes les persones «a utilitzar la llengua oficial que elegeixins», aixi com
el dret «a rebre tota la documentacio oficial emesa a Catalunya en la llen-
gua sol-licitada, sense que puguin patir indefensié ni dilacions indegudes a
causa de la llengua emprada, ni se’ls pugui exigir cap mena de traduccid»
(art. 33.2 EAC). L’estatuent ha acompanyat la proclamacié d’aquest dret
d’una série de garanties indirectes mitjancant I’acreditacié d’un nivell de
coneixement adequat i suficient de les llengles oficials (art. 33.3 i 4 EAC).
Per una banda, els jutges, els magistrats, el personal al servei de I’Admi-
nistracio de Justicia, els fiscals, els notaris i els registradors, han d’acredi-
tar aquest nivell, en la forma que determini la llei. I, per I’altra, I’Admi-
nistracid estatal ha d’acreditar que el personal que té al seu servei té el
coneixement adequat i suficient d’ambdues llenglies.*®

Perd també es reconeix als ciutadans el dret d’opci6 lingtistica davant
els organs constitucionals i jurisdiccionals d’ambit estatal. L article 33.5
EAC —inspirat en la Carta europea de llengiies regionals i minoritaries
aprovada pel Consell d’Europa el 1992,%0 pero, restringeix aquest dret a les
relacions per escrit en catala, «d’acord amb el procediment establert per la
legislacio corresponent» —estatal, atés que només I’Estat té competencia

49. Aquest és un deure que es torna a reproduir en I’article 102 EAC —competéncies
de la Generalitat sobre I’Administracié de justicia— i en I’article 147.1a EAC —competén-
cies de la Generalitat en matéria de notariat i registres publics.

50. Vigent en I’ordenament juridic espanyol des de 1’1 d’agost de 2001. L’article 9.2b
estableix el compromis de les parts contractants «a no refusar la validesa, entre les parts, dels
actes juridics establerts dins I’ambit de I’estat pel sol fet que siguin redactats en una llengua
regional o minoritaria, i a preveure que es podran fer valer davant de tercers no parlants d’a-
questes llengiies, a condicioé que el contingut de I’acte es faci saber als tercers per les perso-
nes que el fan valer».
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per al desenvolupament normatiu. S’incorpora, a més, I’obligacié per a
aquestes institucions estatals d’atendre i de tramitar els escrits presentats
en catala, els quals han de tenir plena eficacia juridica.

Son principalment dues les qiiestions que susciten aquestes darreres
previsions. La primera se centra en la idoneitat de I’Estatut per establir nor-
mes que generin auténtics deures i obligacions de fer per a organs, autori-
tats i institucions sobre els quals la comunitat autonoma no té cap mena de
competencia. | la segona és si aquesta extensio del dret d’opcid linglistica
a administracions i organs estatals, que en molts casos no desenvolupen
funcions en el territori de Catalunya, és en si mateixa una infraccio del
principi de territorialitat de I’exercici de les competéncies. Malgrat que
I’Estatut és la norma a la qual es remet la Constituci6 (art. 3.2 CE) per
determinar I’abast i les consequiéncies de I’oficialitat del catala, aquest és
un mandat que I’Estatut ha de dur a terme tenint presents els limits que
constitueixen tant les seves competencies com la seva eficacia territorial.
La proclamacié d’un dret, en aquest cas linglistic, davant administracions
i Organs estatals, és, com ja hem anunciat, una operacié de dubtosa consti-
tucionalitat, per manca de competéncia. Pero la regulacié dels efectes que
genera I’exercici d’aquest dret quan fa referéncia a administracions i
organs estatals, suposa infringir no tan sols el sistema competencial —se-
gons el qual només I’Estat és competent per a la seva ordenacio—, sino
també el principi de territorialitat que determina I’eficacia de qualsevol
actuacié de la Generalitat, especialment la referida a les institucions que no
actuen en territori autonomic. En tot cas, hauriem de concloure que estem
davant de drets d’eficacia més simbolica que no pas real, atés que la seva
existéncia i la seva efectivitat depenen del fet que una norma estatal reco-
negui el dret i estableixi les condicions d’exercici oportunes.! Si tenim
present, per una banda, que els drets proclamats a I’Estatut només poden
ubicar-se en el conjunt de competéncies reconegudes estatutariament,
sense que puguin crear o alterar el regim d’aquestes, i, per I’altra, les cons-
tants remissions a les lleis que inclou el reconeixement d’aquests drets
guan es projecten sobre administracions i organs estatals, I’anterior seria
I’Gnica interpretacid que permetria evitar una declaracié d’inconstitucio-
nalitat per part del Tribunal Constitucional.

Amb un abast molt més especific, I’article 35 EAC proclama el dret
d’opci6 linguistica en I’ambit de I’ensenyament, i concreta el seu contin-

51. Vegeu A. Lopez BAsAGUREN, «Las lenguas oficiales entre Constitucion y comuni-
dades auténomas: ;desarrollo o transformacién del modelo constitucional?», Revista Espa-
fiola de Derecho Constitucional, nim. 79 (2007), p. 100-101.
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gut per mitja del reconeixement d’altres drets: el dret de totes les persones
a rebre I’ensenyament en catala; el dret dels alumnes a rebre I’ensenya-
ment no universitari en catala, a més del dret a coneixer el catala i castella
en finalitzar I’ensenyament obligatori i el dret a no ésser separats en cen-
tres ni en grups de classe diferents per raé de la seva llengua habitual; el
dret dels alumnes que s’incorporen més tard de I’edat corresponent al sis-
tema escolar a rebre un suport lingtistic especial «si la manca de com-
prensio els dificulta seguir amb normalitat I’ensenyament», i, finalment, el
dret dels professors i estudiants de I’ensenyament universitari a expressar-
se, oralment i per escrit, en la llengua oficial que elegeixin.>2

Finalment, en aquesta analisi de les disposicions estatutaries que pro-
clamen drets, cal assenyalar que I’article 36 EAC regula els drets linglis-
tics en relacié amb I’aranés (I’occita com a llengua propia és reconegut en
I’article 6.5 EAC): reconeix a totes les persones de la Vall d’Aran el dret
de coneixer-lo, d’utilitzar-lo i d’ésser ateses en aranes en les seves rela-
cions amb les administracions publiques de la Vall d’Aran i amb la Gene-
ralitat.

La proclamacio dels drets linguistics és acompanyada de I’enumeracid
correlativa dels principis rectors de I’actuacié en materia linguistica, que
es fa en I"article 50 EAC. Concretament, en relacié amb I’Administracio,
s’expliciten els mandats segiients per a diferents destinataris. Aixi, per a les
administracions publiques de Catalunya s’estableix el mandat d’emprar el
catala en les seves actuacions internes i en la relacid entre elles, aixi com
la seva utilitzacio en les comunicacions i les notificacions dirigides a per-
sones fisiques o juridiques residents a Catalunya —sens perjudici, pero,
del dret dels ciutadans a rebre-les en castelld, si ho demanen. Per a les
administracions i les autoritats implicades en I’ambit de I’ensenyament
superior, es preveu que, d’acord amb les competencies respectives, hagin
d’adoptar les mesures pertinents per garantir I’Gs del catala en tots els
ambits de les activitats docents, no docents i de recerca.

Tots els drets i principis anteriors tenen un abast complet en I’actuacio
de les competéncies exclusives de la Generalitat en materia de llengua pro-
pia, segons I’article 143 EAC. Aquestes competencies, les exercira junta-
ment amb el Conselh Generau d’Aran quan es refereixin a la normalitza-
cié linglistica de I’occita (art. 143.2 EAC).

52. L’article 172 EAC estableix les competencies de la Generalitat en universitats, que
inclouen, entre d’altres, la competéncia per regular el régim del personal docent, contractat i
funcionari (apartat 2c).
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3. ELS DRETS I PRINCIPIS RECTORS QUE SUPOSEN PRESTACIONS
PUBLIQUES

Un cop hem analitzat el marc general establert en els capitols 11 i 11 del
titol 1 de I’Estatut, no podem deixar de fer una breu referéncia a la formula-
cié estatutaria d’alguns drets i principis rectors dels capitols 1 i v del titol
esmentat, els quals no son drets accionables davant I’ Administracio, pero,
ates que afecten les administracions pabliques catalanes, el seu desenvolu-
pament normatiu i la seva efectivitat, poden generar una série d’actuacions i
de prestacions publiques de diferent mena, conseqiiencia de I’aplicacio de
I’estat social a Catalunya, No manquen tampoc deures que actuen com a
mandats als poders publics per legislar o crear les condicions per fer-los
efectius (en relacié amb la proteccié dels béns culturals i el medi ambient
—art. 22.2i27.1i1 2 EAC). Tanmateix, ens hem de fixar en els drets segients:

a) El dret de totes les persones a rebre prestacions socials i ajudes
publiques per atendre les carregues familiars, d’acord amb els re-
quisits establerts per la llei (art. 16 EAC). Aquest dret ha de con-
nectar-se amb el principi rector explicitat en I’article 40.3 EAC, pel
qual s’estableix I’obligacio dels poders publics de protegir la fami-
lia i les seves diferents modalitats, cosa que ha de fer promovent les
mesures econdomiques i normatives de suport dirigides a la conci-
liacié de la vida laboral i familiar i a tenir descendéncia, amb una
atencio especial a les families nombroses.

b) El dret de les persones i families que es trobin en situacié de pobresa

a accedir a una renda garantida de ciutadania que els asseguri una
vida digna, d’acord amb les condicions establertes per les lleis (art. 24
EAC).
L operativitat que poden tenir aquests drets dels articles 16 i 24 EAC,
juntament amb la capacitat d’actuacié de I’ Administracio catalana en
compliment del mandat contingut en I’article 40 EAC, s’han d’em-
marcar en I’exercici de la competencia exclusiva de la Generalitat en
materia de serveis socials, la qual, segons I’article 166 EAC, inclou la
regulacio i I’ordenacid de les prestacions economiques amb finalitat
assistencial o complementaries d’altres sistemes de prestacio publica
(apartat 1a), i la regulacio6 i I’aprovacié dels plans i els programes
especifics dirigits a persones i col-lectius en situacié de pobresa o de
necessitat social (apartat 1c). A més, la competéncia exclusiva de la
Generalitat s’estén a la promocié de les families i la infancia, inclo-
ent-hi les mesures de proteccié social i la seva execucio;
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c) El dret a la gratuitat de I’ensenyament obligatori i de la resta de
nivells educatius que determinin les lleis, el dret a disposar d’ajuts
publics per accedir en condicions d’igualtat als nivells educatius
superiors, en els termes i les condicions que determinin les lleis, i el
dret de les persones amb necessitats educatives a rebre el suport
necessari per accedir al sistema educatiu (art. 21 EAC). Aquests
drets s’han de connectar amb I’exercici de competencies que I’Es-
tatut reconeix a la Generalitat en matéria d’educacié i universitats
en els articles 131 i 172, respectivament.

d) El dret de les persones excloses del mercat de treball a percebre
prestacions i recursos no contributius de caracter pal-liatiu, en els
termes que estableixin les lleis (art. 25.2 EAC). En aquest sentit,
I’article 165.1c i d EAC atorga competéncia a la Generalitat per
organitzar i gestionar els serveis socials del sistema de la seguretat
social a Catalunya i a reconeixer i gestionar les pensions no contri-
butives, respectivament.

A més dels drets, no manquen principis rectors que enuncien presta-
cions publiques. Si atenem la manera en qué estan formulats aquests prin-
cipis rectors, és facil arribar a la conclusié que, a més d’imposar obliga-
cions i establir habilitacions d’actuaci6é per als poders publics catalans,
encobreixen un reconeixement embrionari de drets, ja que, si no tots, molts
poden convertir-se en autentics drets subjectius quan siguin efectivament
actuats pels poders publics, de manera especial, pel Parlament de Catalu-
nya. Tot i que ja hem anat fent referéncia al conjunt de principis rectors que
incideixen directament en ambits en que I’Estatut proclama drets directa-
ment accionables davant I’ Administracid, en el capitol v del titol 1 s’acullen
altres principis rectors que poden arribar a generar, mitjangant el seu des-
envolupament normatiu, auténtics drets subjectius del ciutada davant I’ Ad-
ministracié en ambits no especificament proclamats com a drets en els ca-
pitols 1, 1 i 1 de PEAC. Aquest és el cas de la qualitat i la gratuitat dels
serveis d’assisténcia sanitaria (art. 42.4 EAC) i dels serveis socials (art.
42.5 EAC), o bé I’accés a I’habitatge per mitja de la promocié de I’habi-
tatge public i protegit, amb una atencié especial als joves i els col-lectius
més necessitats (art. 47 EAC). L’article 137 EAC atribueix a la Generali-
tat competencia exclusiva en aquesta matéria, la qual inclou, entre d’altres,
la promocié publica d’habitatges.

En alguns casos, es tracta de la concrecio de facultats d’un dret fona-
mental (com ara I’ensenyament) o bé de la transformacid i concreci6 en
drets de principis rectors del capitol ni del titol 1 de la Constitucié (com ara
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la proteccio de la familia de I’art. 39 EAC o el treball de I’art. 40 EAC).
En altres casos, s’introdueixen drets i deures innovadors i especifics, com
ara la renda garantida de ciutadania. Finalment, s’introdueixen altres prin-
cipis rectors no previstos per la Constitucio de 1978. Sobre les garanties
juridiques dels principis rectors, ens remetem a I’apartat 6 del capitol 1.
En general, els béns juridics protegits pels nous drets i principis rectors
apareixen en les altres reformes estatutaries endegades a partir de 2006,
com és el cas de la renda basica per a persones en situacié de pobresa.
També cal destacar la rellevancia que ocupa la llei com la norma que con-
creta i perfila I’abast de les prestacions enunciades per I’Estatut.

4. LA POSSIBILITAT D’AMPLIAR EL CATALEG DE DRETS: LA CARTA
DELS DRETS | ELS DEURES DELS CIUTADANS DE CATALUNYA

L’article 37.2 EAC fa esment de la Carta dels drets i els deures dels
ciutadans de Catalunya, que haura d’ésser aprovada necessariament pel
Parlament per mitja de la llei de desenvolupament basic de I’Estatut; per
tant, per majoria absoluta en la votacié final, segons I’article 62.2 EAC
—excloent la possibilitat que el Govern pugui intervenir ni per la via del
decret legislatiu ni per la del decret llei (art. 63.1 i 64 EAC). Encara que no
es concreta quin hauria d’ésser-ne el contingut, I’Estatut, en el mateix arti-
cle 37.2 i en I’article 38, ja estén el régim de garanties previst pels drets
proclamats en els capitols 1, 11 i 111, a aquests drets indeterminats que podria
incloure eventualment la Carta, aspecte sobre el qual tornarem en el capi-
tol ni, relatiu a les garanties.

La referencia a aquesta carta posa en relleu una més que deficient téc-
nica legislativa. Si tenim en compte les raons de la seva inclusio en les dis-
posicions de I’Estatut, ja ens trobem que és el resultat de dues l6giques
distintes i, en certa manera, antagoniques. En el procés de reforma estatu-
taria encetat I’any 2004, uns partits reclamaven la incorporacio6 d’una carta
dels drets dels ciutadans en I’Estatut (els partits d’esquerres), mentre que
altres defensaven que aquesta no fos un contingut del nou Estatut, siné que
es regulessin a través d’una carta de drets que hauria d’ésser aprovada per
mitja d’una llei del Parlament (Convergéncia i Unio), seguint la tecnica de
I’Estatut interior de 1932. Aixi doncs, el consens parlamentari va donar
com a resultat que I’Estatut regulés ampliament la primera i, alhora,
esmentés la segona.

Atesa I’extensa declaraci6 de drets que conté I’Estatut, la referéncia a
la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya no té ara per ara
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gaire sentit.53 EI model de carta de rang legal ja havia estat emprat per
altres comunitats autonomes. A Navarra (Llei foral 9/1999, de 6 d’abril) i
el Pais Basc (Llei 10/2000, de 27 de desembre) van ser adoptades cartes de
drets socials. En un context en el qual els respectius estatuts d’autonomia
no feien cap esment dels drets i tenien, en ambdos casos, competéncies en
matéries socials, es van proclamar, mitjancant aquestes lleis, el dret a una
renda basica en el cas de Navarra i un conjunt de drets en mateéria laboral
en el cas basc.5 Altres estatuts de reforma recent (com ara el de la Comu-
nitat Valenciana i el de les Illes Balears), tot i que incorporen una sintética
declaracié de drets, han adoptat aquesta tecnica normativa i remeten a una
futura llei la tasca de concretar i completar aquesta positivacio en relacié
amb els drets socials (art. 10 i 14, respectivament).

La virtualitat que pot tenir la referéncia a la Carta dels drets i els deu-
res dels ciutadans de Catalunya és la d’actuar com una clausula residual de
la carta estatutaria que els complementi, tot ampliant els drets de I’Estatut
sense haver de reformar-lo i, per tant, de manera més flexible. Es a dir, atés
que els drets responen a una série de necessitats i aspiracions dels indivi-
dus que es van generant en cada lloc i moment politic, economic, social i
cultural, aquestes cartes sén per definicié susceptibles d’apareixer en el
futur. 1, a més, cal tenir en compte que la incorporaci6 d’una declaraci6 de
drets en una norma estatutaria suposa, per la rigidesa de la norma en la qual
apareix, una gran dificultat per a la seva reforma (procediment de reforma
de I’Estatut simplificat de I’art. 222). Atesos el caracter de I’Estatut de
norma paccionada amb I’Estat i la necessitat de referendum de ratificacio
de la reforma, la remissié de I’estatuent a una carta de drets i deures ha de
permetre anar positivitzant altres drets al marge de la rigidesa de I’'EAC,
drets que poden cobrir I’ambit material dels anomenats drets de la quarta
generacio.

Aquesta dualitat de regulacions —I’Estatut i la Carta— planteja, pero,
una incongruencia. Incorporar drets a la Carta amb les mateixes garanties

53. De fet, V. Ferreres qliestiona el seu sentit i conclou que «apareix, llavors, com a un
estrany complement al cataleg estatutari». Vegeu V. FERRERES COMELLA, «Derechos, deberes y
principios en el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia», a: Derechos, deberes y principios
en el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia, CEPC, Madrid, 2006, p. 34 i 35. Una posici6
diferent, la manté J. M. CASTELLA ANDREU, «La incorporacién de Cartas de derechos y debe-
res en los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas», a: Le fonte del diritto,
0ggi. Giornate di studio in onore di Alessandro Pizzorusso, Ed. Plus, Pisa, 2006, p. 352 i 356.

54. A Catalunya coneixem també I’experiéncia en un ambit especific de la Carta de
drets i deures de la gent gran, que es va adoptar per mitja de la Resolucié del Departament de
Benestar i Familia BEF/3622/2003, de 4 de novembre.
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juridiques que les previstes per als drets estatutaris, i alhora exigir per a la
seva aprovacié només una majoria absoluta sobre el text final en una vota-
ci6 al Parlament, permet actuacions legislatives no suficientment consen-
suades en un camp tan sensible com ho és el dels drets. | per aix0 hagués
estat més logic en la nostra cultura juridica que I’aprovacié de la Carta
requeris una majoria qualificada.

D’aquesta manera se salvaria la rigidesa de la norma, és a dir, la indis-
ponibilitat per la majoria de cada legislatura o de Govern, alhora que la
Carta es dictaria per mitja d’una llei del Parlament catala, de manera que
ja no seria necessaria la negociacié amb I’Estat, com passa amb I’Estatut.
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I1l. LES GARANTIES DELS DRETS DAVANT
L’ADMINISTRACIO

1. INTRODuUCCIO

L’abséncia de drets a I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979 impli-
cava la logica conseqiiéncia de la no-previsio d’un quadre de garanties per
fer-los efectius. Tanmateix, I’Estatut catala, com altres estatuts amb noms
diversos, instaurava la institucié del Sindic del Greuges (art. 35 EAC 1979),
amb la funcié de garantir els drets constitucionalment establerts enfront de
les vulneracions d’aquests per part de I’Administracié de la Generalitat. La
llei reguladora (Llei 14/1984, de 20 de marg) va configurar el régim juridic
d’aquesta institucio, amb semblances notables amb la del Defensor del Poble.

La incorporacio, al nou Estatut d’autonomia, d’un titol primer sobre
drets, deures i principis rectors, quedaria incompleta sense la previsié d’un
sistema de garanties especific que assegurés la seva eficacia enfront dels
poders publics i, si escaigués, també en les relacions entre els particulars.
Malgrat que aquesta previsio pugui semblar logica un cop I’Estatut inclou
drets especifics, com sol ser habitual en les cartes de drets dels documents
constitucionals i internacionals, no totes les experiéncies d’incorporacio de
drets i principis rectors als estatuts que s’estan reformant en la que comen-
¢a a ser anomenada segona etapa de I’Estat autonomic® van acompanya-
des de la inclusi6é d’un sistema de garanties especific.56 En abséncia d’a-

55. P. CRuz VILLALON, «La reforma del Estado de las autonomias», Revista d’Estudis
Autonomics i Federals, nim. 2 (2006), p. 86.

56. Aquest és el cas de I’Estatut de la Comunitat Valenciana (art. 8.2), de les Illes Bale-
ars (art. 13), d’Arago (art. 6) i de la proposta d’estatut de Canaries (art. 6), que es limiten a
establir mandats generics de vinculacié als poders publics autonomics, la clausula d’inter-
pretaci6 i aplicacié d’aquests drets sense que limiti els drets fonamentals reconeguts per la
Constituci6 i els drets humans previstos en els tractats ratificats per Espanya, i la garantia no
jurisdiccional del Defensor del Poble. Inclou un capitol de garanties, encara que no gaire
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quest, es pot entendre que la previsio de drets en els nous estatuts té Gni-
cament un valor simbaolic sense cap transcendéncia juridica? Pel fet d’es-
tar consagrats en una norma juridica, els drets tenen caracter normatiu,
gaudeixen de la rigidesa d’aquesta norma, vinculen a tots els poders
publics de la comunitat autdbnoma respectiva i, en conseqiiéncia, han de ser
aplicats per jutges i magistrats. Ara bé, a la vista de les diferents experien-
cies, és pertinent fer la pregunta segiient: qué afegeix la previsio expressa
d’un sistema de garanties dels drets en els estatuts? Segurament, la res-
posta no és, d’entrada, molt original, ja que coincideix amb allo que la pre-
visi6 expressa de les garanties dels drets sol significar: I’obligacio per als
operadors politics i juridics de prendre’s seriosament els nous drets. Per als
poders publics significa un limit a la seva capacitat de decisio politica, i per
als juristes i els ciutadans, una sistematitzacio i clarificacié de les vies de
defensa davant les vulneracions dels drets.

A la vista d’aquestes consideracions preliminars, quines garanties ha
incorporat I’Estatut catala per als drets en general i, en concret, per als
drets davant I’Administracio? Quines conseqiiéncies té la seva innovadora
previsio en el context en qué es produeix: un sistema de drets fonamentals
reconeguts en la Constituci6 espanyola de 1978 enfront dels poders publics
—per tant, també per als de les comunitats autonomes— i particulars, ple-
nament vigent, i garantits pel poder judicial i pel Tribunal Constitucional?
En les pagines segients tractarem de donar respostes a aquestes preguntes,
amb el convenciment que la plena eficacia dels nous drets estatutaris
implicara canvis en la legislacio vigent sobre la proteccio dels drets, ates
que la seva previsio significa una alteraci6 —és aviat per qualificar-ne la
intensitat— del sistema de reconeixement i proteccid dels drets a Espanya,
tal com el coneixiem fins ara.

extens, I’Estatut de Castella i Lled (art. 17 i 18), amb menci6 de la reserva de llei, I’exigibi-
litat judicial «d’acord amb les condicions legalment establertes» i I’especificacié del régim
juridic dels principis rectors. Per acabar, I’Estatut d’Andalusia inclou un ampli quadre de
garanties normatives i menci6 de les jurisdiccionals (art. 38-41), com també estableix la pro-
posta d’Estatut de Castella-La Manxa (art. 22), que inclou I’emissié d’un informe respecte a
normes amb rang de llei i reglaments que desenvolupin els drets previstos en I’Estatut, per
part del Consell Consultiu i el Consell Economic i Social. Aquesta proposta estipula, a més,
un mandat vague i de dificil control de la seva observanca: «Els pressupostos de Castella-La
Manxa han de contenir partides pressupostaries suficients per garantir el compliment efectiu
dels drets considerats en aquest titol» (art. 22.1). A. H. CATALA | Bas, «La inclusion de una
carta de derechos en los estatutos de autonomia», Revista Espafiola de la Funcién Consulti-
va, nim. 4 (2005), p. 204, critica la falta de concrecio de les garanties en I’Estatut valencia.
Per a aquest autor, una carta de drets sense un sistema de garantia que faci efectius aquests
drets perd tota la seva virtualitat (p. 200).

50



El capitol 1v del titol 1 de I’Estatut (art. 37 i 38) regula el regim de
garanties dels drets i deures reconeguts en el titol 1, mentre que les garan-
ties dels principis rectors estan previstes en el mateix capitol v, dedicat a
aquests principis (art. 39). Son, en general, garanties que reprodueixen
I’esquema del régim de proteccio constitucional dels drets del titol 1 de la
Constitucié (art. 53 CE), ja que diferencien entre els drets (reconeguts en
els capitols 1, 1 i m) i els principis rectors (continguts en el capitol v de
I’Estatut). Amb tot, destaquen dues diferencies respecte a les garanties dels
drets constitucionals: la primera fa referéncia a la manera de classificar
els drets que segueix I’Estatut, basada en criteris materials i en el tipus de
posicié juridica dels ciutadans enfront dels poders publics, i no precisa-
ment en les garanties que els cobreixen, com fa la Constitucid. Per tant, en
I’EAC tots els drets establerts gaudeixen, almenys d’entrada, de la matei-
xa proteccio juridica, amb independéncia del capitol on es trobin ubicats
(per aixo farem una analisi general tenint en compte que aquesta proteccid
també sera d’aplicacio als drets dels ciutadans davant I’ Administraci6 de
la Generalitat). En segon lloc, en I’Estatut s’estableixen mecanismes inno-
vadors de proteccio dels drets, entre els quals destaca un control previ i
amb efectes vinculants per part d’un organ nou, el Consell de Garanties
Estatutaries, en relacié amb les disposicions normatives amb rang legal,
tant del Parlament com del Govern.

Al mateix temps, com ja s’ha assenyalat, I’Estatut catala —en aquest
punt, com totes les restants reformes estatutaries actuals— deixa clar el
marc d’actuacid dels drets reconeguts, tant en relacié amb les materies sobre
les quals desplega la seva forca d’obligar, €s a dir, els ambits coberts per les
competéncies de la Generalitat, com en relacié amb la seva posicié en I’or-
denament juridic respecte als drets fonamentals i els drets humans. En efec-
te, Iarticle 37.4 EAC comenca assenyalant que «[e]ls drets i els principis
d’aquest titol no comporten una alteracié del régim de distribucié de com-
petencies ni la creacio de titols competencials nous o la modificacio dels que
ja existeixen». En aquesta primera part, I’article esmentat es limita a reiterar
una disposicid que sol apareixer en els estatuts aprovats entre 1979 i 1983
(art. 8 EAC de 1979, encara que en el cas de Catalunya no sigui exactament
el mateix, ja que es limita a reiterar el mandat de I’art. 9.2 CE). Tanmateix,
el precepte afegeix, en el segon apartat, una disposicio innovadora, motiva-
da per la nova situaci6 que configura la inclusié de drets en els estatuts, que,
com ja s’ha comentat en la introducci6 del treball, suposa la previsioé d’un
«estandard minim» —o, millor, comi— de proteccio, conformat pels drets
constitucionals i humans continguts en els tractats internacionals ratificats
per Espanya, que no pot ser devaluat per I’aplicacié dels drets estatutaris.
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L’analisi que es fara en les pagines segiients se centra en els aspectes
generals del regim de garanties dels drets estatutaris, i en concret, dels drets
davant I’Administracio. Per fer-ho, segueix els criteris adoptats general-
ment per la doctrina, pero sense deixar de banda el régim juridic dels even-
tuals i per ara hipotétics drets de la Carta dels drets i els deures dels ciuta-
dans de Catalunya, atés que I’Estatut estén a aquests bona part de les
garanties dels drets estatutaris, tret de la rigidesa del procediment de refor-
ma de la norma estatutaria.’

2. REGIM DE VINCULACIO | GARANTIES NORMATIVES

2.1. Lavinculacio dels drets estatutaris als poders publics
de Catalunya

L’article 37.1 EAC estableix: «Els drets que reconeixen els capitols 1,
I1i 1 d’aquest titol vinculen tots els poders publics de Catalunya i, d’acord
amb la naturalesa de cada dret, els particulars. Les disposicions que dictin
els poders publics de Catalunya han de respectar aquests drets i s’han d’in-
terpretar i aplicar en el sentit més favorable per a llur plena efectivitat.»

La primera part del paragraf transcrit suposa una translacié al planol
estatutari del mandat contingut en I’article 53.1 CE per als drets del capi-
tol 11 de la Constitucio, que és completada amb dos afegits: per una part,
I’extensi6 expressa als particulars, deduida del principi de constitucionali-
tat de I’article 9.1 CE i que segurament estalviara alguns problemes que
han sorgit i s’han hagut d’esquivar a I’hora d’activar la seva tutela en I’am-
bit de les relacions entre particulars o horitzontals, pero no és hora d’apro-
fundir en aquests aspectes perque tots els drets davant I’ Administracio per
forca tenen com a subjecte passiu aquesta, i no els particulars; per I’altra,
el precepte consagra normativament el criteri hermenéutic de la interpreta-
ci6 dels drets pro libertate o favor libertatis. Certament, allo que justifica
la inclusié d’un cataleg de drets en I’Estatut no és només el fet d’imposar
obligacions als poders publics, sind la seva potencialitat de convertir-los en

57. Pel que fa la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya, ens remetem
a I’apartat 4 del capitol 11. En efecte, Iarticle 37.2 EAC indica que «[l]es disposicions d’a-
quest article relatives als drets reconeguts en els capitols 1, i i 1 d’aquest titol s’apliquen
també als drets reconeguts per la dita Carta», i s’afegeix una remissio a la Carta en parlar de
la tutela dels drets estatutaris pel Consell de Garanties Estatutaries i pel Tribunal Superior de
Justicia (art. 38 EAC).
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facultats subjectives directament exigibles pels particulars. Aquesta és una
diferéncia essencial entre els drets i els anomenats principis rectors, que
imposen als poders publics habilitacions i mandats d’actuacio que orienten
les seves politiques, perd que no generen drets subjectius fins que no son
creats pel legislador, amb la qual cosa el seu nivell de garantia i eficacia
queda diferit a I’actuacio previa dels poders publics competents.58

La possibilitat d’exigir I’eficacia directa i immediata dels drets estatu-
taris enfront dels poders puablics de Catalunya troba alguns obstacles que
poden afectar la seva plena efectivitat: per una banda, els termes tan gene-
rics en qué estan proclamats, i per I’altra, la condicio suspensiva de la seva
previsio estatutaria, ja que la disposicié transitoria primera de I’Estatut sot-
met a termini I’aplicabilitat directa dels drets esmentats.

Des de la perspectiva dels termes utilitzats per I’estatuent per reconéi-
xer drets, ens trobem que en molt pocs casos I’Estatut indica un contingut
precis i concret que pugui obligar a I’accid els poders publics. A vegades el
bé juridic protegit coincideix practicament amb el subjecte titular del dret:
persones —en general—, menors, persones grans, dones —art. 15, 17, 18 i
19—, i abraga conceptes juridics tan amplis o de principi, de manera reite-
rativa, com la dignitat, la seguretat, I’autonomia, el lliure desenvolupament
de la personalitat o la no-discriminacio. En aquest sentit, I’Estatut estableix,
i els atorga la forma de dret, unes clausules habilitadores als diferents
poders per tal de garantir-los, i és per aix0 que s6n continues les remissions
a les lleis —autonomiques o estatals, en funcié de la distribucié de compe-
tencies, com s’analitzara tot seguit. Aquesta ha estat precisament una de les
critiques que s’han fet als drets de I’'EAC.% Només en el cas dels drets dels
ciutadans davant I’Administracid, la formulacié estatutaria del dret té con-
torns més precisos, encara que el seu exercici efectiu pel ciutada es condi-
ciona a I’adopcio de la norma que haura de determinar les condicions, els
procediments, els efectes i les obligacions per a I’Administracid.

58. Aquesta és la tesi majoritaria sostinguda, entre d’altres, per J. L. CAscaio CASTRO,
Tutela constitucional de los derechos sociales, Madrid, CEC, 1988, p. 125 i seg.; J. JIME-
NEz CamPO, Derechos fundamentales: Concepto y garantias, Madrid, Trotta, 1999, p. 23-
24; L. M. Diez-Picazo, Sistema de derechos fundamentales, Madrid, Thomson i Civitas,
2003, p. 36-39. En canvi, sostenen el seu caracter d’auténtics drets G. EscoBaAR, Introduccion
a la teorfa juridica de los derechos humanos, Madrid, Trama, 2005, p. 53 i seg., i G. PISARE-
LLo, Los derecho sociales y sus garantias: elementos para una reconstruccion, Madrid, Trot-
ta, 2007, p. 79 i seg.

59. Vid. P. BicLINO, «Lo0s espejismos de la tabla de derechos», a V. FERRERES, P. BIGLI-
NO i M. CARRrILLO, Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de Autonomia de
Catalufia, Madrid, CEPC, 2006, p. 57.
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Per altra banda, I’aplicabilitat directa dels drets estatutaris sembla que
es redueix, en un primer moment, a les normes reglamentaries i, sempre
que sigui possible directament des de I’Estatut, als actes juridics dels
poders publics, mentre que es difereix en el temps respecte a les normes
legals. En efecte, la disposicié transitoria primera de I’Estatut estableix que
les lleis del Parlament i les normes amb rang de llei del Govern vigents
que eventualment puguin resultar incompatibles amb els drets reconeguts
pel titol 1, no queden automaticament derogades (per incompatibilitat
material) per I’entrada en vigor de I’Estatut, sind que mantenen la seva
vigencia durant un termini maxim de dos anys, termini durant el qual hau-
ran de ser modificades per adaptar-les a la regulacié estatutaria.5° Es pre-
veu, aixi mateix, que durant aquest periode determinats organs (o frag-
ments d’organs) autonomics®! puguin sol-licitar un dictamen al Consell de
Garanties Estatutaries —organ pendent de creacié— sobre I’eventual
incompatibilitat sobrevinguda d’aquestes normes legals amb I’Estatut.
Tanmateix, el dictamen no té valor vinculant —a diferéncia del que passa
amb les lleis posteriors a I’aprovacié de I’Estatut—, encara que pot conte-
nir recomanacions al Parlament o al Govern «per a modificar o derogar les
normes que consideri incompatibles».

D’aquesta manera, les normes legals preestatutaries que no s’ajustin a
les prescripcions de I’Estatut en materia de drets i, logicament, els actes
realitzats en aplicacié d’aquestes, no poden ser objecte de control jurisdic-
cional durant aquest periode de dos anys. Es tracta, pero, d’una immunitat
jurisdiccional temporal; per tant, posteriorment poden ser objecte de con-
trol estatutari. Certament, en I’Estatut no s’indica res sobre quin sera I’0r-
gan competent encarregat de coneixer de la possible invalidesa «sobrevin-
guda» d’aquestes normes legals, ni sobre quins seran els procediments a
través dels quals es podra instar la seva declaracio d’antiestatutorietat. Pot-
ser la solucié més coherent seria establir un paral-lelisme amb la derogacid
de les lleis preconstitucionals, que poden efectuar els jutges ordinaris.
Transcorregut el periode de dos anys, la subsistencia de lleis autonomiques
contraries a I’ambit material constituit pels drets estatutaris pot generar la

60. La disposici¢ transitoria primera estableix el seglient: «1. Les lleis del Parlament i
les normes amb rang de llei del Govern vigents en el moment de I’entrada en vigor d’aquest
Estatut que eventualment puguin resultar incompatibles amb els drets reconeguts pel titol 1
mantenen la vigéncia per un periode maxim de dos anys, en el qual han d’ésser adaptades a
la regulacio establerta per aquest Estatut» (la cursiva és nostra).

61. Aquests son els grups parlamentaris, els membres del Parlament (no s’especifica
quants), el Govern i el Sindic de Greuges (disposici6 transitoria primera, segon apartat).
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seva inaplicacid per part dels jutges ordinaris per considerar que han que-
dat derogades per I’Estatut, norma jerarquicament superior (com a norma
de la qual depen I’ambit material i el procediment d’elaboracio de les nor-
mes del sistema juridic de la Comunitat Autonoma) i posterior en el
temps.52 En qualsevol cas, el que queda clar és que no seria possible la
interposicié d’un recurs d’inconstitucionalitat, atés que el termini de tres
mesos des de la publicacio (art. 33 de la Llei organica del Tribunal Cons-
titucional [LOTC]) hauria finalitzat amb escreix.

D’altra banda, afirmar la vinculatorietat efectiva dels poders puablics
als drets estatutaris comporta que els organs judicials puguin controlar I’a-
dequacid als drets dels actes realitzats per aquests poders publics i decla-
rar la seva anul-lacié quan els vulnerin o lesionin. Aquesta vinculatorietat
requereix, en conseqiiéencia, I’establiment de mecanismes jurisdiccionals
que permetin tutelar aquests drets enfront dels actes dels poders publics.t3

L’Estatut preveu també un complement addicional per a aquesta
garantia: les disposicions dictades pels poders publics de Catalunya (en
I’exercici dels seus poders normatius propis —normes legals i reglamenta-
ries—) han de respectar aquests drets (obligacié de no vulnerar-los), els
quals han d’interpretar-se i aplicar-se en el sentit més favorable per a la
seva efectivitat. Aquesta referencia suposa un mandat adregat a I’Admi-
nistracid i als organs judicials, que son els encarregats d’aplicar i interpre-
tar les normes autonomiques (favor libertatis com a criteri hermenéutic).
Igualment, I’actuacié dels poders pablics de Catalunya ha de tenir present
el mandat promocional contingut en els apartats primer i segon de I’article
4 EAC, al qual hem fet referéncia en la introduccié d’aquest estudi.

Els drets de I’Estatut tenen com a principals subjectes obligats o pas-
sius en les seves previsions «els poders publics de Catalunya» (art. 37.1
EAC), locucid que es repeteix en I’article 4, com a norma general sobre
drets, en el titol preliminar i en I’article 39.1 per als principis rectors.64 A

62. També es manifesta en aquest sentit V. FERRERES COMELLA, «Derechos, deberes y
principios en el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia», p. 37, el qual afegeix, a més, per
completar I’analogia amb les lleis preconstitucionals, la possibilitat d’interposar una questio
d’inconstitucionalitat. No obstant aix0, entenem que aquesta opcié només és possible si el pre-
cepte en questié vulnera la Constitucié o s’amplia la norma parametre als mateixos estatuts.

63. En aquest punt, ens remetem al que després es dira en I’apartat 3 en relacié amb les
garanties jurisdiccionals.

64. En el text aprovat pel Parlament de Catalunya el 30 de setembre de 2005, I’article 37.1
establia que els drets vincularien «a tots els poders publics que actuessin a Catalunya», mentre
que la redacci6 vigent fa referencia a «els poders publics de Catalunya», amb la qual cosa res-
tringeix els subjectes passius dels drets. Vide BOPC, nim. 224 (3 d’octubre de 2005), p. 12.
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part, en molts preceptes concrets s’acota el subjecte passiu i, a més de
mencionar els poders publics de Catalunya (per ex., art. 30.2 EAC —dret
de totes les persones a ser tractades pels poders publics d’una manera
imparcial i objectiva—), a vegades s’especifica I’Administracié de la
Generalitat i els ajuntaments (art. 29.5 i 6 EAC —dret de peticio i a la pro-
moci6 de consultes populars—), i altres s’esmenta la Generalitat (art. 21.1
EAC —dret a una educacio de qualitat—). Aix0 succeeix sobretot en rela-
ci6é amb els principis rectors, la redaccio dels quals sol fer mencid expres-
sa del destinatari del mandat o de I’habilitacio estatutaria. Aixi doncs, I’Es-
tatut introdueix uns distintius sense parang6 en la Constitucid, precisament
per la concurrencia de diferents nivells de govern sobre el ciutada catala: a
més de I’autonomic, el local i I’estatal (a part de I’europeu).

En relacié amb els poders locals, en general I’Estatut amplia el camp
d’actuacio dels drets als ens locals de Catalunya, tant pel que fa a la seva
producci6 normativa com pel que fa a I’administrativa i executiva en gene-
ral.85 En qualsevol cas, I’aplicacié dels drets, deures i principis rectors
estatutaris als ens locals ha d’efectuar-se en el marc de la competéncia
sobre regim juridic de les administracions publiques, régim local i organit-
zacio territorial que la Generalitat posseeix de manera compartida amb
I’Estat (art. 149.1.18 CE i 151, 159 i 160 EAC). Per altra banda, I’article
84 EAC estableix les competencies administratives dels ens locals, les
quals han d’estar en consonancia amb alld que estableixi la legislacid basi-
ca estatal sobre regim local. Els ens locals son també destinataris del reco-
neixement dels drets estatutaris en I’ambit de les seves competéncies.

Per contra, s’exclouen d’aquesta exigencia general de vinculatorietat,
de manera coherent amb la prescripci6 de I’article 37.4 EAC d’actuacid
dels drets en el marc competencial corresponent a la Generalitat, les insti-
tucions, administracions i organitzacions publiques de I’Estat presents a

65. Encara que tot sembla indicar que, segons I’Estatut, els ens locals sén poders publics
de Catalunya, la redaccié no sempre és uniforme. Per una banda, I’article 2 EAC esmenta el
sistema institucional que integra la Generalitat. Tot seguit, indica en termes una mica tortuo-
s0s que municipis, vegueries, comarques i altres ens locals «integren també el sistema institu-
cional de la Generalitat, com a ens en els quals aquesta s’organitza territorialment, sens perju-
dici de llur autonomia» (art. 2.3). Al «govern local» es dedica el capitol vi del titol 11, el qual
porta com a rabrica «De les institucions». No es tracta d’una questié pacifica. A I’Estatut sem-
bla que es vol seguir una concepci6 tipicament federal. Fins ara, a Espanya ha predominat la
idea que els ens locals sén igualment autonoms respecte de I’Estat, que és qui legisla les bases
del regim local, com respecte de les comunitats autonomes, que poden desenvolupar la com-
peténcia basica (art. 149.1.18 CE). De fet, els altres estatuts aprovats darrerament regulen de
manera separada les institucions de la comunitat autonoma i les previsions sobre els ens locals.

56



Catalunya. Amb I’excepci0, prevista expressament en I’article 37.1 in fine
EAC, del dret a no ser discriminat per raons linglistiques (art. 32 EAC) i
dels drets d’opcid linguistica davant les administracions pabliques i les
institucions estatals (art. 33 EAC), que, com ja s’ha exposat en I’apartat 2.6
del capitol segon d’aquest treball, vinculen també I’ Administracié general
de I’Estat a Catalunya.

El precepte preveu, aixi mateix, la vinculacid dels drets als particulars
sempre gue la naturalesa de cada dret ho permeti.5¢ Aixo suposa una inno-
vacio des de la perspectiva de la incorporacié expressa d’aquesta garantia
en una declaracio de drets en linia amb la tesi habitual mantinguda pel Tri-
bunal Constitucional en la seva jurisprudencia, i, per altra banda, exigeix
I’establiment de mecanismes adrecats a fer possible aquesta vinculacid. A
més, entenem que també és d’aplicacio el limit que imposa I’article 37.4
EAC en el sentit que els drets del titol 1 no poden ser desplegats, aplicats o
interpretats de «manera que redueixi o limiti els drets fonamentals que
reconeixen la Constitucid i els tractats i els convenis internacionals ratifi-
cats per Espanya». Amb aquesta disposicid s’allunya qualsevol dubte que
pogués derivar de la imposicid, per part de drets estatutaris, de limits i res-
triccions a drets fonamentals (basicament en relacié amb els drets de Ili-
bertat).

2.2. Lareserva de llei

L’article 37.3 EAC preveu que la «regulacié essencial i el desenvolu-
pament directe» dels drets dels capitols 1, i 1 ha de fer-se per mitja d’una
llei del Parlament de Catalunya, llei que en tot cas haura de sotmetre’s a les
exigencies interpretatives establertes en I’apartat primer de I’article 37: un
criteri pro libertate. A diferéncia de I’article 53.1 CE, entenem que I’arti-

66. Els drets estatutaris que poden desplegar la seva eficacia en I’ambit de les relacions
inter privatos son basicament els segtients: el dret de les persones a viure amb dignitat, segu-
retat i autonomia, lliures d’explotacio, de maltractaments i de tota mena de discriminacid, i al
lliure desenvolupament de la seva personalitat i capacitat personal (art. 15 EAC, concretat
respecte a les persones grans en I’art. 18, i respecte a les dones en I’art. 19); el dret de totes
les persones a expressar la seva voluntat d’una manera anticipada (art. 20 EAC); el dret de les
persones a ser informades sobre els serveis sanitaris publics i privats, a donar el seu consen-
timent per a qualsevol intervenci6, a accedir a la propia historia clinica i a la confidencialitat
de les dades relatives a la salut propia (art. 23 EAC); els drets dels treballadors a formar-se i
promoure’s professionalment, i el dret dels treballadors a la informacid, la consulta i la parti-
cipacio en les empreses (art. 25 EAC).
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cle 37.3 EAC no imposa el limit del contingut essencial a la regulacié
legislativa,57 sind que es limita a establir una reserva de llei. Aquesta reser-
va es dirigeix explicitament a la regulacio essencial i al desenvolupament
directe, de manera que assumeix la doctrina del Tribunal Constitucional en
relacié amb I’ambit de la reserva de llei respecte dels drets fonamentals,
que no esgota fins als Gltims detalls la regulacié dels drets.58

La garantia de la reserva de llei implica que tant la regulacié essencial
com el desenvolupament directe dels drets de I’Estatut —com la Carta dels
drets i els deures dels ciutadans de Catalunya— han de fer-se per mitja de
lleis del Parlament, en concret i tret del que es disposi per a casos especi-
fics, per mitja de lleis ordinaries.®® A més, no és possible cobrir la reserva
amb altres normes amb rang de llei, ja que s’assenyala especificament que
no poden ser objecte de regulacié per decret llei (art. 64 EAC) ni de dele-
gacio legislativa del Parlament al Govern per dictar decrets legislatius (art.
63.1 EAC).

En alguns suposits, no obstant aix0, aquesta garantia de la reserva de
llei es veu neutralitzada per algunes de les remissions legislatives que efec-
tuen els drets del titol 1 al legislador estatal, de manera normalment tacita,
en relacié amb la concrecid dels suposits que s’hi consideren o amb les
condicions d’exercici, atés que la competéncia material correspon al legis-
lador estatal o bé perque la Constitucio fixa una reserva concreta a una llei

67. Per contra, per a M. Carrillo la reserva de llei de I’article 37.3 EAC incorpora també
el limit del contingut essencial. Vegeu M. CARRILLO, «La declaracion de derechos en el nuevo
Estatuto de Autonomia de Catalufia: expresion de autogobierno y limite a los poderes publi-
cos», a V. FERRERES, P. BIGLINO i M. CARRILLO, Derechos, deberes y principios en el nuevo
Estatuto de Autonomia de Catalufia, p. 82. En el mateix sentit, vegeu A. H. CATALA | Bas,
«La inclusion de una carta de derechos en los estatutos de autonomia», p. 200.

68. Aixi ho estableix el Tribunal Constitucional en la seva jurisprudéncia. Vegeu, per
exemple, les senténcies del Tribunal Constitucional 101/1991, fonament juridic (FJ) 2n,
127/1994, FJ 3r, i 292/2000, FJ 11&, on s’estableix I’abast de les reserves de llei ex art. 53.1
CE en relacié amb I’art. 81.1 CE.

69. En efecte, d’acord amb I’article 66.2 EAC, la regulaci6 de determinades matéries ha
de fer-se per mitja d’una «llei de desenvolupament basic de I’Estatut», per a la qual s’exigeix
majoria absoluta del Ple del Parlament en la votacio final de conjunt. Entre les matéries que
han de seguir aquest tipus de llei no hi ha les que contenen la regulacié essencial i el desen-
volupament directe dels drets, tret de la regulacié del regim lingistic (art. 6 EAC), el regim
electoral (per al qual es requereix una majoria de dos tercos, art. 56.2 EAC), o I’estatut del
Consell de Garanties Estatutaries (art. 77.3 EAC) i del Sindic de Greuges (art. 79.3 EAC), a
part de la ja mencionada Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya. Es podria
discutir per qué no s’estableix I’exigencia d’aquesta llei especial per a la regulacié del regim
juridic dels drets, com fan la Constitucié amb la llei organica per als drets fonamentals, i el
mateix Estatut per a algunes mateéries que inclouen drets com els linglistics i electorals.
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organica. Aquest és el cas de I’article 29.2 EAC, que, en relacié amb el dret
de sufragi actiu i passiu, remet («d’acord amb les condicions i els requisits
que estableixin les lleis») en part a la Llei organica 5/1985, de 19 de juny,
del regim electoral general (LOREG); de I’article 29.5 EAC, que remet a
la Llei organica 4/2001, de 12 de novembre, reguladora del dret de peticio,
i de I'article 33.5 EAC, que amb I’expressié «legislacié corresponent»
remet a la norma adequada per establir el procediment en relacié amb els
drets lingtistics davant els drgans constitucionals.

Altres vegades, en canvi, I’Estatut identifica la norma concreta a la
qual remet, com és el cas de I’article 30.3 respecte a la carta de drets dels
usuaris i d’obligacions dels prestadors, en relaciéo amb els drets d’accés
als serveis publics i a una bona administracié. Aquesta norma —a la qual
ja hem fet referéncia en el capitol anterior—, que té caracter reglamenta-
ri, sembla que és la norma cridada per I’Estatut per establir les previsions
concretes articulades com a facultats d’autodisposicid per part dels seus
titulars, que es deriven dels drets establerts en els apartats 1 i 2 de I’article
30 EAC. Aquests drets de la Carta (drets reglamentaris) gaudiran de
garanties legals i, evidentment, de les propies previsions estatutaries.
Segurament, la institucié del Sindic de Greuges tindra en aquests drets un
ampli camp d’actuacio, pel que fa a la supervisié de I’activitat adminis-
trativa.

Com s’ha indicat, I’aprovacié de la Carta dels drets i els deures dels
ciutadans de Catalunya esta protegida per una reserva de llei especifica, en
concret, una «llei de desenvolupament basic de I’Estatut» (art. 62.2 EAC).
A més, segons el que es despren de I’extensio de les garanties dels drets de
I’Estatut als drets establerts en aquesta carta, ha d’entendre’s que aquests
drets també han de ser desenvolupats per mitja de lleis del Parlament, de
manera que tampoc no és possible cobrir la reserva per mitja de normes del
Govern amb rang de llei, per disposicid expressa dels articles 63 i 64 EAC.

3. EL CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES | EL CONTROL PREVENTIU
I VINCULANT DE LES DISPOSICIONS LEGALS SOBRE DRETS

L’Estatut concep el Consell de Garanties Estatutaries com una institu-
ci6 de la Generalitat que vetlla per I’adequacié de les disposicions amb
rang de llei de la Generalitat a I’Estatut i a la Constitucid. En un sistema
de jurisdicci6 constitucional concentrada en mans del Tribunal Constitu-
cional, els consells consultius han anat desenvolupant, des de la seva cre-
acio pels estatuts de la primera fase de I’Estat autonomic (cas de I’arti-
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cle 41 de I’Estatut catala de 1979)70 o bé per lleis autonomiques en altres
comunitats autonomes, una funcié addicional del control que porta a terme
el Tribunal Constitucional. Aquest caracter addicional o complementari és
degut tant a la naturalesa consultiva dels seus dictamens com al moment
en el qual es produeix el seu control: préviament a I’aprovacio de la norma.
El numerus clausus dels subjectes legitimats per acudir al Tribunal Cons-
titucional per impugnar normes amb rang de llei de la propia comunitat
autonoma d’acord amb I’article 162 CE i I’article 32 de la Llei organica
2/1979, de 3 d’octubre, del Tribunal Constitucional (LOTC) —que deixa
fora les minories o grups de diputats del parlament autonomic en termes
absoluts, aixi com els organs executiu i legislatiu autonomics enfront de les
lleis de la propia comunitat, segons disposicid de la LOTC—, va propiciar
la cerca de determinats mecanismes de compensacid, dins dels marges del
sistema constitucional.”* En un primer moment es va arribar a proposar la
creacid d’un tribunal especific per controlar la constitucionalitat de les nor-
mes amb forca de llei autonomiques, seguint el model d’alguns estats fede-
rals (i de I’Alta Corte Siciliana, declarada inconstitucional I’any 1963).72
El nou Estatut canvia no només el nom de la institucid, sind també
alguns dels seus elements definidors. Tot i que manteé el caracter de control
previ a I’aprovacio de les normes que tenia el Consell Consultiu, entre les
seves funcions afegeix ara de manera explicita la de tutela dels drets de
I’Estatut: aixi, I’article 38.1 EAC estableix que «[e]l Consell de Garanties
Estatutaries tutela els drets que reconeixen els capitols 1, 1 i 1 d’aquest
titol i la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya, d’acord
amb el que estableix I’article 76.2b i c». Concretament, la funcié consis-
teix a dictaminar sobre els projectes i les proposicions de llei que siguin

70. La normativa reguladora del Consell Consultiu, ara per ara vigent, encara que plan-
tegi problemes de novacio de I’organ, esta conformada per la Llei 1/1981, de 25 de febrer, de
creacié del Consell Consultiu de la Generalitat (modificada per la Llei 13/1985, de 25 de
juny, i la Llei 4/1999, de 12 de juliol), pel Decret 429/1981, de 2 de novembre, pel qual s’a-
prova el Reglament provisional d’organitzacio i funcionament del Consell Consultiu, i per la
Resolucio de 4 de juny de 1997, per la qual s’interpreta el Decret 429/1981, de 2 de novem-
bre. A partir d’aquesta legislacié vigent, s’atribueix la legitimacié per sol-licitar dictamens
respecte als projectes i les proposicions de llei a dos grups parlamentaris 0 a una desena part
dels diputats, i al Consell Executiu (art. 8 de la Llei).

71. J. M. CasTELLA ANDREU, «La diferente posicion del Estado y las comunidades aut6-
nomas ante el Tribunal Constitucional», a M. A. GARciA HERRERA (ed.), Constitucién y demo-
cracia: 25 afios de constitucion democrética en Espafia, Madrid, CEPC, 2006. p. 521.

72. Un tribunal denominat Tribunal de Garanties Estatutaries. Vid. J. TorNOS MAs,
«Los estatutos de las comunidades auténomas en el ordenamiento juridico espafiol», Revista
de Administracién Pablica, nim. 91 (1980), p. 165-167.
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sotmesos a debat i aprovacid al Parlament, aixi com els decrets llei sotme-
sos a convalidaci6 i els projectes de decret legislatiu aprovats pel Govern
(art. 76.2b i c).” Amb I’excepcid dels decrets llei, que irrompen de mane-
ra innovadora en el sistema de fonts catala, aquesta norma no és altra cosa
que la concrecid per als drets d’una funcié que ja anava desenvolupant el
Consell Consultiu des de la seva creacio el 1981: el control de la constitu-
cionalitat i I’estatutorietat de projectes i proposicions de llei. En aquest
control, el parametre d’adequacié no és només I’Estatut, sin6 també la
Constitucié, com fins ara.

Ens trobem davant un control previ, abstracte, potestatiu i vinculant. De
la previsio estatutaria sembla que es dedueix que el Consell de Garanties ha
de realitzar un control abstracte de les normes legals que desenvolupin —lleis
del Parlament— o afectin —decrets llei i decrets legislatius— drets.”

L’Estatut configura aquesta funcio de control amb caracter potestatiu
i fa una remissio a la llei reguladora del Consell de Garanties Estatuta-
ries,” que configurara els termes i els subjectes que poden sol-licitar
aquest dictamen. El fet que el dictamen tingui caracter potestatiu, i no pre-
ceptiu, ha de condicionar també la determinacio dels subjectes legitimats,
atés que imposa un posicionament dels grups parlamentaris sobre la deci-
sio politica de sol-licitar-lo o no sol-licitar-lo. La sol-licitud de dictamen
pretén assolir una declaracio d’inconstitucionalitat o d’antiestatutorietat de
la norma que segurament no és volguda per I’autor de la proposta: la majo-
ria parlamentaria. Una altra opcio alternativa passava per atorgar al dicta-
men caracter preceptiu, de manera que es despolititzés I’Gs de la facultat
de sol-licitud, encara que aix0 segurament augmentaria el nombre de casos
que hauria d’estudiar el Consell de Garanties.

Sera la llei reguladora de la institucio la que haura d’articular tot el pro-
cediment: el nombre de diputats i grups legitimitats per impugnar, la neces-
sitat 0 no que s’identifiquin els preceptes qliestionats i es motivin els dub-
tes de constitucionalitat o d’estatutorietat, la possibilitat o no que el Consell

73. Larticle 76.2b i ¢ EAC preveu que la funci6 dictaminadora del Consell controla:
«[...] b) I’adequaci6 a aquest Estatut i a la Constituci6 dels projectes i les proposicions de llei
sotmesos a debat i aprovacio del Parlament i dels decrets llei sotmesos a convalidacid del Par-
lament; c) I’adequacid a aquest Estatut i a la Constituci6 dels projectes de decret legislatiu
aprovats pel Govern.»

74. Sobre el diferent abast d’aquests dos termes, traslladant a I’Estatut reflexions que la
doctrina i la jurisprudéncia constitucional han aplicat als drets fonamentals, vid. M. CARRI-
LLo, «La declaracion de derechos en el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia», p. 86.

75. Com s’ha indicat, es tracta d’una llei de desenvolupament basic de I’Estatut, per pre-
visio de Iarticle 62.2 EAC.
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amplii els preceptes objecte de dictamen i I’obertura d’un procediment con-
tradictori en el qual els autors de la norma puguin defensar la seva valide-
sa. Fins i tot, si s’estima oport( legislar-ho, la compareixenca del Sindic de
Greuges. En canvi, creiem que suposaria més riscos que no pas avantatges,
ates el moment en el qual té lloc el procediment —enmig del debat parla-
mentari—, I’extensi6 dels possibles compareixents a altres organs consul-
tius de caracter participatiu del sector implicat i fins i tot a grups organitzats
de ciutadans amb un interes legitim, ja que desplagaria al moment del judi-
ci del Consell de Garanties Estatutaries arguments que és millor atendre en
mateéria politica, a través, per exemple, de les audiéncies parlamentaries.’®

Pero, sens dubte, la novetat més notable introduida per I’Estatut de
2006 en relacié amb les propostes de normes legislatives que «desenvolu-
pin o afectin drets» reconeguts en I’Estatut, és que el pronunciament del
Consell de Garanties passa a ser vinculant per al Parlament (art. 76.4
EAC). Aquest fet suposa un canvi en la naturalesa juridica de les funcions
que fins ara havia realitzat el Consell Consultiu —de tipus consultiu—,
ates que el Parlament haura d’atendre les consideracions del dictamen,
sense possibilitat de prescindir de la seva decisi6.””

Segons el contingut de la decisié del dictamen, es deriven diferents
consequencies per al futur del projecte o la proposicié de llei: si la norma
legal autonomica és considerada conforme a la Constitucio i a I’Estatut, res
no impedeix que, un cop aprovada, pugui ser objecte d’un recurs 0 una
questié d’inconstitucionalitat davant el Tribunal Constitucional, perqué
totes les normes amb rang de llei queden sotmeses al seu control de consti-
tucionalitat (amb les consideracions que s’efectuaran més avall). Per con-
tra, si el Consell de Garanties considera que el projecte de norma legal no
és conforme a I’Estatut ni a la Constituci6, la norma no podra ser aprovada

76. Com sembla que indica I’article 29.4 EAC amb la remissi¢ al reglament parlamentari.

77. Elrecurs d’inconstitucionalitat interposat per diputats del Grup Popular del Congrés
contra I’Estatut d’Autonomia de Catalunya impugna, entre d’altres preceptes, la funcié de
control preventiu per part del Consell de Garanties Estatutaries per vulneracié de I’article 161
CE, que estableix les funcions de control de constitucionalitat del Tribunal Constitucional i la
seva llei de desenvolupament, amb caracter exclusiu. Per al PP, el disseny del Consell de
Garanties Estatutaries és un «remedo de Tribunal Constitucional, y su labor —habida cuen-
ta de la amplitud de sus funciones— puede generar un conflicto de legitimidades sobre la
base de los dictdmenes —algunos de ellos vinculantes— y lo que en su dia y sobre el mismo
objeto puede resolver el maximo intérprete de la Constitucién, que es el Tribunal Constitu-
cional». En canvi, el recurs d’inconstitucionalitat interposat pel Defensor del Poble impugna
la inclusi6 d’un titol 1 sobre drets, perd no questiona especificament les funcions del Consell
de Garanties Estatutaries.
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pel Parlament en els mateixos termes. Aixo significa que el caracter vincu-
lant del dictamen condiciona la voluntat definitiva de 1’0rgan parlamentari
en exercici de la funcid legislativa i determina, encara que sigui en principi
en un sentit negatiu, el contingut de la llei. Tot i que, com ja s’ha indicat, el
judici que efectuara el Consell de Garanties no és d’oportunitat, sin6 de nor-
mativitat, aquest pronunciament pot incidir en la configuracio final del text
legislatiu, és a dir, pot actuar com a «legislador negatiu» i fins i tot, en certa
manera, com a «legislador positiu». Aixo dependra del tipus de pronuncia-
ment que pugui realitzar el Consell, aspecte que haura de precisar la llei
reguladora de la institucié de manera nitida per evitar un activisme del Con-
sell, segurament més nociu que el dels organs de justicia constitucional, pel
moment en que té lloc. No és el mateix que actui com a legislador negatiu
que es limita a rebutjar una determinada proposta de llei, que, a més, porti
a terme una tasca «positiva», de proposicio al Parlament de solucions juri-
dicament conformes a I’ordenament juridic.”® Ara bé, aixo no significa que
la llei resultant sigui propiament el resultat d’una confluéncia de voluntats
entre el Parlament i el Consell de Garanties, ja que aquest no realitza fun-
cions de colegislador, en el sentit ordinari del terme.

Una primera objeccié que cal fer al caracter vinculant del dictamen té
a veure amb els problemes que pot comportar el control d’un projecte o
una proposicio de llei pel Consell de Garanties des del punt de vista del
principi democratic, atés que intervé enmig del procediment parlamentari
i, per tant, en el moment algid de la controversia politica, de manera que
interfereix, amb efectes vinculants, la decisi6 de I’0rgan representatiu.
D’aquesta manera, es produeix un «dialeg» entre I’drgan que té encoma-
nada la decisi6 politica o judici d’oportunitat —el Parlament i els seus

78. Pot ser oportl recordar, en aquest sentit, les reflexions de Kelsen sobre el caracter
de legislador negatiu del Tribunal Constitucional: «Ciertamente, la anulacién de un acto
legislativo por un érgano distinto del propio 6rgano legislativo constituye una invasion del
«poder legislativo», como corrientemente se dice. Pero el caracter muy problematico de esta
argumentacion se ve con claridad si se considera que el drgano al que esta encomendada la
anulacion de las leyes inconstitucionales, aunque reciba —por la independencia de sus
miembros— la organizacion propia de un tribunal, no ejerce, sin embargo, verdaderamente
una funcién jurisdiccional. En la medida en que [...] anular una ley es dictar una norma
general, porque la anulacion de una ley tiene el mismo caracter de generalidad que su pro-
duccién y no es, por asi decirlo, si no produccion con un signo negativo y, por tanto, una fun-
cion legislativa. Un tribunal que tiene el poder de anular las leyes es, por consiguiente, un
organo del poder legislativo». Vegeu H. KELSEN, «La garantia jurisdiccional de la Constitu-
cion», a H. KELSEN, Escritos sobre la democracia y el socialismo, Madrid, Ed. Debate, 1988,
p. 130.
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organs de decisio— i el Consell de Garanties, que té al seu carrec la deci-
si6 tecnica o judici de constitucionalitat i/o d’estatutorietat. EI que és sig-
nificatiu és que aquest dialeg té lloc en el curs del procediment legislatiu,
i no en finalitzar aquest.”

En aquest context, adquireixen una significacié especial les garanties
d’independéncia i autonomia funcional de I’organ i els seus membres,® a
més de les mesures de self restrain que van aparellades al tipus de judici
gue emet, limitant-se a un pronunciament com a legislador negatiu. Refor-
car les decisions del Consell de Garanties atribuint-los caracter vinculant,
comporta la necessitat de prevenir la possible polititzacié de I’organ. El fet
que siguin només organs politics (Parlament i Govern) els que el designen,
no ajuda gaire. A més, seria oportl que el Consell de Garanties adoptés
decisions per gran consens, la qual cosa evitaria repetir en els pronuncia-
ments les majories i minories produides en els debats parlamentaris. No
falten exemples il-lustratius d’aquests perills convertits en realitat.

79. La problematica és semblant —encara que no és igual, ja que ara es paralitza el pro-
cediment legislatiu i abans de la seva aprovacié definitiva es modifica el contingut, si aixi ho
estima el Consell— a la del control previ de constitucionalitat previst inicialment contra pro-
jectes d’estatuts d’autonomia i de lleis organiques en I’article 79 LOTC i posteriorment supri-
mit per la Llei organica 4/1985, de 7 de juny, o a la dels pronunciaments del Consell Consti-
tucional frances.

80. La qual cosa ens porta a la quiestio de la composici6 d’aquest organ, el seu régim
d’incompatibilitats i el seu mandat. L’article 77 EAC preveu que el Consell ha d’estar inte-
grat per juristes de reconeguda competencia, dues terceres parts a proposta del Parlament (per
majoria de tres cinquenes parts) i una tercera part a proposta del Govern, perd remet a la llei
molts aspectes del seu regim juridic. Hauria estat millor que fos el mateix Estatut la norma
que establis el nombre de membres, les condicions per ser elegit, la duracié del carrec o I’es-
tatut dels seus membres. En I’actualitat, el Reglament del Parlament de Catalunya, en la refor-
ma aprovada el 22 de desembre de 2005 (BOPC, VII legislatura, nim. 271 [21 de desembre
de 2005], p. 7), estableix en els articles 157-158 el procediment per a I’elecci6 de carrecs
publics i la possibilitat de revocaci6. La Llei 14/2005, de 17 de desembre, sobre la interven-
ci6 del Parlament de Catalunya en la designacio de les autoritats i els carrecs de designacio
parlamentaria i sobre els criteris i els procediments per avaluar-ne la idoneitat, en I’article 1b
es refereix als membres del Consell Consultiu i en I’article 3, a la seva possible revocacio a
través de la mateixa majoria que es requereix per elegir-los. Per aixo, qui ha de ser «contro-
lat» no pot determinar la composicié de I’0rgan que emetra un dictamen vinculant sobre les
seves decisions ni pot decidir la revocacio dels seus membres. Entenem que, amb el marc
juridic vigent actualment, no es garanteix suficientment la independéncia funcional del Con-
sell de Garanties Estatutaries per exercir les noves funcions de control que li assigna I’Esta-
tut. En aquest sentit, el Projecte de llei del Consell de Garanties Estatutaries que el Govern de
la Generalitat ha presentat al Parlament, determina la no-aplicacié als membres del Consell
de I’article 3 de la Llei 14/2005, esmentada abans, atés que contradiria la necessaria garantia
d’independéncia dels membres que formen part del Consell de Garanties.
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Com a conseqiiencia de tot aix0, el nou Estatut assigna al Consell de
Garanties Estatutaries funcions propies d’un organ de control de la consti-
tucionalitat i I’estatutorietat respecte a les normes legals que desenvolupin o
afectin drets, juntament amb les funcions tipicament consultives que ja por-
tava a terme i que continua desenvolupant amb el nou Estatut. Amb una par-
ticularitat: aquestes funcions de control s’insereixen en el sistema de control
concentrat de la constitucionalitat de les normes amb rang legal amb mono-
poli del Tribunal Constitucional. La interpretacié constitucional és una fun-
cié que, certament, no té atribuida en exclusiva el Tribunal Constitucional,
sind que és compartida de diferent manera i amb un diferent abast per diver-
sos organs, jurisdiccionals i no jurisdiccionals. Els jutges i tribunals inte-
grants del poder judicial poden interpretar la Constitucio en els termes esta-
blerts en els articles 5, 6 i 7 LOPJ, per tal d’aplicar les normes legals i
reglamentaries de conformitat amb la Constitucid i amb la interpretacié d’a-
questa que resulti de les resolucions dictades pel Tribunal Constitucional en
tot tipus de processos. Els organs consultius, com és el cas de I’actual Con-
sell Consultiu de la Generalitat (i els analegs autonomics), tenen també la
funcio de vetllar en la seva actuacio pel compliment de la Constitucid i de
I’Estatut,8 i en exercici d’aquesta funcié necessariament han d’interpretar la
Constituci6. El Tribunal Constitucional és, en aquest sentit i per previsio de
I’article 1.1 LOTC, I’intérpret suprem de la Constitucio, perd no I’Unic.

En aquest context s’ha de situar el nou Consell de Garanties Estatuta-
ries, amb una naturalesa hibrida que podem qualificar de quasijurisdiccio-
nal, ja que ni és un organ merament consultiu ni tampoc és un tribunal
constitucional autonomic, com, per descomptat, tampoc no és un organ
integrant del poder judicial. EI control vinculant en materia de drets que
efectua el Consell canvia la naturalesa de I’0rgan, el qual es configura, per
tant, com un mecanisme de control intern (catala) de garantia dels drets
enfront de les lleis i normes legals autondmiques abans de ser aprovades.
Un control preventiu de lleis i normes legals, que no té caracter jurisdiccio-
nal —el Consell no és un tribunal— i que, per tant, s’ha de fer compatible
amb el control jurisdiccional a posteriori de les lleis autondomiques, atés que
no hi ha cap norma —estatal 0 autonomica— exempta d’aquest control. La
superaci6 del control previ de la norma autonomica fet pel Consell de
Garanties estatutaries no pot impedir ni reemplagar el control jurisdiccional
de les lleis autondmiques, control Gltim i definitiu que en el nostre ordena-

81. Art. 1.1 de la Llei 1/1981, de 25 de febrer, de creacié del Consell Consultiu de la
Generalitat, i també art. 76 del nou EAC.
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ment juridic correspon al Tribunal Constitucional i que és exigit per I’arti-
cle 153a CE.

En matéria de normes sobre drets, Iatribucié d’aquesta competéncia
al Consell de Garanties pot servir per desenvolupar una funcio tipicament
garantista, ja que impedeix, en el régim vigent actualment a Espanya de
control de la constitucionalitat de les lleis, deixar sense control aquelles
normes amb rang de llei del Parlament autondmic que vulneren Gnicament
els drets estatutaris que no suposen reiteracié o concrecio dels drets fona-
mentals constitucionals, ja que en aquest cas el Tribunal Constitucional pot
entrar a congixer de I’assumpte. Unicament hauria de resoldre’s la qiiestio
dels possibles diferents continguts d’un mateix dret fonamental en funcio
de les previsions dels estatuts respectius.

La supremacia normativa de I’Estatut enfront de les lleis autonomiques
significa I’establiment de mecanismes que permetin declarar la invalidesa
de la norma autonomica que vulneri les prescripcions estatutaries, concre-
tament en matéria de drets. Com s’assenyala en I’article 37.4 EAC, els drets
estatutaris previstos en el titol 1 «no comporten una alteracio del regim de
distribucio de competéncies ni la creacio de titols competencials nous o la
modificacié dels que ja existeixen»; per tant, la possible vulneracié de drets
estatutaris per part d’una norma legal autonomica competent en la matéria,
no sembla que pugui ser objecte de coneixement per part del Tribunal Cons-
titucional, almenys no per motius competencials, ja que el control que es
pretén no és de constitucionalitat, siné d’estatutorietat. No hi ha una vindi-
catio potestatis, ni afecta de manera més general I’ordre competencial, sind
que hi ha una incompatibilitat material d’una llei autondmica competent
amb els drets estatutaris. Certament, I’Estatut d’autonomia forma part del
bloc de la constitucionalitat (art. 28.1 LOTC) per resoldre conflictes com-
petencials, perd no s’assenyala res pel que fa a I’ambit dels drets.

Per aix0 ens podem plantejar si seria convenient que el Tribunal Cons-
titucional conegués també sobre I’adequaci6 a I’Estatut de les lleis autono-
miques sobre drets, cosa que faria ampliar el parametre de control que es
desprén de I’actual article 28.1 LOTC i que suposaria incorporar a aquest el
dret substantiu autonomic, en concret, els drets previstos a I’Estatut. Aixo
requeriria, al nostre entendre, una reforma de la LOTC.82 Seria convenient,
en logica coheréncia, que, a més, es preveiessin altres subjectes legitimats
per poder impugnar les disposicions legals autonomiques que vulnerin les

82. En aquests moments, podem dir que s’ha perdut I’oportunitat de regular-ho en
aquesta linia, a la vista de la recent modificaci6 de la LOTC per la Llei organica 6/2007, de
25 de maig.
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previsions dels drets estatutaris (0rgans i fragments d’organs autonomics
enfront de lleis de la propia comunitat autobnoma).

Si els drets que es reconeixen a I’Estatut es troben garantits enfront del
legislador autonomic, I’ordenament ha de trobar vies o mecanismes que
assegurin, efectivament, aquesta plena i efectiva vinculaci6.83 Aquesta
solucié comportaria més treball per al Tribunal Constitucional.

En conclusid, la previsio estatutaria del control vinculant de les dispo-
sicions legislatives que desenvolupen drets de I’Estatut en mans del Con-
sell de Garanties Estatutaries, vol omplir el déficit de fiscalitzaci6 ocasio-
nat per la inclusié d’un titol sobre drets en I’Estatut. Al mateix temps, posa
de manifest la dificultat d’articular mecanismes de control plenament juris-
diccionals respecte a I’estatutorietat de disposicions legislatives autonomi-
ques que afectin els drets estatutaris sense una modificacio prévia de la
LOTC, especialment respecte a I’ampliacié del parametre de constitucio-
nalitat que fa servir el Tribunal Constitucional i respecte als subjectes legi-
timitats per impugnar les lleis autonomiques.

4. GARANTIES JURISDICCIONALS
4.1. Aspectes generals

Parlar de la vinculacio dels drets de I’Estatut i de la Carta dels drets i
els deures respecte als poders publics (i als particulars) significa, com ja
s’ha dit, instrumentalitzar els mecanismes jurisdiccionals adrecats a corre-
gir la vulneraci6 detectada quan aquesta és produida per actes i reglaments.
En aquesta fase, el paper dels jutges ordinaris com a instrument de tutela
ordinaria dels drets estatutaris i dels drets establerts en la Carta és fona-
mental, malgrat que les previsions concretes de la seva actuacié queden
diferides per I’establiment de les normes processals corresponents. Per
aixo, una de les questions que deixa oberta I’Estatut és la que fa referéncia
a la possible existéncia de procediments especifics de tutela dels drets esta-

83. Avra per ara, I’article 28.2 LOTC podria oferir una base imprecisa i molt forcada per
al control: la llei organica com a parametre. |, atés que I’Estatut s’aprova com a llei organica,
es podria entendre que li és d’aplicaci6 I’article esmentat. Recordem que la previsié d’aquest
precepte assenyala la possibilitat de declarar inconstitucionals, per vulneracio de I’article 81
CE, «la norma legislativa d’una comunitat autdbnoma en el cas que aquestes disposicions
haguessin regulat matéries reservades a les lleis organiques o impliquin la modificacio o la
derogacié d’una llei aprovada amb aquest caracter, sigui quin sigui el seu contingut».
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tutaris (i dels que eventualment es puguin establir a la Carta) pels organs
jurisdiccionals ordinaris.

Els mecanismes per tutelar pretensions dels ciutadans contra actes dels
poders publics (i de particulars) lesius dels drets constitucionals actual-
ment existents, s’articulen a través dels procediments ordinaris davant la
jurisdiccio ordinaria (en I’ordre corresponent), a partir del mandat de pro-
teccio establert per I’article 7 LOPJ amb caracter geneéric, pero sobretot a
través de procediments especials previstos en les lleis processals respecti-
ves, els quals, per mandat de I’article 53.2 CE, gaudeixen de les notes de
preferéncia i sumarietat (és el cas de la garantia jurisdiccional contenciosa
administrativa, civil i social).8* Els drets subjectius considerats en I’Esta-
tut poden també ser objecte de tutela a través dels procediments ordinaris
en I’ordre jurisdiccional corresponent. A més, en cas que la previsio esta-
tutaria coincideixi amb algun dret constitucional, es poden activar els
mecanismes de proteccio6 de caracter preferent i sumari, on el parametre és
el dret constitucional lesionat, encara que, invocada la seva vulneracié en
una relaci6 juridica concreta, entenem que el seu contingut ha d’incloure
també les facultats especifiques que el dret estatutari hagi establert.

Davant d’aquesta situacié, el punt més significatiu en aquest ambit és
la previsi6 de I’article 38.2 de I’Estatut d’un procediment especific de tute-
la dels drets estatutaris: el recurs davant el Tribunal Superior de Justicia,
amb el qual s’atribueix a aquest organ una funci6 tuitiva (art. 95 EAC).8

4.2. El recurs davant del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya

L’article 38.2 EAC estableix la possibilitat d’impugnar els actes que
vulnerin els drets reconeguts en el titol 1 EAC i en la Carta dels drets i els
deures dels ciutadans de Catalunya, davant el Tribunal Superior de Justicia
de Catalunya d’acord amb els procediments que estableixin les lleis.

84. Establerts respectivament en la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la juris-
dicci6 contenciosa administrativa, art. 31-32 i 114 i seg.; en la Llei 1/2000, de 7 de gener,
d’enjudiciament civil, esp. art. 399-436, i en el Reial decret legislatiu 2/1995, de 7 d’abril, pel
qual s’aprova el text refos de la Llei de procediment laboral, art. 175-182.

85. Art. 95.1 EAC: «EI Tribunal Superior de Justicia de Catalunya és I’0rgan jurisdic-
cional en qué culmina I’organitzaci6 judicial a Catalunya i és competent, en els termes esta-
blerts per la llei organica corresponent, per a conéixer dels recursos i dels procediments en els
diversos ordres jurisdiccionals i per a tutelar els drets reconeguts per aquest estatut. En tot
cas, el Tribunal Superior de Justicia de Catalunya és competent en els ordres jurisdiccionals
civil, penal, contenciés administratiu i social i en els altres que es puguin crear en el futur.»
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En aquesta qliestié concreta, I’Estatut finalment aprovat ha introduit
un canvi rellevant respecte a la regulacié del projecte aprovat pel Parla-
ment de Catalunya el 30 de setembre de 2005, que establia un recurs direc-
te contra els actes vulneradors dels drets de I’Estatut i de la Carta davant
una sala de garanties estatutaries del Tribunal Superior de Justicia de Cata-
lunya, «en els termes i mitjancant el procediment establert per la Llei orga-
nica del poder judicial». Aquesta possibilitat va ser modificada després de
la negociacié de I’Estatut en la Comissié Constitucional del Congrés. El
Consell Consultiu ja havia dictaminat que la previsid i la creacié d’una sala
en el Tribunal Superior de Justicia de Catalunya (TSJC) predeterminava
una nova modalitat d’organ judicial i alterava «la disponibilitat funcional
del legislador estatal» reservada per I’article 122.1 CE a la LOPJ.8 La
redaccio actual suprimeix, per tant, I’esment a una sala especifica dins del
TSJC, i, a més, la remissié legislativa no es fa especificament a la LOPJ,
sind a les lleis en general, la qual cosa inclou també les lleis processals.

La referéncia que fa I’'EAC a les lleis pot a priori avalar la tesi que
siguin la LOPJ i les lleis processals generals, les normes competents per
regular les modalitats processals per garantir els drets, pero també s’ha de
plantejar la possibilitat que el procediment de tutela sigui regulat per lleis
autonomiques. La questid que suscita I’article 38.2 EAC (juntament amb
I’art. 95.1 EAC) és si la tutela d’aquests drets s’ha de dur a terme a través
de les normes processals generals de tutela judicial dels drets (establint alho-
ra, o no, determinades especialitats pel fet de ser drets estatutaris) o si, per
contra, la comunitat autdnoma pot dictar unes normes processals que esta-
bleixin procediments especifics de tutela dels drets estatutaris directament
davant dels organs judicials. Per altra banda, ens hem de plantejar també si
el Tribunal Superior de Justicia de Catalunya sera I’Unica instancia del pro-
cediment de proteccié 0 més aviat sera I’Gltima a coneixer d’aquestes vul-
neracions.8’

86. Vid. Dictamen del Consell Consultiu nim. 269, d’1 de setembre de 2005, p. 44.

87. L’article 95 EAC, apartats 2 i 3, atorga al TSJC competéncies en matéria de recur-
sos («Ultima instancia jurisdiccional»), «sens perjudici de la competencia reservada al Tribu-
nal Suprem per a la unificacio de doctrina» i disposa que «correspon en exclusiva al Tribunal
Superior de Justicia de Catalunya la unificacio de la interpretacié del dret de Catalunya». El
Projecte de llei organica pel qual s’adapta la legislaci6 processal a la Llei organica 6/1985,
d’1 de juliol, del poder judicial (PLOALP), que s’esta tramitant a les Corts Generals, conté,
en aquest sentit, una nova configuraci6 del recurs de cassacid, al qual atorga una funcio uni-
formitzadora que garanteix els principis d’igualtat i de seguretat juridica en la interpretacio i
I’aplicacio del dret estatal, i alhora reserva als tribunals superiors de justicia la unificacié de
la doctrina en relacié amb la interpretaci6 i I’aplicacié de I’ordenament autonomic; i fins i tot
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Certament, la legislacio processal és competéncia exclusiva de I’Estat,
en virtut de I"article 149.1.6 CE. Aquest precepte reserva a I’Estat la com-
petencia sobre la «legislacio processal, sens perjudici de les especialitats
que en aquest ordre es deriven necessariament de les particularitats del dret
substantiu de les comunitats autonomes». La quiestié que suscita la redac-
ci6 d’aquesta disposicié constitucional és si els drets estatutaris podrien
considerar-se una «particularitat del dret substantiu» de Catalunya que per-
metés al legislador catala regular processalment vies de garanties especifi-
ques davant el TSJC, és a dir, procediments de tutela dels drets estatutaris
establerts en lleis autonomiques.

Tanmateix, fins ara el Tribunal Constitucional s’ha decantat per una
interpretacid restrictiva de I’ambit que tenen les comunitats autbnomes per
legislar en matéria processal. En la Senténcia del Tribunal Constitucional
(STC) 47/2004, de 25 de marg, en referir-se a un recurs de cassacio en
materia civil creat a Galicia, el Tribunal afirma que la competéncia autono-
mica només permet introduir aquelles innovacions processals que es
dedueixin de la connexié directa amb les particularitats del dret substantiu
autonomic i que siguin requerides per aquest. ElI mateix Tribunal, en un
altre pronunciament anterior, assenyala que correspon «al legislador auto-
nomico o, en su defecto, a quienes asuman la defensa de la ley en su caso
impugnada, ofrecer la suficiente justificacion sobre la necesidad de alterar
las reglas procesales cominmente aplicables por venir requeridas por las
particularidades del derecho substantivo autonémico, salvo que del propio
examen de la ley se puedan desprender o inferir esas “necesarias especiali-
dades”» (STC 127/1999, d’1 de juliol, FJ 5¢). Fins que no canvii la juris-
prudéncia del Tribunal Constitucional, hem d’entendre que correspon a
I’Estat la regulacié legislativa.

Deixant de banda les consideracions que puguin fer-se a partir de la
doctrina del Tribunal Constitucional a la qual hem fet referéncia, si atenem
la previsio estatutaria, se’ns plantegen dues qlestions en relacié amb el
coneixement per part del TSJC de recursos contra la vulneracié de drets
estatutaris.

considera la possibilitat de crear una seccid especifica que conegui dels recursos per a la uni-
ficacio de la doctrina i en interés de la llei, per infracci6 de normes propies de les comunitats
autonomes. Vid. els apartats 40 a 43 de I’article 18 del PLOALP. Per a Borrell Mestre, es
podria encarregar a aquesta secci6 la tutela dels drets reconeguts estatutariament. Vid. J.
BoRRELL MESTRE, «Justicia y comunidades auténomas. Las modificaciones que se tramitan
en el Congreso de los Diputados. Especial referencia al Proyecto de reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia», Revista Espafiola de la Funcién Consultiva, nim. 4 (2005), p. 145.
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Per una banda, tot i que, certament, hi ha la possibilitat d’interposar un
recurs directe davant el Tribunal Superior de Justicia de Catalunya enfront
de qualsevol acte lesiu de drets, de la previsi6 estatutaria no es despren
necessariament que el coneixement de les possibles vulneracions de drets
estatutaris per part del TSJC hagi de ser en primera instancia,® atés que és
possible una interpretacio del precepte que articuli el coneixement de I’as-
sumpte a un organ judicial inferior en primera instancia i al TSJC en sego-
na. D’aquesta manera, s’aplica la norma general per la qual el jutge mate-
rialment competent ha de conéixer en primera instancia de les lesions
produides als drets estatutaris.

Sembla poc probable que I’estatuent hagi volgut configurar la possibi-
litat d’un recurs directe davant el TSJC enfront de qualsevol acte de I’Ad-
ministracio (o de particulars) lesiu d’algun dret. Per contra, sembla raona-
ble pensar que la remissi6 que fa I’article 38.2 EAC als «procediments que
estableixen les lleis», dona al legislador processal capacitat per poder limi-
tar I’accés al TSJC a una segona instancia o a la cassacio. En qualsevol cas,
sera necessaria una reforma de la LOPJ que articuli la competéncia dels
organs jurisdiccionals per coneixer de les vulneracions dels drets estatuta-
ris per part dels poders publics (i els particulars).

L’establiment d’una competéncia especifica del TSIC que permeti la
interpretacio d’aquest com I’0rgan que ha de conéixer en primera instancia
sobre la lesio de drets estatutaris, pot generar diferéncies respecte a la pro-
teccio de drets fonamentals. Es a dir, una diferent garantia ordinaria en fun-
cié del tipus de dret vulnerat. Si es tracta d’un dret fonamental constitu-
cional, tindra els mecanismes de proteccidé derivats d’un procediment
preferent i sumari (esmentat anteriorment); per contra, si es tracta d’un dret
estatutari, es podra articular el procediment del recurs davant el TSJC.
Entenem que aquesta solucio hauria d’evitar-se, ja que no és logic establir
un doble circuit per a la proteccié dels drets, tant per les interrelacions que
es produeixen entre alguns d’aquests, que no admeten un coneixement en
instancies judicials distintes, com pel fet de sotmetre el coneixement en
primera instancia dels drets estatutaris a un drgan tan particular com és el
TSJC i atribuir, en canvi, el coneixement de la vulneracio dels drets fona-
mentals als organs judicials ordinaris. Cal preguntar-se igualment quin
seria el procediment que s’hauria de seguir en el suposit que la regulacio

88. V. FERRERES COMELLA, «Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de
Autonomia de Catalufia», p. 36, assenyala que «una solucién de tal orden significaria el
colapso del TSJ».
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d’un mateix dret es trobés recollida en la Constitucid, en el nou Estatut o
fins i tot en altres lleis estatals aplicables a Catalunya.

El segon interrogant fa referencia a I’objecte del recurs presentat davant
el TSJC. La competencia d’aquest organ existeix enfront de qualsevol acte
lesiu dels drets estatutaris i de la Carta; per tant, ’EAC no limita aquest pro-
cediment a actes dels poders publics, com és el cas dels drets davant I’ Ad-
ministracid, sind que, de conformitat amb I’article 37.1 EAC, s’ha de pre-
veure la possibilitat de reaccionar enfront d’un acte d’un particular lesiu
dels drets estatutaris. Aquesta questid, relacionada necessariament amb
I’anterior, determina que I’ordre jurisdiccional encarregat de tutelar els
drets pot ser el contencids administratiu, en el cas dels drets davant I’Ad-
ministracid, el civil o el social. En abséncia d’una sala especifica en el
TSJC, coneixera del recurs la sala competent per raé del tipus de lesid.

En qualsevol cas, cal entendre que els jutges ordinaris estan vinculats
per les previsions estatutaries, i en concret, pels drets que reconeix I’Esta-
tut. Aixd que a primera vista sembla evident, tanmateix, podria plantejar
un problema interpretatiu, atesa la redaccio literal continguda en I’Estatut
sobre la vinculacié als poders publics «de» Catalunya, entre els quals, cer-
tament, no hi ha el poder judicial, Unic a tot I’Estat. Entenem que I’Estatut
s’esta referint als poders publics de caire politic, i no pas als jurisdiccio-
nals (poder judicial i Tribunal Constitucional), els quals poden supervisar
I’activitat dels poders publics propis de Catalunya.

L’analisi de la proteccid jurisdiccional dels drets a partir del nou Esta-
tut no pot desvincular-se de les reformes en matéria de justicia que, quan
es redacta aquest treball, s’estan tramitant a les Corts Generals, de manera
especial el Projecte de llei organica pel qual s’adapta la legislacio proces-
sal a la Llei organica 6/1985, d’1 de juliol, del poder judicial, es reforma
el recurs de cassacié i es generalitza la doble instancia penal (PLOALP, al
qual s’ha fet referéncia abans en una nota a peu de pagina).8® La reforma
pretén adaptar el principi d’unitat d’organitzacié i de funcionament del
poder judicial a I’estructura territorial de I’Estat, és a dir, amb la possible

89. BOCG, «Congrés dels Diputats», V111 Legislatura, série A, «Projectes de Llei», 27
de gener de 2006, nim. 69-1. S’esta tramitant també el Projecte de llei organica de modifi-
caci6 de la Llei (sic) 6/1985, d’1 de juliol, del poder judicial, en materia de justicia de proxi-
mitat i consells de justicia, perd la seva incidéncia en la qulestio que estem analitzant és
menor. BOCG, «Congrés dels Diputats», VIII Legislatura, serie A, «Projectes de Llei», 27 de
gener de 2006, ndm. 71-1.

90. En I’exposici6 de motius d’aquest projecte s’assenyala que un dels objectius de la
reforma és accentuar la incidencia que sobre el poder judicial té I’organitzacio territorial de
I’Estat, amb la modificaci6 de les atribucions dels tribunals superiors de justicia, que pretén
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assumpcié de competéncies per part de les comunitats autdnomes i dels tri-
bunals superiors de justicia.%!

La reforma pretén garantir el principi d’unitat jurisdiccional que esta-
bleix I’article 117.5 CE; és a dir, que a través de les actuacions del Tribu-
nal Suprem i, especialment, a través de la via dels recursos, en concret el
de cassaci6, s’aconsegueixi i s’asseguri la unitat de criteri en I’aplicacié de
la norma.?2 A través de la nova configuracié del recurs de cassacio per a la
unificacio de la doctrina, la reforma atribueix al Tribunal Suprem el conei-

convertir-los, tal com diu I’article 152.1 CE, en la culminacié de I’organitzaci6 judicial en
I’ambit territorial de la comunitat autonoma, ates que desenvoluparan una funcié cassacional
en totes les branques del dret autonomic. Vid. I’exposicié de motius d’aquest projecte, apar-
tat vi. No és casualitat que la previsio dels tribunals superiors de justicia es trobi en el titol
viil de la Constitucid, dedicat a I’organitzacid territorial de I’Estat.

91. L’article 149.1.5 CE reserva a I’Estat la competéencia exclusiva sobre «I’Adminis-
traci6 de Justicia». L’abast d’aquesta competéncia ha estat delimitat pel Tribunal Constitu-
cional, buscant una interpretacié coherent amb altres preceptes constitucionals i delimitant el
concepte material d’Administracio de Justicia amb I’objecte de diferenciar entre la funci6
jurisdiccional «propiament dita, acompanyada de I’ordenaci6 dels elements intrinsecs units a
la independéncia amb que s’ha de desenvolupar la funcié jurisdiccional» («Administracié de
Justicia»), i, per altra banda, el conjunt d’aspectes o elements que serveixen de suport mate-
rial o personal a I’exercici d’aquella funci6 («administracio de I’ Administraci6 de Justicia»).
STC 56/1990, de 29 de marg (FJ 6¢).

Per altra banda, I’article 152.1 CE, segon paragraf, esmenta expressament el Tribunal
Superior de Justicia de Catalunya com I’Unic organ la jurisdiccio del qual abraga exacta-
ment el territori de la Comunitat Autonoma i constitueix el vertex de I’organitzacio judicial
en el territori autonomic. A més, el tercer paragraf del mateix article 152.1 CE estableix com
a regla general el principi d’esgotament de les successives instancies processals davant els
organs judicials radicats en la comunitat autonoma en la qual es trobi I’drgan competent en
primera instancia, llevat de les excepcions que atribueixen el coneixement de determinats
assumptes, en primera instancia, a I’Audiéncia Nacional. Borrell Mestre assenyala que «[s]i
bien en un primer momento (al margen de la casacion con respecto al derecho civil propio,
que se admitié desde un principio) se dudé sobre la posibilidad de atribuir a los Tribuna-
les Superiores de Justicia el conocimiento de recursos extraordinarios o especiales, lo cier-
to es que la Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa confirmé tal posibilidad, al
atribuirles la importante funcion de la unificacion de doctrina respecto al derecho autonoé-
mico. Consecuencia de lo anterior y al atribuirse a estos Tribunales Superiores de Justicia
potestades casacionales sobre el derecho de la respectiva comunidad auténoma, también se
abre la posibilidad de utilizar el concepto estricto de jurisprudencia (art. 1.6 CC) a la doc-
trina que aquellos elaboren sobre el derecho autondmico». Vid. J. BoRRELL MESTRE, «Jus-
ticia y comunidades auténomas. Las modificaciones que se tramitan en el Congreso de los
Diputados. Especial referencia al Proyecto de reforma del Estatuto de Autonomia de Cata-
lufia», p. 148.

92. El Projecte modifica diverses normes processals. En I’ambit contencios, el PLOALP
atribueix al TS el coneixement dels assumptes contra les sentencies dels tribunals superiors
de justicia que hagin declarat nul-la o conforme a dret una disposici6 general emanada de les
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xement respecte del dret estatal, i en aquest ambit se li confereix el mono-
poli de creacié de la doctrina jurisprudencial (respectant el principi d’uni-
tat jurisdiccional). Per altra banda, ha de correspondre als tribunals supe-
riors de justicia la unificacio de la doctrina respecte al dret autonomic, és
a dir, com a regla general, el que s’aplica Gnicament en el territori de la
comunitat autdbnoma respectiva, i entre aquest els drets estatutaris.

4.3. Control de legalitat de les disposicions reglamentaries

Més enlla de la possibilitat de reaccionar davant dels actes lesius de
drets, es planteja també una qlestiéo complementaria: la possibilitat d’im-
pugnar I’activitat normativa no legislativa dels poders publics que vulne-
rin drets estatutaris;% és a dir, la possibilitat dels ciutadans catalans d’in-
terposar un recurs directe contra una disposicio reglamentaria que vulneri
els drets estatutaris i els drets de la Carta dels drets i els deures dels ciuta-
dans de Catalunya. La competencia de control de la legalitat dels regla-
ments correspon als organs judicials ordinaris (art. 6 LOPJ). Es un control
d’adequacié de la norma reglamentaria a les disposicions legals i estatuta-
ries, que, per estricta aplicacio del principi de jerarquia normativa, pot
generar la inaplicacio de la disposicié al cas concret per part de qualsevol
jutge o tribunal. Per contra, les pretensions directes contra les disposicions
reglamentaries sn competéncia exclusiva de la jurisdiccié contenciosa
administrativa,® i per previsio de I’article 74 LOPJ, el TSJC és la instan-
cia competent per coneixer de la declaracio de nul-litat plena com a conse-
quéncia de la vulneracio6 del principi de jerarquia normativa de les dispo-
sicions reglamentaries autonomiques.%

comunitats autonomes o de les entitats locals, perd Gnicament quan es tracti de depurar la
infraccio de normes estatals 0 comunitaries europees. Vid. els apartats 35 a 39 de I’article 18
PLOALP, pel qual es modifica la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccio
contenciosa administrativa.

93. Situaci6 que no s’ha de descartar, ja que la reserva de llei es refereix, com s’ha vist
en I’apartat 1.2, al desenvolupament directe i a la regulaci6 essencial, cosa que deixa un
marge d’actuacio a I’autoritat reglamentaria.

94. Art. 1i 25 de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, de la jurisdiccié contenciosa admi-
nistrativa.

95. Art. 74 LOPJ: «1. Les sales contencioses administratives dels tribunals superiors de
justicia han de conéixer, en Unica instancia, dels recursos que s’interposin en relacié amb [...]:

b) Les disposicions generals emanades de les comunitats autonomes i dels ens locals.»
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4.4. El procediment d’empara constitucional

Respecte a la proteccio dels drets fonamentals (ubicats en la seccid |
del capitol 1 del titol 1 de la CE i en I’article 14 CE —el 30.2 ha perdut
vigeéncia), el recurs d’empara constitucional significa una garantia final i
subsidiaria que, tanmateix, ha assolit des dels inicis de I’activitat del Tri-
bunal Constitucional una notorietat de tots coneguda en la tutela d’aquells
(art. 53.2 CE). En la mesura en qué els drets estatutaris siguin la concrecid
o el desenvolupament de drets constitucionals, caldra plantejar-se com
afecta aquesta garantia extraordinaria els procediments de tutela dels drets
de I’Estatut. En aquest cas, es planteja quina és la norma parametre: Uni-
cament la Constitucio o bé, a més d’aquesta, I’Estatut. En aquest darrer cas,
el Tribunal Constitucional admetria diferents concrecions del dret fona-
mental segons la comunitat autonoma de que es tractés. Alhora, estaria uti-
litzant I’Estatut d’autonomia com a norma de «desenvolupament» del dret
fonamental, com les lleis organiques de desenvolupament. Aquest, per
exemple, seria el cas dels drets i els deures davant I’Administracié: en I’am-
bit de I’educacio, previstos en I’article 21 EAC, que concreta —i afegeix—
les facultats del dret fonamental a I’educacio (art. 27 CE); dels drets dels
treballadors i els seus representants, previstos en I’article 25.4i 5 EAC i que
poden ser la concrecid de la llibertat sindical reconeguda en I’article 28.1
CE; dels drets de participacio previstos en I’article 29 EAC, que troben el
seu referent en el genéric dret de participacid en els assumptes publics pre-
vist en I’article 23 CE i en el dret de peticid previst en I’article 29 CE, o el
dret a la protecci6 de les dades personals consagrat en I’article 31 EAC i
reconegut en I’article 18.4 CE.

En el cas dels drets estatutaris que no poden ser reconduits a una con-
crecio dels drets fonamentals constitucionals, les seves garanties jurisdic-
cionals s’esgoten en el TSJC.% D’aquesta manera, s’esta reforcant la
garantia judicial ordinaria dels drets i, de manera especial, la dels tribunals

96. Una altra possibilitat seria ampliar el cataleg de drets objecte del recurs d’empara,
als drets estatutaris, mitjangant una reforma de la LOTC o mitjangant una interpretacio
extensiva del mateix Tribunal Constitucional que els vinculés als drets fonamentals ja pro-
tegits (com la igualtat), aplicant la tecnica seguida en relacié amb els drets de la secci6 11 del
capitol 11 0 bé amb els principis rectors del capitol ni. La primera opcié no sembla probable,
atesa la saturaci6 en qué es troba el TC i a la vista de la tendéncia expressada en la recent
reforma de la Llei organica 6/2007, de 25 de maig, que persegueix objectivar el procés d’em-
para constitucional a través de I’establiment d’unes regles que permetin configurar un crite-
ri d’admissié del recurs basat en la rellevancia constitucional de la demanda d’emparament
(art. 50).
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superiors de justicia com a instancia ordinaria de tutela de drets i llibertats
(constitucionals i estatutaris) en I’ambit de cada comunitat autonoma.®”

5. GARANTIES INSTITUCIONALS: EL SiNDIC DE GREUGES

D’entrada, s’ha de destacar que la figura del Sindic de Greuges esta pre-
vista en la seccié segona del capitol v del titol 11, referent a les institucions
(art. 78 i 79 EAC), i no dintre del titol 1, dedicat als drets. No sabem si es
tracta d’una herencia de la situacio precedent o bé d’una opci6 conscient del
legislador estatuent per vincular aquesta institucio a les institucions de les
quals emana i a les quals rendeix comptes —el Parlament— i controla —el
Govern i I’Administracio.

La funcio del Sindic és protegir i defensar els drets i les llibertats reco-
neguts en la Constitucio i en I’Estatut, i amb aquesta finalitat supervisa, d’a-
cord amb I’article 78.1 EAC, «amb caracter exclusiu, I’activitat de I’Ad-
ministracié de la Generalitat, la dels organismes publics o privats vinculats
0 que en depenen, la de les empreses privades que gestionen serveis pablics
0 acompleixen activitats d’interés general o universal o activitats equiva-
lents de manera concertada o indirecta i la de les altres persones amb un
vincle contractual amb I’Administracid de la Generalitat i amb les entitats
publiques que en depenen. També supervisa I’activitat de I’Administracié
local de Catalunya i la dels organismes publics i privats vinculats o que en
depenen» (la cursiva és nostra).

El Consell Consultiu va dictaminar que la previsié inicial d’assignar
I’exclusivitat al Sindic en la seva funci6 de protecci6 i defensa dels drets i
les llibertats reconeguts en la Constitucio, en relacié6 amb els subjectes
enumerats, era inconstitucional, atés que contradiu I’article 54 CE, que
atribueix al Defensor del Poble la competéncia supervisora de I’activitat de
totes les administracions publiques, incloent-hi la catalana.® Certament, la
funcid de defensa i proteccio ha de ser assumida conjuntament amb el
Defensor del Poble, sens perjudici que, a través dels mecanismes de coor-
dinacio entre les dues institucions que es puguin establir legalment o que

97. Apuntada per M. CARRILLO, «La declaracion de derechos en el nuevo Estatuto de
Autonomia de Catalunya», p. 87.

98. Vid. Dictamen del Consell Consultiu nim. 26/2005, d’1 de setembre, p. 34. Aquest
ha estat també un dels motius d’impugnacié recollit en els recursos d’inconstitucionalitat
interposats pels diputats del Partit Popular i pel Defensor del Poble contra I’Estatut d’auto-
nomia.
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estiguin ja establerts, tingui lloc un repartiment o una especialitzacid
segons la qual li pot correspondre el control de I’ Administracié autonomi-
ca i local.®®

La funcié del Sindic no varia respecte a I’Estatut de 1979. Es la de
garantir els drets i les llibertats que I’Estatut i la Constitucié atorguen als
ciutadans. La novetat és, precisament, la incorporacio en el nou Estatut de
tot un cataleg de drets, entre els quals hi ha drets directament accionables
davant I’Administracid. La proteccid d’aquests drets justifica I’accié del
Sindic de Greuges dirigida a garantir una bona administracié envers la ciu-
tadania. L’ambit d’actuacié tampoc no és una novetat respecte a I’Estatut
anterior: supervisio de I’activitat de I’ Administracié de la Generalitat i de
la dels ens locals. D’aqui prové la importancia del seu estudi respecte als
drets davant I’ Administracio.

Una quiestio singular que es planteja en relacié amb els drets objecte
de tutela és que aquesta institucié no actua, almenys no per previsid esta-
tutaria, respecte dels principis rectors, ambits materials de gran incidéncia
en I’activitat de les administracions,0 ni respecte dels drets que es puguin
recollir en la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya, a
diferéncia del que passa amb les garanties analitzades fins ara. En efecte,
I’article 78.1 EAC estableix: «El Sindic de Greuges té la funcié de prote-
gir i defensar els drets i les llibertats que reconeixen la Constitucio i aquest
Estatut.» Segurament es tracta d’una criticable imprecisié de I’estatuent.
Ara bé, creiem que el precepte no impedeix que per llei puguin incorporar-
se com a ambit funcional de defensa i protecci6 els drets esmentats ante-
riorment (els drets recollits en la Carta, els drets legals derivats de princi-
pis rectors i fins i tot els drets establerts en la Carta de drets dels usuaris i
d’obligacions dels prestadors a qué fa referéncia I’art. 30.3 EAC).

99. Per aix0 té lloc la previsio de I’article 78.2 EAC «[e]l Sindic de Greuges i el Defen-
sor del Poble col-laboren en I’exercici de llurs funcions». L’article 4 de la Llei 14/1984, de 20
de marg, del Sindic de Greuges, estableix mecanismes de col-laboracid. | la vigent Llei
35/1985, de 6 de novembre, aprovada per les Corts Generals, regula les relacions entre el
Defensor del Poble i les figures analogues en I’ambit autonomic. D’acord amb el marc vigent,
el Sindic ha de traslladar al Defensor les queixes relatives a I’ Administraci6 de I’Estat a Cata-
lunya (art. 4.3 de la Llei del Sindic de Greuges [LSG]), i per la seva banda, el Defensor pot
demanar al Sindic que col-labori en la seva gestié en aquest ambit d’actuacié (art. 2.3 Llei
35/1985). Pel que fa als ambits d’actuacié que representen les altres administracions (auto-
nomica i dels ens locals), els apartats 2 i 3 de I’article 2 de la Llei 35/1985 preveuen que I’ac-
tivitat de supervisio es pot fer en regim de cooperaci6.

100. J. M. CasTELLA ANDREU, «La incorporacion de cartas de derechos y deberes en los
estatutos de autonomia de las comunidades auténomas», p. 354.
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El Sindic actua amb independéncia i objectivitat i investiga d’ofici o
arran de les queixes o consultes de qualsevol persona o col-lectiu, la vul-
neracio de drets i llibertats. No té capacitat sancionadora: fa recomana-
cions i advertiments a les administracions pabliques i les empreses de ser-
veis d’interés public perqué adoptin les mesures més adequades per
rectificar situacions irregulars. Com a mitjans d’actuacié especifics i inno-
vadors, es reconeix al Sindic legitimacio per sol-licitar dictamens del Con-
sell de Garanties Estatutaries sobre els projectes i les proposicions de llei
sotmesos a debat i aprovaci6 del Parlament i sobre els decrets llei sotme-
sos a convalidacio del Parlament quan regulin drets reconeguts per I’Esta-
tut (art. 78.3 EA).101 D’aquesta manera, es tracta d’establir un cert
paral-lelisme —i, si es vol, de compensar-lo— amb el Defensor del Poble
pel que fa a la seva legitimacio per interposar recursos d’inconstituciona-
litat i recursos d’empara davant del Tribunal Constitucional.

L’article 79 EAC remet a una llei la regulacid de I’estatut personal del
Sindic, les incompatibilitats, les causes de cessament i I’organitzacid i les
atribucions de la instituci6.192 L’Estatut no configura el Sindic expressa-
ment com a «alt comissionat del Parlament»,193 pero si que precisa que ha
de ser elegit pel Parlament per una majoria qualificada de tres cinquenes
parts dels seus membres, i per garantir la seva independéencia i imparciali-
tat en I’exercici de les seves funcions, se li atorguen unes prerrogatives que
exclouen qualsevol mena de subordinacid. La Llei 14/2005, de 27 de de-
sembre, inclou en el seu article 1 el carrec de sindic o sindica com a carrecs
que poden ser objecte de revocacié pel mateix Parlament a través de la
idéntica majoria que es requereix per nomenar-lo, amb els perills per a la
independencia i I’autonomia de I’drgan que, com s’ha vist en I’apartat 2
respecte al Consell de Garanties Estatutaries, comporta sotmetre i condi-
cionar la tasca del responsable de la institucio per part de I’organ que el
nomena.

101. Larticle 13.2 del Reglament provisional d’organitzaci6 i funcionament del Consell
Consultiu, aprovat pel Decret 429/1981, de 2 de novembre, només atorgava legitimacio al
Sindic per sol-licitar dictamens al Consell Consultiu sobre I’adequacié a la Constitucié i a
I’Estatut de normes generals dictades pel Govern de la Generalitat per a I’execucio de les
lleis, encara que el seu Us ha estat nul.

102. Llei que, per previsi6 de I’article 62.2 EAC, ha de ser de desenvolupament basic.
En I’actualitat aquesta regulacié es troba en la Llei 14/1984, de 20 de marg, modificada per
la Llei 12/1989, de 14 de desembre.

103. Com tampoc no ho feia I’Estatut de 1979, a diferéncia del que fa la Constitucié per
referir-se a la institucié del Defensor del Poble.
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6. GARANTIES ESPECIFIQUES

El legislador estatutari del 2006 no ha quedat al marge de la tendéncia
actual present en molts paisos continentals, seguint la inspiracid anglosa-
xona, de consagrar en el maxim nivell normatiu determinades autoritats
administratives independents que ja funcionaven des de la seva creaci6 per
via legislativa. Aquestes autoritats porten a terme determinades funcions
administratives de control i supervisio en ambits relacionats especialment
amb els drets fonamentals, com la garantia del dret d’informacid, la tutela
de la privacitat o la proteccié de la competéncia en el mercat, amb I’ob-
jectiu principal de garantir una major objectivitat i imparcialitat en la ges-
tié d’aquests sectors.194 Estem davant d’institucions de rellevancia estatu-
taria que deixen bona part de la regulacié del seu regim juridic al legislador
ordinari. Aquestes garanties no poden, en cap cas, substituir la garantia
judicial que correspon als jutges i tribunals integrants del poder judicial.

6.1. Autoritat independent en materia de proteccio de dades

L article 31 EAC estableix una garantia especifica per al dret a la pro-
teccid de les dades personals: I’existéncia d’una autoritat independent,
designada pel Parlament, que té com a funcid «vetllar perque aquests drets
siguin respectats, en els termes que estableixen les lleis». En el marc de les
competéncies, I’article 156d EAC concreta aquesta previsio i atribueix a la
Generalitat la potestat de constituir aquesta autoritat independent per
«garantir el dret a la proteccié de les dades personals en I’ambit de les

104. Certament, un dels problemes que planteja la creacié d’administracions indepen-
dents és el seu encaix constitucional, en concret amb les previsions de I’article 97 CE. La
majoria de la doctrina admet la compatibilitat, si bé amb matisos i gradacions respecte a la
seva configuracid, les seves atribucions i les seves vinculacions amb el poder politic. Aixi,
una de les justificacions que avala la creacié d’aquest tipus d’administracions és precisament
la de la garantia dels drets fonamentals. Aquesta vocacid garantista de les autoritats indepen-
dents és assenyalada, en concret respecte a la garantia de la llibertat de comunicacio, per
A. RALLO, La constitucionalidad de las administraciones independientes, Madrid, Tecnos,
2002, p. 138. No obstant aix0, la doctrina ha assenyalat que una de les notes que caracterit-
za aquest tipus d’administracions és el seu caracter no independent (malgrat el nom), sin
autonom. Vid. A. BETANCOR RoDRiGUEZ, Las administraciones independientes, Madrid, Tec-
nos, 1994, p. 186-187, i L. Pareso ALFONSO, «La potestad normativa de las llamadas ad-
ministraciones independientes: apuntes para un estudio del fendmeno», a Administracion
instrumental: Libro homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo, Madrid, Civitas, 1994,
p. 648-650.
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competencies de la Generalitat». EI mateix Estatut remet a una llei la con-
crecié de la composicio d’aquest organ, la majoria que es requereix per a
la seva elecci6 o la duracié del mandat dels seus membres.10

En I’actualitat, aquesta funcid esta sent realitzada per I’Agencia Cata-
lana de Proteccié de Dades, regulada per la Llei 5/2002, de 19 d’abril, i
qualificada per la mateixa llei com a autoritat que actua amb objectivitat i
plena independencia de les administracions publiques en I’exercici de les
seves funcions.106

6.2. El Consell de I’Audiovisual de Catalunya

L’article 82 EAC preveu I’existéncia d’aquest organ i el qualifica com
a «autoritat reguladora independent en I’ambit de la comunicacié audiovi-
sual publica i privada». El configura com un organ independent de les
administracions publiques en I’exercici de les seves funcions, que sén,
principalment, vetllar pel respecte dels drets i les llibertats constitucionals
i estatutaris en I’ambit dels mitjans de comunicacio6 audiovisual (publics i
privats).

La regulacid actual es troba en el Text refos de la Llei 2/2000, de 4 de
maig, del Consell de I’Audiovisual de Catalunya (CAC), modificada en
part per la Llei 22/2005, de 29 de desembre, de la comunicacié audiovisual
de Catalunya.10” El CAC esta integrat per deu membres, nou dels quals sén
elegits pel Parlament a proposta, com a minim, de tres grups parlamenta-
ris i per una majoria de dos ter¢os. El president és proposat i nomenat pel
Govern després d’escoltar I’opinié majoritaria dels nou membres elegits
pel Parlament.

105. Cal remetre’s, com s’ha fet en relacié amb el Consell de Garanties Estatutaries i
amb el Sindic de Greuges, a la previsio dels articles 157 i 158 del Reglament del Parlament
de Catalunya (29 de desembre de 2005) i a la Llei 14/2005, on s’estableix el procediment per
a I’elecci6 de carrecs puablics i la possibilitat de revocacio. L’aplicacié d’aquest reglament i
aquesta llei a aquests tipus d’autoritats independents és perniciosa, atés que la inamovibilitat
constitueix un dels elements caracteristics i un puntal basic de les autoritats independents, i
és una mesura de caracter organic concebuda com a imprescindible per salvaguardar la inde-
pendéncia funcional real de I’Administracio en questio.

106. Funcions establertes en I’article 4 de la Llei: registre, control, inspecci6, sanci6 i
resolucid, aixi com I’adopci6 de propostes i instruccions.

107. Llei que ha estat impugnada per diputats del Partit Popular mitjangant un recurs
d’inconstitucionalitat que el TC ha admeés a tramit. D’acord amb I’article 161.2 CE, bona part
de les seves disposicions han estat suspeses.
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D’acord amb la llei vigent, el CAC, com a autoritat de supervisié dels
continguts audiovisuals, exerceix les funcions en I’ambit de la comunica-
cié audiovisual gestionada directament per la Generalitat o en regim de
concessio o d’habilitacio, sigui quina sigui la forma d’emissié i la tecno-
logia emprada.

El CAC també té com a objectiu vetllar pel pluralisme politic, religios,
social, linguistic i cultural en el conjunt del sistema audiovisual de Cata-
lunya, vetllar per la neutralitat i I’honestedat informatives i preservar el
compliment de les normes relatives a I’Gs de la llengua catalana i I’'impuls
de I’aranés.

7. GARANTIES DELS PRINCIPIS RECTORS

L’Estatut catala ha reproduit la dualitat drets-principis rectors esta-
blerta per la Constitucio, tant pel que fa a la classificaci6 i la forma de
redaccié de les disposicions com pel que fa al seu regim de vinculacid. Les
garanties dels principis rectors es troben recollides en el mateix capitol v,
dedicat a aquests principis, i separades, per tant, de les garanties dels drets.
En concret, I"article 39 EAC estableix el regim general d’efectivitat i les
garanties dels principis rectors en termes que recorden als que I’article
53.3 CE estableix per als principis rectors constitucionals.

Els destinataris primers dels principis rectors son els poders publics de
Catalunya, com s’indica en cada precepte. A aquests correspon «orientar»
la seva actuaci6 d’acord amb aquells. L’Estatut diferencia un doble abast
d’aquests principis rectors: a) orienten les politiques publiques que adop-
ten els poders publics de Catalunya, els quals, en I’exercici de les seves
competencies, han de promoure i adoptar les mesures necessaries per tal de
garantir I’eficacia plena dels principis rectors, i b) informen la legislacié
positiva, la practica judicial i I’actuacié dels poders publics.

Mentre que la primera referencia, de promocié —i, per tant, més acti-
va—, es dirigeix als poders politics i administratius de la Generalitat (i als
ens locals sempre que siguin competents), la segona té un abast més gene-
ric —«informar»— i a la vegada més extensiu, ja que inclou també tots
els poders que actuen en el territori catala, de manera particular el poder
judicial.

Pel que fa a la seva protecci6 jurisdiccional, I’article 39.3 EAC repro-
dueix en bona manera allo que ja preveu I’article 53.3 CE: «Els principis
rectors sén exigibles davant la jurisdiccio, d’acord amb el que determinen
les lleis i les altres disposicions que els despleguen.» En aquest ambit, I’U-
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nica innovacio és la referéncia a aquestes altres disposicions que la Cons-
titucid no esmenta, cosa que fa constatar la rellevancia de les normes
governamentals, incloent-hi les reglamentaries, a I’hora de concretar
aquests principis.

No es pot oblidar que, d’acord amb I’estructura oberta i el caracter
finalista que el legislador estatuent ha donat als principis rectors, dificil-
ment poden exigir-se davant dels tribunals de justicia. Aquesta limitacié no
és intrinseca a la propia naturalesa dels principis rectors, siné que més
aviat és deguda a les dificultats que comporta la seva forma de regulacio,
aixi com a la necessitat de respectar la llibertat de configuracio del legis-
lador ordinari. Per aix0 I’Estatut preveu que puguin transformar-se en
facultats subjectives quan el legislador o el Govern els desenvolupi de la
manera que consideri més convenient (seran, no obstant aixo, drets legals).
En aquest moment, ja sera possible accionar davant dels tribunals la pro-
teccid reconeguda per aquestes normes.
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IV. CONSIDERACIONS FINALS

A la vista de la incorporaci6 d’una carta de drets, deures i principis rec-
tors en el titol 1 de I’/EAC de 2006 i la presencia entre aquests d’una serie de
drets davant les administracions pabliques catalanes, particularment la de la
Generalitat, podem concloure amb una série de reflexions critiques i de lege
ferenda fetes a partir de I’analisi realitzada en els apartats precedents.

1. EN RELACIO AMB ELS DRETS DAVANT L’ADMINISTRACIO

D’entrada, els drets que incorpora I’Estatut s6n, en la majoria dels
casos, drets que reiteren, concreten o despleguen I’eix de facultats dels drets
fonamentals i humans proclamats en altres normes que s’apliquen a Cata-
lunya (la Constitucié espanyola, convenis internacionals sobre drets
humans, la Carta de drets fonamentals de la Uni6 Europea). Alguns d’ells es
troben també regulats en lleis basiques de I’Estat, d’acord amb les compe-
téncies atribuides al poder central pel bloc de la constitucionalitat, que sén,
a més, lleis organiques quan desenvolupen drets fonamentals de la secci6 |
del capitol 1 del titol 1 de la Constitucid. Pero, al mateix temps, molts drets
estatutaris son drets que ja apareixien regulats en I’ordenament catala —en
el pla de la legislaci6 ordinaria relativa al régim juridic de I’Administracié
publica o en lleis materials de caire sectorial— com a resultat de I’exercici
de les competéencies sobre diverses materies que presenten una incidencia
sobre I’esfera subjectiva dels ciutadans, d’acord amb I’Estatut de 1979. Amb
la seva inclusi6 en el nou Estatut, aquests drets veuen reforcat el seu rang
normatiu i la seva rigidesa amb vista a una hipotética reforma. | adquireixen,
sens dubte, un valor simbalic notable. Aquests s6n, segurament, els princi-
pals efectes de I’establiment d’una carta de drets en I’Estatut d’autonomia.

Una lectura atenta dels drets davant I’ Administracié que han estat con-
sagrats en I’Estatut catala, deixa veure I’escassa originalitat del legislador
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estatutari tant pel que fa als drets concrets establerts com pel que fa a la seva
formulacié especifica. Aixi doncs, no s’observen novetats rellevants que
segueixin la linia iniciada per documents internacionals recents, com ara la
Carta de drets fonamentals de la Unié Europea, 0 bé en documents constitu-
cionals de dret comparat, i tractin de transformar I’Administracio, la seva
estructura i el seu funcionament, d’acord amb els principis d’eficiéncia, par-
ticipacio, transparencia i ple respecte a les posicions juridiques subjectives
dels administrats i els ciutadans. Un bon exemple d’aixo que s’ha sostingut
és I’existencia del dret a una bona administracio, el qual, perd, no incorpora
amb facultats expresses alguns dels béns juridics protegits en el pla europeu
(o en altres estatuts d’autonomia aprovats en la darrera fase de reformes).

En consequiéncia, entenem que s’ha desaprofitat una bona ocasié per
seleccionar millor els drets reconeguts. Sorprén 1I’omissio del dret d’accés
a documents i dels drets de participacié administrativa. A més, els drets
previstos no sempre s’han dotat de continguts concrets directament exigi-
bles, amb la qual cosa s’ha evitat la necessitat de recdrrer a les moltes
remissions al legislador ordinari que fa I’Estatut. Es evident que s’ha de
tenir en compte la férmula concisa que caracteritza les cartes de drets i I’e-
xigéncia de desplegament pel legislador ordinari quan es tracta de drets
davant I’Administraci6. Aquestes remissions devaluen, pero, la seva efica-
cia com a drets de rang estatutari i suposen una manca de limits per al
legislador ordinari (caracter contramajoritari dels drets estatutaris). Daltra
banda, I’Estatut ha deixat perdre I’oportunitat de transformar alguns prin-
cipis rectors constitucionals en veritables drets estatutaris, atés que el seu
desenvolupament normatiu s’emmarca, en la gran majoria dels casos, en
ambits competencials propis de la Generalitat.

Hom espera que la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Cata-
lunya (prevista en I’article 37.2 EAC) pugui, en un futur més o menys pro-
per, anar positivitzant altres drets, a mesura que ho demanin les noves
necessitats i aspiracions dels individus, les quals es van generant en cada
moment i context historic. Si, a més, tenim en compte que la incorporacid
d’una declaracid de drets en la norma estatutaria suposa, per la rigidesa d’a-
questa, una gran dificultat per a la seva reforma (procediment de reforma de
I’Estatut simplificat de I’art. 222), ates el caracter de norma paccionada amb
I’Estat i la necessitat de referendum, la remissio del legislador estatutari a
una Carta dels drets i els deures permetra reconeixer altres drets, al marge
de la rigidesa de I’EAC, els quals poden cobrir ambits materials dels ano-
menats drets de la tercera i quarta generacio, o els oblits de I’Estatut en
matéria de drets davant I’ Administracié esmentats anteriorment.

Ara bé, I’Estatut d’autonomia de Catalunya ha fet un esforg conside-
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rable per adaptar el conjunt de drets davant I’Administracié a tots els
ambits de I’actuacio dels poders publics autondmics en els quals es veuen
afectats, d’una o una altra manera, els interessos i les posicions juridiques
dels ciutadans. Aixi, s’ha propiciat alldo que, sens dubte, constitueix una
actualitzacié del fenomen participatiu de les exigéncies de la democracia
actual, i s’ha prestat una atencié especial a la participacié ciutadana en
I’ambit social, per la qual cosa s’ha situat aquesta participacio, si més no a
nivell declaratiu, en el nucli central de I’accio dels poders puablics catalans.

Amb vista al futur, pero, i atesa la formulaci6 genérica dels drets i la
remissio al legislador ordinari per a I’establiment del seu regim juridic, el
desenvolupament normatiu d’aquests drets per una llei del Parlament apa-
reix com una peca clau per a la seva plena eficacia. Aquesta regulacié legal
haura de tenir en compte, com a orientacions politiques que son, els prin-
cipis rectors establerts en el capitol v del titol I de I’Estatut, que incideixen
sobre el mateix ambit material dels drets.

El desplegament normatiu exigit s’hauria de fer en els dos anys se-
glients a I’entrada en vigor de I’Estatut, ates que la norma institucional
basica de Catalunya preveu una mena de suspensio provisional de I’efica-
cia i I’aplicabilitat dels drets estatutaris en la disposicié transitoria prime-
ra, per la qual cosa blogueja la impugnacio directa de les lleis vigents que
els contradiguin, i segons el nostre parer hauria de projectar-se principal-
ment sobre els dos ambits segiients:

1) La reforma de lleis que ja regulen drets subjectius i que entren en
contradiccié amb drets de I’Estatut. Caldra tenir presents, a més de la for-
mulacio6 del dret estatutari, les novetats introduides en I’ambit del dret euro-
peu en relacié amb la bona administracio. Concretament, entenem que cal-
dra portar a terme una reforma de la Llei 13/1989, per tal d’acollir
expressament, i amb un abast suficientment ampli perque puguin ser con-
cretats en les corresponents cartes de drets dels usuaris i obligacions dels
prestadors, els drets referits a la bona administracié. En definitiva, es tracta
de fer efectius els tramits previstos per les lleis administratives que possibi-
liten el control de I’activitat administrativa, per tal que no restin com una for-
malitat. De manera especial, es tracta d’aquells drets que apareixen formu-
lats en I’ordenament europeu perd no son explicitats en I’Estatut, com ara el
dret a la informacio i el dret d’accés a documents. Com a criteri general, la
llei hauria de regular els suposits en qué aquest accés no es possible per dife-
rents raons (garantir els drets de les persones, la seguretat, la proteccio i la
confidencialitat de les dades, els secrets industrials i els derivats de la pro-
pietat intel-lectual, etc.) i hauria de reconéixer I’accés lliure i efectiu en tots
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els altres. O bé el dret a un termini raonable per tramitar les sol-licituds ini-
ciades pels ciutadans davant I’Administracio i a I’obtenci6 de la seva reso-
lucié. O bé el dret a la motivacié de les decisions (no només les sanciona-
dores), especialment quan aquestes incideixen negativament en I’esfera
subjectiva dels ciutadans. | també el dret a la reparacio pels danys causats.

2) L’aprovacid de les lleis corresponents que han de donar plena efec-
tivitat a I’exercici dels drets proclamats en I’Estatut. Es el cas de la llei que
ha de regular la participaci6 directa dels ciutadans a través de consultes
populars en matéries de competencia autonomica i local, diferents del refe-
rendum. Aquesta llei, més enlla de regular el regim juridic i les modalitats
de les formes de participacio i altres aspectes referents al procediment i el
valor de les consultes, hauria de recongixer i facilitar el dret dels ciutadans
a promoure-les. Els mitjans telematics poden ajudar a un desplegament
agil dels instruments esmentats. D’aquesta manera, I’Administracié cata-
lana avancara cap a I’objectiu de ser una administracié transparent i ober-
ta als ciutadans. | facilitara el seu control.

Per altra banda, caldria que les lleis fessin efectiva la participacio ciu-
tadana en la definicio i la valoracio de les politiques publiques: 1) En el
moment inicial: ates que els drets constitueixen un impuls a I’acci6 dels
poders publics, s’han de preveure i fomentar mecanismes de participacio
directa dels ciutadans en I’elaboraci6 de les politiques publiques. A aquest
proposit serviria la generalitzacié d’instruments que faciliten i possibiliten
la participacid ciutadana, com ara la creacid d’una adrega electronica on la
ciutadania pugui formular propostes i suggeriments. 2) En un moment pos-
terior: tenint en compte que aquests drets son, al seu torn, un limit a I’ac-
tuacio dels poders publics, s’han d’articular també mecanismes que possi-
bilitin la participacié dels ciutadans en el control i I’avaluacié d’aquestes
politiques. En aquest sentit, esdevindria necessari potenciar la creacid
d’instruments d’avaluacié de les politiques publiques de I’Administracié
mitjangant la creacid d’organs de composicié mixta: representants de I’ Ad-
ministracié competent, experts en la matéria i ciutadans afectats, realment
o potencial, pel desenvolupament de les politiques.

2. EN RELACIO AMB EL SISTEMA DE GARANTIES DELS DRETS
L’entrada en vigor de I’Estatut catala de 2006 amb la carta de drets, deu-

res i principis rectors incorporada en el titol 1, també obliga a plantejar-nos
la quiesti6 de la seva garantia juridica, més enlla de la funcié simbolica i
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politica que aquesta carta, sens dubte, té.198 Els drets esmentats vinculen els
poders publics catalans i, sempre que sigui possible, els particulars. Entre els
reptes i problemes que se susciten des del punt de vista del desplegament de
la seva plena eficacia juridica i en I’espera del que pugui assenyalar el Tri-
bunal Constitucional quan es pronuncii sobre els recursos d’inconstitucio-
nalitat interposats respecte a la norma estatutaria com a norma reguladora de
drets i de desenvolupament de drets fonamentals, a més dels continguts con-
crets d’aquesta, creiem que cal destacar els seglients.

1. D’entrada, sorpren que la plena vigencia efectiva dels drets estatu-
taris sembla que es difereix, respecte a les normes legals, a un termini
maxim de dos anys, com a consequiencia de la previsié de la disposicié tran-
sitoria primera de I’EAC, cosa que pot qualificar-se d’immunitat jurisdic-
cional temporal de les normes legals preestatutaries. Durant aquest termini,
les normes legals vigents poden ser aplicades malgrat que aix0 impliqui un
incompliment de les noves prescripcions estatutaries en materia de drets. Es
deixa aquest termini al legislador catala perque vagi reformant la legislacio
gue concreti i desenvolupi els drets estatutaris. Transcorregut el termini de
dos anys, entenem que aquestes lleis podran ser objecte d’un control d’es-
tatutorietat per part dels jutges ordinaris, a través d’un procediment sem-
blant al de la derogacid de les lleis preconstitucionals. Es a dir, els jutges
podran inaplicar una llei autonomica preestatutaria per considerar-la dero-
gada materialment per I’Estatut i podran aplicar directament el dret estatu-
tari, sempre que I’estructura i el contingut concret del precepte ho permetin.

2. La incorporacié de nous drets estatutaris ha d’entendre’s que
amplia I’esfera de facultats atribuides als ciutadans de Catalunya, dins del
marc competencial atribuit a la Generalitat pel bloc de la constitucionali-
tat. En cap cas pot comportar una reduccié o una limitacio6 dels drets fona-
mentals que la Constitucio reconeix o dels drets humans consagrats en els
tractats internacionals ratificats per Espanya. Aquests constitueixen la base
d’un tracte igual en materia de drets per a tots els espanyols (com prescriu
I’art. 149.1.1 CE). En canvi, la inclusié de drets especifics en I’Estatut, que
no necessariament han de coincidir amb els dels ciutadans d’altres comu-
nitats autonomes, és una conseqliéncia del principi d’autonomia garantit
constitucionalment. A més, d’acord amb el que va estipular el Tribunal
Constitucional en la Sentencia 76/1983, de 5 d’agost, manca de base cons-

108. J. M. CAsTELLA ANDREU, La funcién constitucional del Estatuto de autonomia de
Catalufia, Barcelona, IEA, 2004, p. 159.
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titucional la pretesa uniformitat entre els drets dels ciutadans de les comu-
nitats autonomes. El Tribunal Constitucional interpreta també el precepte
que prohibeix diferéncies entre comunitats autonomes que impliquin pri-
vilegis economics i socials: «Precisament, el régim autonomic es caracte-
ritza per un equilibri entre I’homogeneitat i la diversitat del “status” juri-
dicopublic entre les entitats territorials que I’integren. Sense la primera no
hi hauria unitat ni integracio en el conjunt estatal; sense la segona, no exis-
tiria vertadera pluralitat ni capacitat d’autogovern, notes que caracteritzen
I’estat autonomic. Si aquest fos el significat que se li ha d’atribuir, el pre-
cepte seria superflu [art. 138.2 CE]. Pero, com el precepte parla de “privi-
legis economics i socials” i no sembla que es pugui parlar de privilegis d’a-
guesta naturalesa en relacié amb les comunitats, ha d’atribuir-se-li un
significat diferent, que no afecta la relacié de les comunitats entre si, sin6
la de cadascuna d’aquestes amb les persones fisiques i juridiques titulars
de drets i obligacions “economics i socials”.»

3. El legislador estatutari ha mantingut la distincio d’estructura nor-
mativa i de regim juridic entre els drets i els principis rectors, establerta
constitucionalment en I’article 53 CE, i els ha situat en capitols diferents,
tot i que el bé juridic protegit pugui coincidir entre ells. Com a normes
finalistes que fixen objectius i orientacions per als poders publics, els prin-
cipis rectors no poden exigir-se davant dels tribunals de justicia com a
drets subjectius fins que el legislador els desenvolupi de la manera que
consideri més convenient. Per tant, d’entrada no son d’aplicaci6 als prin-
cipis rectors les garanties dels drets estatutaris i dels drets que pugui incor-
porar la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya, establer-
tes en els articles 37 i 38 EAC. Aixo regeix per a la reserva de llei, per al
control d’estatutorietat de les normes amb rang de llei portat a terme pel
Consell de Garanties Estatutaries i —d’acord amb la literalitat de I’art. 78
EAC— per a la proteccid pel Sindic de Greuges, a més de la supervisio per
part de jutges i tribunals de justicia dels actes dels poders puablics lesius
dels drets dels ciutadans.

4. Ladualitat entre els drets estatutaris i els drets que pugui establir la
Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya es resol en I’Esta-
tut atribuint bona part del régim de vinculaci6 i de les garanties dels pri-
mers als segons. L’Estatut, tanmateix, no indica res sobre la capacitat de
tutela per part del Sindic de Greuges sobre els drets de la Carta (cosa que
podria solucionar-se en el camp legislatiu mitjancant I’extensi6é d’aquesta
garantia a aquests, igual que per als principis rectors). Hi ha una diferéncia
substancial entre uns i altres drets: la distinta rigidesa que protegeix la
norma estatutaria de la propia de la Carta (que és una llei de desenvolupa-
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ment basic de I’Estatut I’aprovacié de la qual necessita majoria absoluta
del ple del Parlament en la votacié final de conjunt).

5. El Consell de Garanties Estatutaries queda reforcat per les noves
funcions quasijurisdiccionals que li atribueix I’Estatut, en particular amb la
capacitat per decidir, amb efectes vinculants, sobre I’adequaci6 de projec-
tes i proposicions de normes amb rang de llei a la Constituci6 i a I’Estatut,
abans de la seva aprovacio definitiva pel Parlament. Es tracta de compensar
les mancances de legitimacio de les minories parlamentaries del Parlament
autonomic per interposar un recurs d’inconstitucionalitat contra lleis auto-
nomiques davant del Tribunal Constitucional i, sobretot, es tracta de garan-
tir un control de la constitucionalitat i I’estatutorietat utilitzant com a para-
metre I’Estatut, control que, en matéria de drets, en principi, no pot portar a
terme el Tribunal Constitucional, llevat que es tracti de drets coincidents
amb els drets fonamentals constitucionalitzats. Sense I’habilitacié d’un ins-
trument de control abstracte nou, quedarien immunes les lleis autonomiques
que contravinguessin I’Estatut —tret que s’ampliessin els legitimats per
interposar recursos d’inconstitucionalitat i el parametre de constitucionali-
tat que utilitza el TC als drets estatutaris. Una altra cosa és si el mecanisme
instaurat no converteix de fet el Consell de Garanties Estatutaries en un
organ colegislatiu (només negatiu) que condiciona de manera determinant
la decisio legislativa del Parlament autonomic.

6. Respecte al Consell de Garanties Estatutaries i les institucions de
garantia no jurisdiccional dels drets, com el Sindic de Greuges o les autori-
tats independents que actuin en I’ambit de drets estatutaris concrets (Con-
sell de I’ Audiovisual, Agéncia de Proteccié de Dades), i amb vista a garan-
tir la seva independéncia funcional, considerem que la nova llei que reguli
les institucions esmentades hauria de replantejar-se I’aplicabilitat de la pre-
visio establerta en I’Gltima reforma del Reglament del Parlament de Cata-
lunya i en la Llei 14/2005, de 27 de desembre, referida a la possibilitat de
revocacio dels membres d’aquests organs per part del Ple del Parlament.109
L atribucid a aquestes institucions de funcions garantistes dels drets, algu-
nes tan rellevants com la ja vista emissié de dictamens vinculants sobre lleis
relatives a drets, en el cas del Consell de Garanties Estatutaries, obliga a
accentuar la independencia i la imparcialitat d’aquestes respecte als organs
que les designen. A aix0 contribueix sens dubte la previsié de mandats
llargs dels membres de les institucions no coincidents amb el de la legisla-

109. Com ja hem vist en la nota 74, aixd ho fa el Projecte de llei que el Govern de la
Generalitat ha presentat al Parlament respecte a la instituci6 del Consell de Garanties Estatu-
taries.
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tura, la irreelegibilitat en els carrecs o bé un regim estricte d’incompatibili-
tats, a més de I’exigéncia d’amplies majories per a la designacio dels seus
membres titulars. Per altra banda, el Parlament haura d’abordar també la
reforma de la Llei 14/1984, de 20 de marg, del Sindic de Greuges, per tal
d’incorporar-hi les noves atribucions que confereix el nou Estatut a aques-
ta figura, especialment en materia de legitimaci6 per sol-licitar dictamens
vinculants al Consell de Garanties Estatutaries en materia de drets.

7. Per poder assegurar la plena eficacia i vinculatorietat dels drets
estatutaris enfront dels poders publics i, si escau, dels particulars, amb la
finalitat de possibilitar el control judicial dels actes juridics que lesionin
aquests drets, es fa necessari afrontar la reforma de la Llei organica del
poder judicial i de les lleis processals. Aquesta reforma hauria d’incorpo-
rar, com a nova atribucié dels tribunals superiors de justicia de les comu-
nitats autonomes, el coneixement dels recursos contra la vulneracio dels
drets estatutaris, per tal de donar compliment a I’article 38.2 EAC. Aquest
precepte no especifica si aquest coneixement ha de ser en primera instan-
cia 0, com sembla més logic, si el Tribunal Superior ha d’intervenir un cop
els jutges ordinaris competents per rad de la matéria hagin conegut del
recurs en primera instancia. La previsid del concret procediment de recurs
davant el TSJC (legitimacio, termini, actes susceptibles d’impugnacio,
recurs directe o en segona instancia) requeriria una reforma prévia de lleis
processals: de la jurisdiccié civil, de la contenciosa administrativa i de la
social. Tenint en compte la jurisprudéncia actual del Tribunal Constitucio-
nal, és dificil entendre que la competéncia estatal sobre legislacid proces-
sal de I’article 149.1.6 CE, amb el limit del respecte al dret substantiu auto-
nomic, permeti atribuir al legislador autonomic I’articulacié concreta dels
procediments especifics en lleis processals propies.

En definitiva, la incorporacié d’un ampli cataleg de drets a I’Estatut
d’autonomia de Catalunya de 2006 i, en particular, la previsio d’uns drets
davant les administracions publiques catalanes, aixi com I’establiment
d’instruments juridics per a la seva tutela, sén una de les novetats més des-
tacades de la nova norma estatutaria, ja que posen en el centre de I’orde-
nament catala el ciutada, en lloc dels poders publics. Més enlla del valor
simbolic d’aquestes previsions normatives, cal ara treure’n les maximes
consequéncies juridiques possibles per tal de garantir als administrats cata-
lans una millor posicio juridica davant les administracions publiques, més
respectuosa amb els drets subjectius de defensa de posicions juridiques,
d’informacio i de participacio. D’aquesta manera es fara més eficag el con-
trol dels poders publics catalans per part dels ciutadans de Catalunya.
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El treball tracta dels drets i deures dels administrats davant les administracions pibliques
catalanes i dels principis rectors que han de regir 1’actuacio dels poders puiblics de Catalunya
que incorpora I’Estatut d’autonomia de 2006.

Aquests drets es poden classificar en drets de participacid i informacid, drets de bona
administracid, drets d’accés a serveis publics i drets lingiifstics. Es tracta de drets que actuen
dintre del marc competencial establert i despleguen els drets i principis constitucionals
relacionats amb 1’ Administracié publica. L’Estatut ha previst també un sistema de garanties
normatives, institucionals i judicials, entre les quals cal destacar 1’atribucié al Consell de
Garanties Estatutaries de la potestat d’emetre dictamens vinculants en relacié amb les
propostes de llei que discuteix el Parlament en materia de drets estatutaris.

En bona mesura sén drets de configuracié legal, que 1’Estatut enuncia pero que el legislador
catala ha de desplegar a través de lleis especifiques o de la Carta dels drets i els deures dels
ciutadans de Catalunya.

Josep Maria Castella Andreu, professor titular de Dret Constitucional de la Universitat de
Barcelona. Es autor dels Ilibres Los derechos constitucionales de participacion politica en la
Administracion Publica (2001) i La funcion constitucional del Estatuto de Autonomia de
Cataluria (2004).

Enriqueta Expdsito Gomez, professora titular de Dret Constitucional de la Universitat
de Barcelona. Es autora de la monografia La libertad de cdtedra (1995) i ha coordinat, amb
J. M. Castella, 1’obra editada per M. A. Aparicio, Derechos y libertades en los Estados
Compuestos (2005).

Esther Martin Nifiez, professora titular de Dret Constitucional de la Universitat de
Barcelona. Es autora del llibre EI régimen constitucional del cargo puiblico representativo. Un
estudio del art. 23.2 CE (1996).
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