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PRESENTACIO

Merce Barceld, Xavier Bernadi i Joan Vintré*

La Sentencia 31/2010 pot constituir el cas senyera d’un canvi de rumb en la
trajectoria fins ara seguida per la jurisprudencia constitucional pel que fa
a la conceptualitzacié de PEstat autonomic i els seus aspectes estructurals.
Les senténcies dictades pocs mesos després han continuat sense modu-
lacions rellevants el cami obert per la primera. Es per aixo, per la trans-
cendencia que té aquesta resolucié per a 'autogovern de Catalunya, que el
Consell de Redaccié de la Revista Catalana de Dret Public decidi imme-
diatament després de la seva publicacié endegar una edicié especial que
recollis les primeres consideracions sobre la Sentéencia d’'un nombre relle-
vant de juristes —hi participen aproximadament seixanta autores i autors—,
especialistes en I'ambit de les diferents materies del dret public de Cata-
lunya.

Aquesta edici6 especial s’idea en un inici per a la versi6 electronica de la
Revista perque aix0 permetia una publicacié poc dilatada en el temps.
Tanmateix, la solidesa de les aportacions rebudes —tot i moure’s en 'obligada
brevetat i constituir una primera aproximacié al tema- i el rigor cientific del
resultat de conjunt han menat a fer-ne també una edicié en paper, ja que
d’aquesta manera podra encara tenir més lectors i incrementar, aixi, el ressd
que ha tingut fins ara.

Lestructura de 'obra segueix la mateixa que la del nimero electronic:
s’hi troben els treballs dels experts agrupats en quinze grans ambits que inclo-
uen els aspectes més rellevants de la Senténcia 31/2010, aixi com una valora-
cié de conjunt d’aquesta resolucié i les perspectives o possibles escenaris que
es poden plantejar a partir d’ara. L'analisi que s’ofereix és plural (tant pel
nombre de persones que ’han conformada com per la diversitat de les apro-
ximacions que ens aporta), perd expressa una preocupacié comuna pel que fa

*Merce Barceld, Xavier Bernadi i Joan Vintr6, coordinadors de 'Especial Senténcia sobre I’Es-
tatut.
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a la qiiestié de quin sera a partir d’ara el futur de I’Estat autonomic i com hi
encaixara 'autogovern de Catalunya.

Posem, doncs, en mans del lector un document que, conformat per una
suma d’opinions individuals, assoleix un resultat final que d’alguna manera
les transcendeix, tot configurant una obra harmonica, contemporania respec-
te del seu objecte, i amb I’aspiracié que sigui de referéncia per a tots els estu-
diosos i els operadors juridics de 'autogovern de Catalunya.
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LA SENTENCIA 31/2010: VALORACIO GENERAL DEL SEU IMPACTE
SOBRE LESTATUT | LESTAT DE LES AUTONOMIES

Enoch Alberti Rovira*

No hi ha dubte que la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 31/2010, de
28 de juny, constitueix una de les decisions del Tribunal Constitucional (TC)
de més relleu en materia d’organitzacié territorial de I'Estat i que pot figurar al
costat d’altres senténcies que han influit d’'una manera molt notable, i en sentits
diversos, en el desenvolupament de 'Estat autonomic a Espanya. Uamplitud
dels temes que tracta, en consonancia amb 'amplitud i 'entitat de les qiiestions
impugnades en el recurs d’inconstitucionalitat del qual és causa, aixi com el fet
que sigui el primer cas de control constitucional d’un estatut d’autonomia de
Particle 151 de la Constitucié espanyola (CE) i, encara més, d’una llei aprovada
per referendum popular, justifiquen la seva inclusié en la llista, no gaire llarga,
de resolucions amb més alt impacte sobre ’Estat autonomic.! La inclusié de la
STC 31/2010 en aquesta llista, no obstant aixo, ha estat rodejada d’unes circums-
tancies especials que s’han de tenir en compte a ’hora de fer-ne la valoracié ge-
neral, perqué, entre altres coses, podrien acabar tenint el seu pes en el paper que
finalment tingui la Sentencia en el desenvolupament de I’Estat autonomic.

En aquest breu comentari, que pretén fer una primera valoraci6 general de
la STC 31/2010, tractaré, en primer lloc, aquestes circumstancies especials que
n’han rodejat 'emissio, i després faré algunes observacions sobre I'estil general
de la Sentencia, sobre la seva incidéncia en I'Estatut d’autonomia de Catalunya

* Enoch Alberti Rovira, catedratic de dret constitucional de la Universitat de Barcelona.

1. En aquesta llista, s’hi ha d’incloure, sens dubte, la STC 76/1983 (LOAPA), potser la sentencia
que més ha influit en esdevenidor de I'Estat autonomic, atés que va permetre el seu desenvolupament
en un sentit que hagués estat molt diferent si la senténcia hagués estat una altra. Pero també n’hi han de
figurar d’altres, sobre aspectes més concrets perd molt determinants en la configuracié i I'evolucié de
organitzaci6 territorial de 'Estat, com ara les STC 32/1981, 1/1982 1 69/1988 (bases), 37/1981 i 29/1986
(competencies economiques), 18/1982 i 80/1985 (principi de col-laboraci6 i, la primera, competencies
executives), 25/1983 (assumpci6 estatutaria de competencies), 32/1983 (coordinacio), 252/1988 (execu-
ci6 del dret comunitari europeu), 61/1997 (supletorietat del dret estatal), 13/1992 (potestat subvencional
de I'Estat) 1 163/1995 (clausula de prevalenca).
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impugnat i, finalment, sobre el que crec que pot ser el seu impacte en I'Estat
autonomic espanyol.

La STC 31/2010 s’ha dictat en un context extraordinariament conflictiu, enmig
d’un enorme debat politic i juridic, en ocasions molt tens, en el centre del qual
es trobaven el nou Estatut de Catalunya i les novetats que representava respecte
de I'Estat autonomic tal com s’havia configurat fins al moment. Per comengar,
la mateixa impugnacié de I'Estatut (especialment, els recursos del PP i del De-
fensor del Poble) presenta circumstancies dificilment explicables en termes ge-
nerals, ja que no s’han impugnat altres estatuts amb continguts molt similarsia
vegades fins i tot identics. I després, per influir en la decisi6 que finalment ha
adoptat el TC, shan produit algunes maniobres al voltant de la seva composi-
ci6, amb un cost altissim, al meu parer, per al prestigi i la credibilitat del mateix
Tribunal. La no-renovacié dels magistrats amb mandats caducats de quasi tres
anys, la no-substitucié d’un magistrat traspassat i, sobretot, la recusacié del ma-
gistrat Pablo Pérez Tremps amb motius que no sén ni consistents ni raonables,
a la qual va seguir un intercanvi de recusacions que van posar el Tribunal en el
llindar de la incapacitat d’actuar, van ser operacions destinades a alterar la com-
posici6 natural del Tribunal i influir en la seva decisié del conflicte, operacions
que van ser retransmeses en directe pels mitjans de comunicacié i que han tras-
lladat a I'opinié publica una imatge partidista de la composicié del Tribunal
que, amb independencia que s’ajusti o no a la realitat, ha causat danys greus a la
seva consideracié publica.

Les especulacions sobre la STC sobre I’Estatut (en realitat, la primera de les
set impugnacions que va rebre i que no es van acumular), fetes publiques i dis-
cutides en els mitjans de comunicacié durant molt de temps i en un cert am-
bient d’expectacid i a vegades fins i tot de suspens respecte de 'emissi6 de la
Sentencia (moltes vegades anunciada i que no va sortir a la llum fins que se’n va
redactar el seté esborrany i després de dos canvis de ponent), sén circumstancies
que tampoc no han contribuit a crear el millor clima per a I'emissié de la Sen-
tencia. Que finalment s’hagi aprovat la decisi6 per sis a quatre i que els quatre
magistrats discrepants hagin formulat quatre vots particulars especialment ex-
tensos en els quals discrepen de manera radical de la Senténcia majoritaria
—perque creuen, en general, que 'Estatut incorre en molts més motius d’incons-
titucionalitat que no pas els que li atribueix la Senténcia—, és una expressié més
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del caracter enormement conflictiu d’aquest assumpte, encara que no pot por-
tar a pensar que la continuaci6 del debat juridicoconstitucional —que és inevita-
ble— hagi de cenyir-se al terreny que marquen els vots particulars que expressen
aquesta discrepancia radical, com si I'inica alternativa a la interpretacié que
conté la Sentencia sigui la que es despreén, en termes més o menys coincidents,
d’aquests quatre vots discrepants.

Crec que una de les coses que es poden dir amb caracter general de la Sen-
tencia 31/2010 és que significa que una linia de pensament constitucional, una
determinada concepcié de I'Estat autonomic espanyol —que queda expressada
en la Sentencia, més que en els quatre vots particulars radicalment discrepants,
que se situen més aviat en extraradi, i que se separa fins i tot en alguns aspec-
tes del que el mateix TC havia mantingut fins ara—, s’ha imposat sobre una altra
linia de pensament constitucional, una altra concepcié de I’Estat autonomic
—que té moltes fonts i expressions, perd que queda reflectida, basicament, en les
al-legacions del Parlament i del Govern de la Generalitat de Catalunya. Crec que
la Sentencia no significa el punt final d’aquest debat, sin6 la seva continuacio, i
que les circumstancies especialment conflictives que han rodejat el seu naixe-
ment afavoreixen precisament més aquesta continuacié —potser en termes més
agres— que no pas la seva conclusio.

3.

Lestil general de la Sentencia crec que també mereix ser destacat en una valora-
cié general. Partint del fet que es tractava d’'un recurs contra un estatut
d’autonomia aprovat per la via de I'article 151 CE (el primer que s’interposava
contra una norma d’aquest tipus), que, a més, era també el primer recurs con-
tra una llei aprovada per referendum popular que havia de coneixer el TC, tenia
interes veure com el TC abordava la qiiesti6 i, especialment, si mostrava alguna
actitud o feia alguna consideracié especifica respecte d’aquestes circumstancies.
Doncs bé, vista la Senteéncia, el TC no fa en cap moment referencia al fet que es
tracti de la impugnacié d’una llei aprovada per referendum ni reflexiona sobre
la possible incideéncia que aquest fet pugui tenir en 'actuaci6 del mateix Tribu-
nal. El recurs es resol sense fer cap consideracié respecte a aquesta circumstan-

2. Queda al marge el vot particular que formula el magistrat Eugeni Gay, que centra la seva dis-
crepancia de la Sentencia en la interpretacié que fa del preambul de I'Estatut i de diversos preceptes rela-
tius al reconeixement nacional i als drets historics a 'autogovern.
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cia. No es tracta ara de discutir si el TC podia controlar o no la constitucionali-
tat d’un estatut aprovat per referendum. Encara que s’admeti que, tenint en
compte la Llei organica del Tribunal Constitucional (LOTC) actual (art. 27.2a),
el TC havia de coneixer aquest recurs (malgrat que pugui ser una qiiestié tam-
bé objecte de debat), és clar que alguna incidéncia ha de tenir en la intervencié
del TC el fet que es tracti d’una llei aprovada per referendum, encara que només
sigui en termes d’especial deferencia. No obstant aix0, aquesta especial deferen-
cia, que es manifestaria en termes d’una presumpcié de constitucionalitat re-
forgada, no sols no es manifesta, siné que crec que es pot dir que la Senténcia ni
tan sols manté la deferéncia que normalment es podria esperar respecte de les
lleis ordinaries.? Es fa dificil d’entendre que el fet de controlar una llei aprovada
per referendum no mereixi cap atenci6 per part del TC, i encara més si tenim en
compte que era la primera vegada que aixd succeia.

A banda d’aquesta manca de reflexid i de conseqiiencies del fet de tractar-
se d’una llei aprovada per referendum popular, crec que Iestil de la Sentencia es
caracteritza per tres notes principals: la brevetat de I’argumentacid, el to apo-
dictic i el caracter preventiu.

La brevetat argumentativa queda reflectida en el fet que la impugnaci6 dels
199 preceptes de I'Estatut objecte del recurs* es resolen en 232 folis, la qual cosa
déna una mitjana d’1,16 folis per argumentar la constitucionalitat o inconstitu-
cionalitat de cada un dels preceptes impugnats.® Fins i tot si aquesta estadistica es
corregeix a la vista realment del text de la Senténcia (perque és clar que hi ha im-
pugnacions que es podrien resoldre en unes quantes linies), resulta que la major
part dels fonaments juridics no tenen gaire més d’un foli i que els que despatxen
els assumptes que es podrien considerar més problematics no sobrepassen en cap
cas els cinc folis. No és exagerat dir, aixi, que, malgrat que estem davant d’'una
sentencia de 683 folis (més els dels vots particulars, que en sumen 197 més), és
una sentencia breu quant a la seva argumentacio, especialment si es posa en re-
lacié amb la tradici6 del TC, en qué abunden senténcies especialment extenses i
fins i tot prolixes en 'argumentaci6 continguda en els seus fonaments juridics.

3. La declaracié d’inconstitucionalitat d’una bona part dels preceptes relatius al Consell de Justi-
cia de Catalunya i a la competeéncia de la Generalitat sobre les hisendes locals (que, deia I'Estatut, «pot in-
cloure la capacitat legislativa per establir i regular els tributs propis dels governs locals», art. 218.2 EAC),
constitueix un exemple d’aquesta manca de deferencia, ates que és possible, sense gaire esforg, una inter-
pretacié conforme o, si escau —especialment respecte del Consell de Justicia—, una declaracié d’ineficacia
immediata (o d’eficacia diferida) en lloc d’una declaracié d’inconstitucionalitat i nul-litat.

4. Pertanyents a cent trenta-sis articles i disposicions addicionals i finals.

5. Sies descompten els onze folis inicials dedicats a resoldre qiiestions procedimentals i a fer con-
sideracions generals sobre la funcid, naturalesa i posici6 de I'Estatut, aquesta mitjana és encara menor.
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Aquesta brevetat confereix a la Senténcia un to marcadament apodictic. No
importa ara esbrinar si aquest to és el resultat practicament inevitable de la vo-
luntat de fer una senténcia breu o si la brevetat, en canvi, és la conseqiiéncia de

’Gs d’'una argumentaci essencialment apodictica. El fet és que en moltes oca-
sions el TC utilitza judicis d’aquesta naturalesa, presentant arguments i establint
conseqiiéncies com a cosa Obvia, indiscutible i definitiva.® El recurs a aquest ti-
pus d’argumentacid, i més en un camp en que I'tinica cosa obvia és que no hi ha
res obvi, confereix a la Senténcia un to excessivament rotund i tallant i li resta,
sens dubte, capacitat de persuasio.

I, en tercer lloc, la Sentencia presenta moltes vegades un caracter marcada-
ment preventiu. No sén infreqiients, en efecte, els suposits en els quals el TC
planteja hipoteticament una situacié que considera contraria a la Constituci i,
a continuacid, tot i reconeixer que I’Estatut no la preveu directament ni hi deri-
va necessariament, estableix una interpretacié que preventivament I'evita. Aixd
succeeix especialment quan el TC tracta els aspectes amb major carrega identi-
taria,” perd també en altres ambits, com el competencial.® Aquest tipus de rao-
nament implica atribuir a ’Estatut intencions ocultes, en contradiccié amb la
Constitucid, enfront de les quals el Tribunal es veu obligat a reaccionar per evi-
tar que es materialitzin. Aquesta actuaci6 denota una aproximacié a IEstatut
des d’una posicié de profunda desconfianca. Aquest és un dels motius que jus-
tifica la manca de deferéncia respecte de 'Estatut, en el sentit elemental de pre-
sumpci6 de constitucionalitat. L'alternativa a aquesta actitud és clara: si es pro-
duissin en el futur actuacions basades en I'Estatut que resultessin incompatibles
amb la Constituci6, aquestes sempre es podrien impugnar. Establir ara una in-
terpretaci6é que intenti evitar preventivament aquestes eventuals actuacions no
és només una mostra de desconfianca, incompatible amb la dignitat democra-
tica de la llei, siné que és també un fet completament inutil a I'efecte que supo-

6. En aquest sentit, la Sentencia conté alguns passatges antologics, com, per exemple, el del FJ 42,
on afirma, sense més ni més (i sense que sigui necessari a 'efecte de la decisi6 que esta gestant el TC en
aquella qiiestié), que «la estructura del Estado es indiferente, por principio, para el Judicial como Poder del
Estado». A banda d’altres casos, abunden en els fonaments juridics les expressions «evident», «obvi» i
«natural», per esmentar només aquestes tres que sén indicatives d’'una argumentacié d’aquesta natura-
lesa. Aquestes expressions s utilitzen, en totes les seves formes, cent cinc vegades en els fonaments juri-
dics: o bé el Tribunal recorre a arguments innecessaris (la qual cosa entraria en contradiccié amb la vo-
luntat de fer una senteéncia breu i concisa quant a la seva argumentaci6) o bé és un indici clar d’un ts
freqiient d’argumentacions apodictiques.

7. P.e., FJ 10 (fonament de I'Estatut i dret historic a 'autonomia), FJ 11 (ciutadania catalana), FJ
12 (simbols nacionals), FJ 131 115 (relacions bilaterals), FJ 14 (el catala com a llengua propia i régim d’ts
per part dels poders publics) i FJ 21 (el catala en els organs judicials d’ambit estatal), entre d’altres.

8. P.e., FJ 59 (competeéncies exclusives).
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sadament pretén d’evitar eventuals actuacions futures contraries a la Constitu-
ci6, que en tot cas shauran d’'impugnar quan es produeixin.

Seria interessant sotmetre la STC 31/2010 a una analisi lingtiistica acurada,
que permetés verificar els judicis que acabo d’expressar i el seu abast exacte.
Pero, a falta de temps i en espera que es pugui dur a terme aquesta analisi, crec
que hi ha indicis suficients per considerar que estem davant d’una senténcia que
empra un to marcadament apodictic i que moltes vegades presenta un caracter
preventiu, amb tot el que aixd implica en una decisié de justicia constitucional.

Per valorar 'impacte de la STC 31/2010 sobre I’Estatut de Catalunya del 2006
crec que és convenient examinar com queden, després de la Sentencia, els ob-
jectius que pretenia I'Estatut. Es per aixo que no s’han de tenir en compte no-
més les declaracions d’inconstitucionalitat, sind també les declaracions inter-
pretatives i, especialment, les que es porten a la part dispositiva de la Senténcia.

De manera molt sintetica, crec que els grans objectius que perseguia
IEstatut del 2006 es poden resumir en els aspectes segiients:” (i) la garantia de la
integritat de les competencies de la Generalitat i de 'autonomia en el seu exer-
cici; (ii) Particulacié d’unes noves relacions amb I’Estat, basades en la participa-
ci6 i en una relacio bilateral enfortida; (iii) la garantia d’un millor finan¢ament,
més just per a Catalunya; i (iv) finalment, perd no en darrer lloc, el reconeixe-
ment nacional de Catalunya i la garantia dels seus elements identitaris essen-
cials, entre els quals hi ha el catala com a llengua propia i els drets lingtiistics que
deriven d’aquesta consideracid. No es tracta ara de fer un examen detallat de
com la STC 31/2010 tracta aquestes qiiestions, sin6 només d’indicar quines
conclusions generals es poden extraure d’aquesta analisi. I, comengant per la
més general de totes, crec que es pot dir que la STC 31/2010 desactiva o elimina
practicament totes les garanties i les previsions que I’Estatut establia respecte
d’aquestes qiiestions cabdals.

Pel que fa a la garantia de les competencies, tant de la seva integritat mate-
rial com de 'autonomia efectiva del seu exercici, que I'Estatut pretenia a través
de la concrecié dels camps materials propis de cada titol competencial, per li-

9. Vegeu una exposicié més extensa d’aquesta qiiestié en el meu article «Le nouveau Statut
d’Autonomie de la Catalogne», Revue Frangaise d’Administration Publique, num. 121-122 (2007), Trans-
ferts Territoriaux de Competénces en Europe, p. 145 1 seg.
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mitar 'efecte expansiu dels titols estatals de caracter generic i horitzontal, d’'una
banda, i a través de la delimitacié del contingut funcional dels diversos tipus de
competencies autonomiques, d’una altra, la STC 31/2010 priva de valor les pre-
visions estatutaries: tant les que es refereixen al contingut funcional de les com-
peténcies de la Generalitat, en el seu triple vessant d’exclusives, compartides i
executives, com les que acoten sectors i subsectors, per delimitar lambit mate-
rial de les competencies autonomiques. En el primer cas, el TC sentencia, lapi-
dariament i en contraposicié amb el que havia establert en la STC 247/2007,
sobre I'Estatut valencia (FJ 9 i 10), que els estatuts, respecte del contingut
funcional de les competencies, poden «relacionar sense definir» les facultats que
inclouen (FJ 58). D’aquesta manera, se sostrau als estatuts tota possibilitat de
determinar i perfilar les facultats que contenen els diversos titols competencials,
funcié que, es diu, correspon en exclusiva al TC, que actuara a partir només de
la Constitucié (FJ 58). A partir d’aqui, si se segueix aquesta doctrina, resulta ir-
rellevant el que digui 'Estatut sobre el contingut funcional dels titols compe-
tencials, sigui o no objecte d’una declaracié de nul-litat (com passa amb part de
lart. 111 de PEstatut d’autonomia de Catalunya [EAC]) o d’una declaracié in-
terpretativa (art. 1101 112 EAC). I, en el segon cas, respecte de 'ambit material
de les competencies, el TC declara que I'expressio «en tot cas» que I'Estatut em-
pra per acotar o concretar les matéries que corresponen a cada titol competen-
cial, descomponent els diversos sectors que integren la dita materia a Uefecte de
garantir la seva integritat, té un valor merament descriptiu que en cap cas no
impedeix que I'Estat pugui fer ds de les competencies que li assigna la Constitu-
ci6 (cosa que ningt no posa en dubte) en tota I'extensié que el TC els recone-
gui, a partir de la Constitucid i sense tenir en compte el que disposi 'Estatut
(cosa que significa desconeixer la funci6 constitucional dels estatuts d’autonomia
per delimitar les competencies).!

D’aquesta manera, el TC actua com si la Constitucié fos I'dnica norma que,
en el sistema autonomic espanyol, delimités les competéncies entre I'Estat i les
comunitats autdonomes, i com si desconegués el paper que tenen els estatuts
d’autonomia (que s6n normes estatals) en la delimitacié de les competencies
entre 'Estat i les comunitats i, en tot cas, privant-los de qualsevol valor en
aquest sentit.

Quant a l'articulaci6 de les relacions amb I'Estat, el TC resta qualsevol va-
lor vinculant al que disposa I'Estatut respecte de la participaci6 de la Generali-

10. Aixi, FJ 59, 64, 67 i tots els altres relatius a competencies estatutaries que utilitzen la clausula
«en tot cas» com a tecnica de delimitacié material.

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

17



18

Enoch Alberti Rovira

tat en determinats organs constitucionals (art. 180 EAC), en organismes eco-
nomics i socials (art. 182 EAC) o en I'exercici de determinades competéncies
(p. e., mitjangant informes, com succeeix, entre altres, en els art. 127.3, 140.4,
148.2 1 149.2 EAC). En tots aquests casos, el TC conclou que la participacié de
la Generalitat prevista en I'Estatut, que normalment ja es remet per a la seva
efectivitat al que disposi la legislacié estatal corresponent, no pot impedir la lliu-
re decisi6 del legislador estatal'! ni pot «condicionar el ple i lliure exercici per
IEstat de les seves competéncies» (FJ 85, per a tots els casos relatius a informes
previs a l'exercici de competencies estatals). I, respecte del principi de bilaterali-
tat en la relaci6 Estat-Generalitat (art. 3.1 EAC, concretat després en el titol v i
especialment en la Comissié Bilateral Generalitat-Estat, art. 183 EAC), el TC el
redueix a la simple previsi6 que a través de la Comissié Bilateral es puguin esta-
blir relacions de col-laboracié voluntaria entre les dues instancies, sense interfe-
rir en les seves facultats decisories i sense excloure altres marcs de relacié (FJ
115). El TC conclou, respecte de les funcions que ’'EAC assigna a la Comissié
Bilateral, que els acords que pugui adoptar no poden «en modo alguno impedir
el libre y pleno ejercicio por el Estado de sus propias competencias ni, en conse-
cuencia, sustituit, vincular o dejar sin efecto las decisiones que le corresponda adop-
tar» (FJ 116). En definitiva, I'Estatut ha previst només, segons 'opinié del TC,
Pestabliment de relacions voluntaries de col-laboracid, que no poden afectar el
lliure exercici de les competencies de les parts. Per aix0 no feia falta, obviament,
que P'Estatut les preveiés. El que fa el TC és negar que I'Estatut sigui una norma
apta per establir regims de col-laboracié i de cooperacié no voluntaris. I, si no
ho poden fer els estatuts, desplegant la seva funci6 constitucional i en la seva
qualitat de normes estatals que formen el bloc de la constitucionalitat, quines
normes poden establir aquest tipus de relacions? Només, és clar, seguint aques-
ta doctrina del TC, la mateixa Constitucid. El que realment ha fet aqui el TC, en
desproveir els estatuts d’aquesta possibilitat, és negar que en el nostre sistema es
puguin establir régims de col-laboracié i de cooperacié no voluntaris, llevat dels
que estableixi la Constitucié directament.

En materia de financament, la garantia que pretenia 'Estatut en incloure
algunes previsions sobre la qiiesti6, destinades especialment a assegurar una
major autonomia fiscal i una acotacié de les aportacions de Catalunya als me-
canismes d’anivellament que evités la producci6é d’efectes injustos (expressats

11. La STC, a banda d’excloure aquesta participacié organica respecte dels organismes decisoris
(FJ 111), diu que «corresponde al Estado hacer o no efectiva en cada caso con entera libertad la participacion
expresada, su concreto alcance y su especifico modo de articulacién» (FJ 114).
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amb el fet que el finangament per capita de Catalunya —que realitza aportacions
importants a la solidaritat territorial- quedés per sota del de les comunitats
autonomes que reben les transferencies de solidaritat), queda també desprove-
ida en gran part de valor, ja que el TC acull —aqui si, en consonancia amb la seva
doctrina anterior, tradicionalment molt generosa per a 'Estat— una interpreta-
ci6 enormement extensiva de la competencia estatal sobre la hisenda general (ex
art. 149.1.14 CE) i sobre la reserva a la llei organica estatal que conté I'arti-
cle 157.3 CE. En especial, el TC devalua la funcié de la Comissié Mixta
d’Assumptes Economics i Fiscals Estat-Generalitat en sobreposar-li un marc de
decisi6 estatal i multilateral'? (en especial, FJ 130, 131 i 135), i també despro-
veeix de valor i de sentit les acotacions que 'EAC fa respecte a les aportacions
catalanes als mecanismes d’anivellament: la limitacié de I'anivellament que fa
PEstatut als serveis d’educacid, sanitat i altres serveis essencials de ’Estat del
benestar (art. 206.2 EAC), es fa equivaler, sense més, a 'expressi6 «serveis pti-
blics fonamentals» de 'art. 158 CE, i la previsié que les aportacions catalanes
perque altres governs autonomics puguin assolir nivells similars de prestaci6 de
serveis es condicionin al fet que aquests altres governs duguin a terme «un es-
forg fiscal similar» (art. 206.3 EAC), es declara, simplement, inconstitucional i
nul-la (FJ 134). En definitiva, el TC afirma la competencia de I'Estat per establir
el sistema de finangament autonomic i limita 'Estatut a preveure alguns dels ca-
nals pels quals han de transcérrer la coordinaci6 i la cooperacié que la mateixa
Constituci6 estableix que s’ha de produir entre IEstat i les comunitats en aquest
ambit.

L, finalment, I'Estatut pretenia també reconeixer la identitat singular de Ca-
talunya, especialment pel que fa al seu caracter nacional i al catala com a llengua
propia. Quant a la primera d’aquestes qiiestions, el TC es preocupa essencial-
ment de restar, fins a excloure’l completament, significat juridicoconstitucional,
i fins i tot politic, a les expressions estatutaries que comporten un reconeixe-
ment nacional (des de la declaraci6 inclosa en el preambul fins a la qualificacié
com a nacionals dels simbols de Catalunya de I'art. 8 EAC, passant per Ial-lusi6
als drets historics com a fonament de 'autogovern de Catalunya que conté
lart. 5 EAC i I'establiment d’una ciutadania catalana per part de art. 7 EAC). En
aquest ambit i sense que ens hi puguem estendre més, el TC en general s’esfor¢a
per cenyir el reconeixement nacional al terreny cultural i s’esforca per negar

12. Marc de relacié que ja havia anunciat en la STC 13/2007, que refa completament el sistema de
decisié que preveuen els estatuts i fins i tot la LOFCA sobre els tributs cedits i les participacions autono-
miques en els ingressos estatals, que havia funcionat fins al moment.
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qualsevol identitat politica al poble de Catalunya que permeti veure’l com un
subjecte propi i diferenciat del poble espanyol que la Constitucié considera com
a subjecte unic de la sobirania nacional, que fonamenta la unitat de la nacié es-
panyola (F] 8-12). El tractament del catala com a llengua propia de Catalunya
mereix una mencié especifica. Em limitaré només a constatar que, malgrat que
es declari inconstitucional i nul-la la previsié de I'article 6.1 EAC que el catala ha
de tenir un s preferent per part de les administracions publiques i els mitjans de
comunicacié publics de Catalunya (FJ 14), en general el TC confirma la cons-
titucionalitat del model d’ds del catala i del regim de doble oficialitat que esta-
bleix I’Estatut, que significa elevar de rang la legislaci6 lingtiistica vigent a Cata-
lunya des de fa molts anys, de conformitat amb decisions anteriors del mateix
TC.' Aixd no obstant, cal advertir que, en aquest marc de confirmacié general
del model lingtiistic de Catalunya i en especial del régim lingiiistic de I'ense-
nyament, el TC introdueix algunes consideracions que poden donar lloc a in-
terpretacions diferents, que poden reobrir el debat sobre el model existent i
que poden generar un notable potencial conflictiu.'* Quan s’ha d’interpretar
l'interpret i quan aquesta operacié pot conduir a resultats diferents i fins i tot
contradictoris, es pot afirmar, crec, que I'interpret no ha fet prou bé allo que li
pertoca fer.

La STC 31/2010 no afecta només I'Estatut de Catalunya, declarant inconstitu-
cionals alguns dels seus preceptes i buidant de contingut normatiu i vinculant
molts d’altres a través de declaracions interpretatives. La STC 31/2010, per
I’abast de les qiiestions que tracta, afecta 'Estat autonomic en el seu conjunt.
Aquesta constatacio, després del que ja s’ha dit, potser seria suficient, en una
primera valoracié general com aquesta. Resta només fer un petit apunt respec-
te de dues qiiestions, al meu entendre essencials, per acabar de justificar aquest
judici i per intentar copsar, en una primera impressié general, 'abast d’aquest
impacte sobre el sistema autonomic globalment considerat.

Una de les conclusions que més clarament es despren de la lectura de la
STC 31/2010 i que s’ha reflectit en les consideracions que s’han fet fins ara, és

13. Entre les més significatives, STC 82/1968, 83/1986, 84/1986 i 337/1994.
14. Especialment, les afirmacions relatives a la possibilitat del catala i el castella d’actuar com a
llengiies vehiculars en 'ensenyament (FJ 24).
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que els estatuts d’autonomia queden enormement devaluats. No vull insistir en
aquesta qliestio, que tracto especificament en un altre comentari en aquest ma-
teix namero de la Revista, pero és clar que la STC 31/2010 no reconeix als esta-
tuts ni la trista condicié de soft law que pugui orientar la legislacié (estatal, per
descomptat, com el mateix Estatut) futura en les materies que tracta, legislacié
(estatal, per descomptat, com el mateix Estatut) a la qual es remet el mateix Es-
tatut per fer efectives les previsions que conté en aquests ambits. La STC
31/2010 hagués pogut optar per declarar inconstitucionals aquestes previsions
per excedir el contingut admissible d’un estatut d’autonomia; o hagués pogut
declarar la seva manca d’eficacia immediata i remetre la regulacio efectiva de les
materies afectades a la llei posterior, respectant 'orientaci6 basica establerta per
I'Estatut (que moltes vegades es limita a preveure que la legislacié estatal con-
tingui determinat aspecte, pero sense indicar-ne el contingut concret), atés que
I'Estatut s’aprova per una llei organica estatal i que, per tant, és el mateix Estat
qui es comprometria a regular determinades qiiestions en el futur en un sentit
determinat (en termes molt amplis, normalment). Pero el TC, com s’ha vist, ha
optat per no declarar inconstitucionals aquestes previsions, en la major part dels
casos, pero les ha deixat completament buides de contingut normatiu i vincu-
lant. Ha devaluat el significat i la funcié dels estatuts d’autonomia (el catala,
pero s’entén que és una doctrina aplicable a tots), amb la qual cosa ha deixat
practicament sense sentit una de les peces essencials sobre les quals es cons-
trueix IEstat autonomic espanyol. La pregunta que cal fer-se és quina evoluci i
quin futur cal esperar del model autonomic, una vegada se I’ha desproveit d'un
dels seus elements caracteristics i singulars essencials, que servia per dotar-lo
d’una flexibilitat i una capacitat de diferenciacié, almenys potencial, que van re-
sultar imprescindibles per implantar el nou model territorial. Aquesta és la
principal incognita que, al meu entendre, s’obre amb la STC 31/2010.

Laltra quiesti6 general que sorgeix a partir de la STC 31/2010, entre altres
possibles, fa referéncia a la concepcié de IEstat autonomic i la seva capacitat
d’integracié. Es clar que el model establert per la Constitucié no implicava ne-
cessariament una concepcié de Estat en termes plurinacionals. Pero, almenys
fins ara, també era clar, al meu entendre, que tampoc no I'excloia. Una prova
d’aix0, que no implicava necessariament un qiiestionament de la unitat estatal
ni un fraccionament de la seva sobirania, va ser precisament I'Estatut de Cata-
lunya del 2006, amb els reconeixements de la identitat nacional de Catalunya
que conté, aprovats per les Corts Generals. El que fa la STC 31/2010 és negar —o
rebaixar fins a la més absoluta intranscendéncia— aquests reconeixements i, en
conseqiiéncia, excloure aquesta concepcié de I'Estat autonomic. Com s’ha dit
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més amunt, s’ha imposat una linia de pensament constitucional, una determi-
nada concepcié de I’Estat autonomic, sobre una altra que, fins ara, creia que
també podia estar emparada en la Constitucid. Potser si que, en algun moment,
les dues concepcions havien d’enfrontar-se i dirimir la seva supremacia. El fet,
crec, és que aquesta confrontacid ja s’ha produit, en aquest episodi jurisdiccio-
nal, i que una concepcié s’ha imposat sobre l'altra. Una altra gran incognita que
s’obre amb la STC 31/2010 és I'abast i 'extensi6 d’aquest episodi, si és definitiu
0 és una part més d’una llarga serie, que —més incognites— avui és molt dificil de
pronosticar com continuara.
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ALGUNA CONSIDERACIO SOBRE LA SENTENCIA 31/2010
| EL ROL ATRIBUIT AL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Miguel A. Aparicio Pérez*

Quan a comencaments dels anys vint del segle passat es va iniciar la polémica
sobre el govern dels jutges (Edouard Lambert: «El Govern dels jutges i la lluita
contra la legislacio social als Estats Units: 'experiencia americana del control ju-
dicial de la constitucionalitat de les lleis»), el que es giiestionava, abans que res,
era el poder no democratic que tenia el Tribunal Suprem dels Estats Units no
només per interpretar la Constitucid, sin6 també per mantenir la vigéncia de
determinades realitats juridicopolitiques fins i tot en contra de la voluntat dels
governs legitimament elegits. Tanmateix, com és sabut, el sistema de justicia
constitucional, malgrat aquests enfrontaments que van tenir el seu punt algid
amb els inicis de I'aplicacié del New Deal de Roosevelt, es va anar estenent pels
diversos regims democratics sobretot a partir del terme de la Segona Guerra
Mundial. I es va anar estenent, en la seva perspectiva organica, sense composi-
ci6 democratica directa, encara que la seva funcid, paradoxalment, fos sempre i
continui sent la de defensar la mateixa Constitucié democratica.

Aixo, en principi, no ofereix una especial contradicci6 si es té en compte
que aquest tipus de defensa de la Constitucié hauria de funcionar no a través de
resolucions producte de la voluntat, com sén les propies de les decisions politi-
ques, sing a través de judicis de coneixement, ja que es produeix, com no podia
ser d’altra manera, una estricta correlacié entre la naturalesa normativa de la
Constituci6 i la funcié de 'organ que, en tltima instancia, es troba encarregat
de la seva defensa: si es parteix de la naturalesa essencialment normativa de la
Constitucio, el judici d’aplicacié interpretativa pot i ha de ser un judici juridic,
un judici en el qual el contrast entre normes (una de superior i una altra o unes
altres d’inferiors) pugui donar lloc a una conclusié racional d’adequacié o in-
adequacié d’aquesta o aquestes ultimes respecte de la primera. I, per arribar a
aquesta conclusid, la forma de designacié d’aquest tipus de jutges pot arribar
a ser una qiestio relativament menor. En altres paraules: els membres que com-
ponen els organs encarregats d’exercir 'anomenada justicia constitucional no

* Miguel A. Aparicio Pérez, catedratic de dret constitucional de la Universitat de Barcelona.
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necessariament han de ser escollits mitjancant un escrutini democratic, sind
que poden ser-ho mitjangant un escrutini tecnicojuridic que els doti, a més, de
garanties d’independéncia i imparcialitat.

Per aix0, el manteniment de 'adequada for¢a normativa de la Constitucié
és un requisit indispensable perque la seva defensa jurisdiccional sigui possible;
com és un requisit indispensable que 'drgan d’enjudiciament tingui capacitat
tecnica suficient i vulgui utilitzar-la de forma independent i imparcial. Pero la
normativitat de la Constitucié pot anar perdent transparéncia per raons molt
diverses: si es permet la comparacié organicista, aixd pot océrrer tant per
Ienfosquiment del mateix text constitucional com per la perdua de 'adequada
forca de visié de qui ha d’analitzar-la i aplicar-la; és a dir, per la pérdua de
normativitat de la Constitucié i per laugment del contingut politic de qui ha
de defensar-la.

Ambdues coses son les que han succeit en el procés de desenvolupament
constitucional espanyol referent al model constitucional d’Estat i a aixo final-
ment s’ha arribat de forma evident amb motiu de la STC 31/2010 que ha tingut
ocasi6 de jutjar Estatut d’autonomia de Catalunya. De fet, com és sabut, en
I'Estatut d’autonomia de Catalunya es plantejaven tres o quatre qiiestions trans-
cendents: la definicié de Catalunya com a naci6, la defensa de I'tis public i pri-
vat de la llengua catalana, el blindatge de les competéncies propies i la determi-
nacié d’algunes pautes que fixessin criteris estables per al financament de la
Generalitat. Aquestes qiiestions han estat laminades o bé mitjancant la seva de-
claracié d’inconstitucionalitat o bé mitjangant la técnica de 'anomenada inter-
pretacié conforme: en el primer cas, perque s’han anul-lat alguns preceptes, i en
el segon, perque s’ha canviat el sentit de les normes interpretades.

No entrarem en el detall ni de la Senténcia ni dels preceptes afectats per
aquesta. Si que entrarem, en canvi, en el maneig dels conceptes constitucionals
que es troben darrere d’alguns d’aquests grans elements i, en concret, del con-
cepte de Catalunya com a nacié i de la posicié del Tribunal Constitucional en la
determinacié de les competeéncies autonomiques.

Sobre el concepte de Catalunya com a naci6, les referencies estatutaries
eren nimies i mancaven de conseqtiéncies juridiques, ja que es considerava en el
preambul i es limitava a constatar que el Parlament catala aixi I'’havia definit; a
més, es feia i es fan referencies al fet que els poders de la Generalitat emanen del
poble de Catalunya i que 'autogovern de Catalunya es fonamenta també en els
drets historics del poble catala. Tots aquests preceptes han estat buidats de sen-
tit juridic mitjancant la interpretacio i, per tant, se’ls nega qualsevol virtualitat
normativa. Perd convé, no obstant aix0, recordar que Particle 2 de la Constitu-

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre 'Estatut



Alguna consideracié sobre la Senténcia 31/2010 i el rol atribuit al Tribunal Constitucional

ci6, després d’indicar que la Constitucié es fonamenta en la indissoluble unitat
de la nacié espanyola (cosa que I'Estatut no qiiestiona), reconeix i garanteix el
dret a 'autonomia de les nacionalitats i regions. Doncs bé, ni el Tribunal ha do-
nat cap mena de rellevancia al concepte de nacionalitat, ni el desenvolupament
ilaplicacié de la mateixa Constitucié ’han fet mereixedor d’una sola referéncia: i
aixo és el que s'anomena falta de normativitat dels preceptes constitucionals. El
Tribunal s’ha limitat a donar rellevancia a la primera afirmacié i a deixar sense
contingut la segona, potser sota la densa carrega teorica d’un dels seus membres
i part de I'exigua majoria que ha donat suport a la Sentencia: segons el magis-
trat Manuel Aragén Reyes, la Constituci6 esta formada per normes de rang di-
ferent: normes constitucionals primaries i normes constitucionals secundaries;
I, per tant, afegeix, existeix un poder constituent primari i un poder constituent
secundari (la cita és de la revista Autonomies, nim. 20, p. 184), de manera que,
si ja en la mateixa Constitucié existeixen normes de rang diferent, es despren
amb facilitat que el Tribunal pugui aplicar-ne unes i deixar d’aplicar-ne d’altres.
A aquesta observaci afegia també que a aquests aspectes juridics s’havien de
sumar alguns aspectes politics perque la Constitucié aconseguis la seva funcié
integradora: que els nacionalismes respectius es moguessin en nivells de perfil
baix; quina consideracié té el nacionalisme de perfil alt o baix en I’Estatut
d’autonomia sembla que ha quedat bastant clar: que no existeixi.

Una cosa similar succeeix amb la regulacié de les competencies de la Gene-
ralitat, encara que en aquest suposit I'assumpte es revesteix d’una transcenden-
cia teorica de major altura i potser més preocupant. Els fonaments juridics (FJ)
57,58159 aborden el tema in extenso. La Sentencia parteix de considerar que els
estatuts no poden contenir normes destinades a definir categories constitucio-
nals, cosa que ha estat acceptada pacificament des de la STC 76/1983, pero en el
sentit que no hi ha preceptes que siguin merament interpretatius de la Consti-
tucié. Tanmateix, no és aix0 el que es conté en aquesta Sentencia: «Qué sea le-
gislar, administrar, ejecutar o juzgar; cudles sean los términos de relacion entre las
distintas funciones normativas y los actos y disposiciones que resulten de su ejerci-
cio; cudl es el contenido de los derechos, deberes y potestades que la Constitucion
erige y regula son cuestiones que, por constitutivas del lenguaje en que ha de enten-
derse la voluntad constituyente, no pueden tener otra sede que la Constitucion for-
mal, ni mds sentido que el prescrito por su intérprete supremo (art.1.1 LOTC)»
(FJ 57).

Com pot observar-se, el Tribunal no se situa com a interpret de la Consti-
tucio, sind com a «comisario del poder constituyente», utilitzant la frase que va
consagrar en el seu dia el professor Garcia de Enterria, i, fins i tot, com a poder
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constituent directe. Oblida que el Tribunal Constitucional és un poder consti-
tuit i que no pot donar cap contingut a la Constitucio si la Constitucié no té per
si mateixa aquest contingut: interpretar és descobrir, no inventar. Oblida també
que la Constitucid és un text obert als interprets més variats, entre els quals es
troben, molt qualificadament, els legisladors ordinaris i el legislador estatutari.
I continua amb major contundencia encara: «La descentralizacion del ordena-
miento encuentra un limite de principio en la necesidad de que las competencias
cuya titularidad corresponde al Estado central, que pueden no ser finalmente las
mismas en relacion con cada una de las Comunidades Auténomas —en razon de
las distintas atribuciones competenciales verificadas en los diferentes Estatutos
de Autonomia—, consistan en facultades idénticas y se proyecten sobre las mismas
realidades materiales alli donde efectivamente correspondan al Estado, sino se
quiere que termine éste reducido a la impotencia ante la necesidad de arbitrar res-
pecto de cada Comunidad Auténoma, no sélo competencias distintas, sino también
diversas maneras de ser competente» (ibidem). Encara més: de forma directa
s’autoqualifica de «poder constituyente prorrogado o sobrevenido», potser per la
mateixa posici6 personal d’alguns dels seus membres el mandat dels quals ha
acabat, pero, sens dubte, no pot afirmar-ho seriosament si es considera que
I'drgan en si mateix, al marge de la seva discutible composici6 actual, és poder
constituent de cap tipus.

Col‘locat en aquesta posicid, no és estranya, doncs, la prohibici6 a I'Estatut
d’autonomia de definir les seves propies competeéncies, cosa que Unicament se-
ria acceptable si aquestes s’acomodessin «a la construcciéon normativa y dogmd-
tica que cabe deducir de nuestra jurisprudencia en cada momento histérico, es de-
cit, sin que su formalizacion como expresion de la voluntad del legislador orgdnico
estatutario suponga un cambio en su cualidad normativa que serd siempre, de no
mediar una reforma expresa de la Constitucion, la propia del ejercicio de nuestra
jurisdiccién». Dit en altres termes: el Tribunal es converteix no solament en el le-
gislador directe, sind també en el monopolitzador de la funcié normativa dis-
tribuidora del sentit i el contingut dels poders corresponents a les autonomies.
Amb aix0 desapareix també la funci6 essencial de I'Estatut d’autonomia, que ha
de limitar-se a una mera identificaci6 generica del nomen de les competencies i
ha de deixar, no a la Constitucid, siné al Tribunal Constitucional, que acudeixi
a la determinaci6 de les categories concretes que corresponen a la comunitat
autonoma, al seu abast i al seu significat. Per aix0, en el fonament juridic segtient
la Senteéncia diu que els estatuts si que poden descriure merament els significats
als quals ha arribat la doctrina del Tribunal Constitucional, pero no poden
usurpar la seva funcid, que, per la seva propia naturalesa, es troba sempre en
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procés d’adaptacio a les conjuntures diverses i variables en les quals la Constitu-
ci6 s'interpreta i saplica: «Tal es, en definitiva, el sentido que les cabe a las previ-
siones incluidas en los arts. 110, 111 y 112 EAC, constitucionalmente aceptables en
la medida en que, con la referida voluntad de descripcion y de sistema, se acomo-
den a la construccion normativa y dogmdtica que cabe deducir de nuestra juris-
prudencia en cada momento histérico, es decir, sin que su formalizacién como ex-
presion de la voluntad del legislador orgdnico estatutario suponga un cambio en su
cualidad normativa, que serd siempre, de no mediar reforma expresa de la Consti-
tucion, la propia del ejercicio de nuestra jurisdiccion. Esto es, sin que en modo al-
guno se sustraiga a este Tribunal la facultad de modificar o revisar en el futuro la
doctrina ahora examinada en los preceptos examinados» (FJ 58). En resum: a cap
estatut d’autonomia, per més que formi part de 'anomenat bloc de la constitu-
cionalitat, no se li ha d’océrrer delimitar I’abast de les propies competencies
quan puguin afectar les competeéncies de I'Estat central; i, com sigui que, en
qualsevol relaci6 bilateral, la determinacié del poder propi incideix en la deter-
minaci6 del poder de laltra part, s’ha d’arribar ineluctablement a la conclusié
que una delimitacié competencial que arribi, no ja al detall en el contingut, sin6
a la mera descripci6 explicativa de la mateixa delimitacid, envaeix el permanent
camp d’actuaci6 del Tribunal Constitucional, bé com a poder constituent pror-
rogat, bé com a veu parlant d’una Constitucio silent. Encara que, aixo si, després
d’un periode reflexiu de quatre anys i 'escassa renda de sis vots a quatre a favor
de considerar que la majoria dels preceptes estatutaris s’adequaven a la Consti-
tucid: i, tot aixo, amb el benentés que els quatre vots dissidents advocaven per la
casi inconstitucionalitat plena de IEstatut enjudiciat.

Davant del que s’acaba d’indicar, si s’agreguen les opinions de la majoria a
les opinions de la minoria, el resultat és la desaparicié del judici de coneixement
i la seva substitucié pel judici provinent de la decisié politica. Com a detall d’'un
dels vots particulars, encara que podia ampliar-se a alguns altres, el magistrat
Rodriguez-Zapata titula I'apartat i1 del seu vot particular amb una afirmaci6 es-
tranya en una decisi6 jurisprudencial: «El EAC: un vicio colosal de incompeten-
cia». Que un magistrat constitucional tingui aquesta debilitat d’enjudiciament
és bastant preocupant, especialment si, a més, es llegeixen les observacions amb
que es concreta aquest titol tan desafortunat; pero aquesta no és la qiiestio. La
quiestié és que no és admissible que s’hagi substituit el judici juridic pel judici
politic en un moment en que, a més, s’ha arribat a un punt en el qual el mateix
procés de desenvolupament constitucional es troba esgotat: d’'una banda, el Tri-
bunal Constitucional ja ha acabat el circuit d’interpretacié de la Constitucio re-
ferent al model d’Estat i, de I’altra, assentat en les seves arrels centralistes 1 dura-
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ment unitaristes, impedeix que el pacte politic i juridic representat per un nou
estatut aconsegueixi els seus resultats modernitzadors. Davant d’aquesta situa-
¢i6 no solament és urgent la reforma de la Constitucio, sin6 que és també urgent
la reforma del Tribunal Constitucional.
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Xavier Arbés Marin*

El primer problema de la Senteéncia deriva del Tribunal que ’ha dictat. El can-
celler Bismarck deia que les persones a qui agraden les salsitxes i respecten les
lleis, no haurien de veure com es fan. La reflexi6 es pot traslladar perfectament
alajusticia constitucional espanyola, perque la gestié de la Senteéncia de I'Estatut
d’autonomia de Catalunya (EAC) ha estat lamentable. Vam poder llegir les fil-
tracions de la resolucié a El Pais els dies 17 i 18 d’abril, seguides al mateix diari
el dia 20 per una carta al director d’'un magistrat en la qual es referia a les seves
exigencies en les deliberacions. La manca de reacci6é coneguda, després de les
primeres filtracions i de la carta, porta a pensar en I'abast que cal donar a
larticle 233 de la Llei organica del poder judicial (LOPJ), que imposa el secret
a les deliberacions de tots els tribunals. Es cert que article 80 de la Llei organi-
ca del Tribunal Constitucional (LOTC) remet a 'aplicacié supletoria de la LOP]
en una serie de suposits on no apareix allo relatiu a les deliberacions, peroé no
caldria invocar cap precepte per mantenir el minim de discrecid. En el passat,
quan es debatia el que havia de ser la senténcia relativa al recurs d’empara pre-
sentat per dirigents d’Herri Batasuna, la STC 136/1999, de 20 de juliol, algt va
passar abans als mitjans de comunicacié un esborrany de la resolucié. El 7 de ju-
liol se’n parlava a les portades de diaris com La Vanguardia, que el dia 22 infor-
mava que el president del Tribunal, Pedro Cruz Villal6n, havia obert una inves-
tigacid. Sense conseqiiencies conegudes. De la senténcia que ens ocupa, el
veredicte es va coneixer oficialment el 28 de juny, i el text, el 8 de juliol. Ara bé,
Pesborrany dels fonaments juridics de la Senténcia va apareixer el 2 de juliol al
web d’El Periddico de Catalunya: una altra filtraci. Pero, en aquest darrer cas, a
diferencia del que havia passat amb les filtracions inicials a EI Pais, es va anun-
ciar Pobertura d’una investigaci6. Probablement acabara sense resultats: sempre
és dificil investigar una filtracio, perque els responsables s'amaguen. Pel que fa a
la carta al director, signada, res de res. Hem de pensar que la presidenta no deu-
ria considerar que aixo fos «violar la reserva propia de su funcién» a que es refe-
reix I'article 23 LOTC com un dels suposits de cessament dels magistrats.

* Xavier Arbds Marin, catedratic de dret constitucional de la Universitat de Girona.
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Cal recordar tot aix0 a 'inici, perqué aquesta visié general pretén plantejar
els efectes de la Senteéncia en un sistema de distribuci6 territorial del poder com
el que deriva de la Constituci6 del 1978. La petita i trista historia de la decisié del
Tribunal pesara més sobre el prestigi de la institucié que sobre la Sentencia en si
mateixa. Nogensmenys, el Tribunal Constitucional és una pega clau del sistema,
que no pot funcionar correctament si el maxim intérpret de la norma suprema
manca de credibilitat. Sabem distingir entre el rigor de les sentencies i el presti-
gi del Tribunal: s6n coses diferents, perd les veiem estretament lligades si ens fi-
xem en la dimensié funcional de tot ordenament constitucional. En allo que
disposaien allo que posposa, la Constitucié espanyola (CE) del 1978 busca pro-
tegir «tots els espanyols i els pobles d’Espanya» en els seus drets humans, cultu-
res i tradicions, llengties i institucions. D’acord amb aquestes expressions del
preambul, 'article 2 CE, a més de proclamar la indissoluble unitat espanyola, es-
tableix el dret a 'autonomia de les nacionalitats i de les regions que la compo-
nen. Aquest dret es plasma en uns procediments d’elaboraci6 i reforma dels es-
tatuts que, en el cas catala, atorguen als ciutadans la darrera paraula en un
referendum. Si entenem que les normes sobre la distribucié territorial del poder
s6n normes materialment constitucionals i tenim en compte les possibilitats
que doéna larticle 150.2 CE, podrem concloure que la Constitucié territorial és
oberta i relativament flexible. S6n dues caracteristiques que tenen també cares
inquietants: la de la indeterminaci6 de la distribucié de competencies, que es
pot alterar sense limits clars, i la de la inseguretat que provoca que estigui a dis-
posicié del legislador i de I'electorat autonomic, i no del constituent en el sentit
més formal de 'expressié. Perd tots els inconvenients s’han de comparar amb
I’avantatge de tenir un model capag de respondre a les aspiracions politiques
que es vagin presentant. Es un model que esta en condicions de complir la fun-
ci6 originaria d’encaixar les aspiracions d’autogovern tal com es van presentant,
amb ritmes i ambicions diferents. Fins ara, perque la Senteéncia, en lloc de ga-
rantir amb la supremacia de la Constitucid la seva capacitat d’integrar la diver-
sitat, sembla haver-la convertit en una carrega que alguns comencen a veure
com a insuportable.

Ningt no pot negar al Tribunal el que li déna l'article 27.1 LOTC: la possi-
bilitat de realitzar el control de la constitucionalitat dels estatuts. El que si li hem
de negar és que bloquegi la capacitat d’adaptacié del model flexible que tenim,
i que ell mateix es col-loqui alla on li sembli. Qui és el Tribunal per dir on acaba
I’Estat autondomic? Ho planteja en termes aixi de rotunds: «En definitiva, si el Es-
tado autondémico arranca con una Constitucion tinica, concluye con una jurisdic-
cion también tinica, conteniéndose la diversidad de drganos y funciones en las fases
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del proceso normativo que media entre ambos extremos» (FJ 42). Es cert que la
unitat jurisdiccional és un principi, i cal respectar-la. Pero té un abast referit a
I'administracid, en el sentit organic i de gestid, del poder judicial: «El principi
d’unitat jurisdiccional és la base de 'organitzacié i del funcionament dels tribu-
nals» (art. 117.5 CE). I el Tribunal pretén que alld que afecta I’Administraci6 de
justicia, sotmesa també a la desconcentracié que s'imposa a tota ’Administracié
publica (art. 103.1 CE), defineixi la forma de I'Estat. UEstat autonomic arrenca
des de la Constitucid, perd no arrenca ni «per» la Constitucio, ni el seu inici
coincideix casualment «amb» la Constituci6. No cau del cel dels conceptes, que
el gran Thering ens va fer coneixer, sind que és el resultat de I'acci6 politica en-
carrilada per les regles constitucionals.

Amb la defensa que fa de la centralitzacié de ’Administraci6 de justicia, el
Tribunal Constitucional marca una linia argumental d’aparenca corporativa,
ates que tracta d’'un poder de I'Estat, el judicial, format per professionals per-
manents. En canvi, els poders legislatiu i executiu els formen passavolants, amb
més esperit de partit que de cos. I una diferéncia suplementaria, rellevant des del
punt de vista democratic: el poder legislatiu és elegit directament, i I'executiu
respon davant d’aquest. Per 'obertura permanent a les iniciatives dels legisla-
dors estatals i autonomics, i per la participacié dels ciutadans, el model autono-
mic es troba lligat a la democracia. I, davant d’aixo, el Tribunal assenyala, com si
fos un mur, un principi organitzatiu de I’Administracié de justicia. Sabem de
quin mal hem de morir, per si no ens ho haviem imaginat.

Siaquest és un limit de 'evoluci6 autonomica en el marc de la Constitucid,
vet aqui que el Tribunal es col-loca a si mateix, amb tota la seva jurisprudencia,
entre el text i la voluntat politica dels qui tenen representacié directa dels ciuta-
dans. El fonament juridic 58 ens demostra que, malgrat totes les peripecies, el
Tribunal manté alta I'autoestima: les «categorias y principios del modelo territo-
rial de Estado [...] han sido objeto [...] de una definicion jurisdiccional perfecta-
mente acabada en su contenido sustantivo y que ha hecho posible reducirlos a uni-
dad mediante su ordenacién como sistema» (F] 58). Alguns no creiem que tot
hagi estat tan perfecte i clar, perd deu ser cosa de les nostres limitacions. Cal
recordar que les colleccions jurisprudencials no sén tractats. Sense el wrif of
certiorari que li permeti programar 'expressié de la seva doctrina, el Tribunal
Constitucional resol recursos i qiiestions d’inconstitucionalitat d’abast concret.
En descriure la seva tasca com si fos una definici6 sistematica de la Constitucié
iignorar que el seu paper és el «d’interpret suprem» (art. 1.1 LOTC), sembla vo-
ler negar-se al fet que un estatut li faci canviar la jurisprudencia. Aixo és el que
seria adient, atés que ’Estatut nou esdevindria part del bloc de la constituciona-

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

31



32

Xavier Arbds Marin

litat en els termes de I'article 28.2 LOTC. Si la reticencia del Tribunal va per aqui,
com a mi em sembla, el problema institucional és molt serios, perque el legisla-
dor democratic de I'Estat de les autonomies no podra intervenir en tot allo que
la Constitucié deixa obert. El Tribunal Constitucional ho haura tancat.

Potser aquestes idees sén massa precipitades, i pessimistes. En tot cas, si la
gestaci6 m’ha semblat catastrofica, la Sentencia en si mateixa pot admetre con-
sideracions positives. Aixi, i a tall d’exemple, resulta interessant el que diu en el
fonament juridic 16 sobre els drets considerats en I'Estatut, ja que desfa algunes
critiques sobre la seva inclusié. En el fonament juridic 32, em semblen dignes de
consideracié alguns arguments per rebutjar el caracter vinculant (art. 76.4 EAC)
d’alguns dictamens del Consell de Garanties Estatutaries. I crec que la doctrina
sobre la llengua no comporta el canvi de la normativa educativa corresponent.
De totes aquestes qiiestions, el lector trobara en aquest nimero analisis més de-
tallades i millors que les que jo podria fer aqui. Segur que el balang sera variat i
ple de matisos. I, en tot cas, caldra esperar uns anys per veure el que produeix la
nova doctrina en ocasié de futures impugnacions de lleis catalanes. De moment
anirem escoltant debats sobre quant s’ha omplert 'ampolla: per a alguns és mig
plena i per altres, mig buida. Jo constato que no s’han satisfet del tot les aspira-
cions que pretenien assegurar i augmentar el nostre nivell d’autogovern i dotar-
lo de mitjans suficients per exercir-lo. En altres paraules, mig plena o mig buida,
s’hauria d’haver omplert més. I, encara, el que em sembla més inquietant és la for-
¢a dels qui opinen que 'ampolla esta mal dissenyada i que caldria tapar-la d’una
vegada.
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Merce Barcel6 i Serramalera*

Lefecte de desactivacié de I’Estatut del 2006 per part de la Sentencia 31/2010 és
pales. I, aix0, malgrat que la reforma estatutaria introdueix poques innovacions
juridiques més enlla d’un intent de blindar les competencies autonomiques,
d’una banda, i d’estatutoritzar el model lingiistic ja consolidat legalment, de
Paltra; perque la resta de novetats —és només una opini6— s’han mantingut en
un terreny més aviat simbolic amb cap —o, en tot cas, minsa— conseqiiéncia efec-
tiva quant a 'increment qualitatiu del poder autonomic (apel-lacié a la nacié
catalana en el preambul, reconeixement dels drets historics, crida al principi de
bilateralitat, introduccié d’un titol dedicat als drets i un titol dedicat al poder ju-
dicial, amb la qual cosa emula la forma de text constitucional). A pesar d’aixo,
com deia, 'efecte de desactivacié de la reforma estatutaria resulta francament
manifest. Pero ho és, precisament, no per allo que desactiva la Senténcia —un
text poc actiu normativament de forma immediata—, sind per I'estudiada cura
que posa de manifest en evidenciar que constitueix una resposta contundent a
qualsevol velleitat estatutaria transformadora de I'Estat autonomic. Tanmateix,
l'ansia de la Sentencia per demostrar-ho és tal que, des d’una perspectiva juridi-
ca, la porta a pagar l'alt preu de la seva manca de credibilitat. I és que aquesta re-
solucid, que ha trigat gairebé quatre anys a ser emesa i, per tant, hi ha hagut
temps suficient perque la seva decisié estigués fonamentada en criteris herme-
néutics comunament emprats, dificilment resisteix un examen minimament ri-
gor6s des de 'ambit juridic al qual es ret.

En efecte i per comencar, la STC 31/2010 prescindeix d’una constant ac-
ceptada per la mateixa jurisprudeéncia d’acord amb la qual tot enjudiciament de
la llei ha de partir del principi de presumpci6 de la seva constitucionalitat.
Aquesta manca de deferéncia amb el legislador, amb efectes devastadors per a
I'Estatut encausat, és conseqiiencia dels dos a priori interpretatius que sostenen
aquesta resolucié judicial: d’'una banda, la perdua d’estatus diferenciat de
I'Estatut d’autonomia dins la categoria de les lleis, tot prescindint de la doctrina
mantinguda fins al moment sobre la rellevancia dels estatuts en el sistema cons-

*Merce Barcel6 i Serramalera, catedratica de dret constitucional de la Universitat Autonoma de
Barcelona.
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titucional; de I'altra, la revelacié d’un nou concepte de poder constituent del
qual passa a formar part el mateix Tribunal Constitucional.

Certament, 'arrencada de la Senteéncia, aixi com també la del recurs
d’inconstitucionalitat plantejat, es troba precisament en el valor i la posicié dels
estatuts d’autonomia en el sistema de fonts. Pero tot just s’acabava de dir en la
STC 247/2007 (FJ 6 17) que els estatuts sén una categoria especial de llei,! amb
una posici6 subordinada a la Constitucié tot i que part de 'anomenat bloc de la
constitucionalitat,> amb caracter paccionat,’ amb una resisténcia superior en-
front de la resta de lleis organiques,* amb la funcié de delimitar directament les
competencies autonomiques i indirectament les de I’Estat en cada territori,” i
amb la mateixa Constitucié com a unic parametre de validesa,® quan en la STC
31/2010 es recorda insistentment que els estatuts sén normes subordinades a la

1. «[...] los Estatutos de Autonomia [...] fundan la Comunidad Auténoma, la dotan del correspon-
diente poder politico y permiten el natural desenvolvimiento de dicho poder mediante la emanacion de leyes
en sus dmbitos de competencia, desarrolldndolas reglamentariamente y aplicdndolas a través, respectiva-
mente, de sus Consejos de Gobierno y de sus Administraciones puiblicas. Cobra, asi, sentido la calificacién
constitucional de los Estatutos como “norma institucional bdsica” de la correspondiente Comunidad Auté-
noma [...]».

2. «Los Estatutos de Autonomia, en su concreta posicion, subordinada a la Constitucién, la comple-
mentan, lo que incluso se traduce de modo significativo en su integracion en el pardmetro de apreciacion de
la constitucionalidad de las Leyes, disposiciones o actos con fuerza de Ley, tanto estatales como autonémicas
(art. 28.1 LOTC), de manera que forman parte de lo que hemos llamado “bloque de la constitucionalidad”
(SSTC 66/1985, de 23 de mayo, FJ 1; 11/1986, de 28 de enero, F] 5; 214/1989, de21 de diciembre, F] 5, entre
otras muchas).»

3. «La tercera caracteristica de los Estatutos de Autonomia es, asimismo, consecuencia del cardcter
paccionado de su procedimiento de elaboracién y, sobre todo, de reforma. Se trata de la rigidez de que los
Estatutos estdn dotados; rigidez que es garantia del derecho a la autonomia que se ha ejercido y que refuerza
su naturaleza de norma de cabecera del correspondiente ordenamiento autondmico.»

4. «[...] en el sistema de relaciones existente entre los Estatutos de Autonomia y las leyes orgdnicas
previstas en la Constitucién no puede desconocerse tampoco la diferente posicion de los Estatutos respecto de
las leyes orgdnicas como consecuencia de la rigidez que los caracteriza. Su procedimiento de reforma, que no
puede realizarse a través de su sola aprobacién por las Cortes Generales, determina la superior resistencia de
los Estatutos sobre las leyes orgdnicas, de tal forma que éstas (salvo las de su propia reforma ex art. 147.3 CE),
por la razén sefialada, no pueden modificarlos formalmente».

5. «En definitiva, del indicado sistema de reparto competencial establecido por la Constitucion en su
art. 149, se deriva que los Estatutos atribuyen competencias a las Comunidades Auténomas en ejercicio del
principio dispositivo que la Constitucion les reconoce y, al hacerlo, también determinan las del Estado. Ello es
asi porque al atribuir el Estatuto competencias a la Comunidad Auténoma, quedan precisadas las que el Es-
tado no tiene en el correspondiente territorio (art. 149.3, primer inciso, CE); por el contrario, las competen-
cias que el Estatuto no haya atribuido a la Comunidad Auténoma permanecen en el acervo competencial del
Estado (art. 149.3, sequndo inciso, CE). De este modo, la funcién atributiva de competencias a la Comuni-
dad Auténoma produce, como efecto reflejo, la delimitacion de las que corresponden al Estado en el territorio
autonémico de que se trate.»

6. «[...] elunico pardmetro para enjuiciar la validez constitucional de una disposicién incluida en un
Estatuto de Autonomia es la propia Constitucion; esto es, la constitucionalidad de un precepto estatutario
solo puede enjuiciarse sobre la base de su conformidad con la Norma fundamental.»
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Constituci6é —evidentment que ho sén—1i que aquesta, com a norma suprema de
I'ordenament, no admet normes ni iguals ni superiors, siné només les que li es-
tan jerarquicament sotmeses en tots els ordres —aix0 també resulta obvi—; es re-
corda, també, que els estatuts son lleis organiques —cap novetat—, de manera que
la seva posicié en el sistema de fonts és la caracteristica de les lleis organiques
d’acord amb els criteris de competencia i de jerarquia (FJ 3);” finalment i pel
que fa al seu contingut, es fa present que els estatuts d’autonomia s6n normes
atributives de competeéncies a les comunitats autonomes, perd en cap cas a
I'Estat (FJ 4), i normes que no poden traspassar els ambits inconfusibles del po-
der constituent (FJ 5).8

El problema, per tant, no és tant el que es diu, sin6 el que no es diu i que
acabava de formular-se en la STC 247/2007: no es parla del caracter paccionat
de I’Estatut (cosa que porta a tractar-lo com una llei autonomica a través de la
qual es volen imposar obligacions de forma unilateral a I'Estat),’ ni de la seva re-
sistencia enfront de la resta de lleis organiques, ni de la funcié que compleix en
el sistema quant a distribuci6 i concreci6 del poder estatal (tant de la comunitat
autonoma de forma directa, com de ’Estat de forma indirecta) en cada territo-
ri, ni es recorda que I'tnic parametre de validesa en el seu enjudiciament és la
Constituci6, 1 no altres lleis organiques. Res de tot aixd no es fa ara, perque el
que precisament convé subratllar és la submissié de 'Estatut a la Constitucié i

7. «La ley orgdnica es, en definitiva, jerdrquicamente inferior a la Constitucion y superior a las nor-
mas infralegales dictadas en el dmbito de su competencia propia; y es condicién de la invalidez causada des-
de la Constitucién respecto de aquellas normas que, desconociendo la reserva de ley orgdnica, infringen me-
diatamente la distribucién competencial ordenada desde la norma jerdrquicamente suprema. La reserva de
ley orgdnica no es siempre, sin embargo, la reserva a favor de un género, sino que en ocasiones se concreta en
una de sus especies. Tal sucede, por ejemplo, con la reguladora del Poder Judicial (art. 122.1 CE) y, justa-
mente, con cada una de las leyes orgdnicas que aprueban los distintos Estatutos de Autonomia. La ley orgd-
nica no es en estos casos una forma fungible, sino que, en relacién con las concretas materias reservadas a una
ley orgdnica singular, las restantes leyes orgdnicas se relacionan también de acuerdo con el principio de la dis-
tribucion competencial. Asi las cosas, la posicion relativa de los Estatutos respecto de otras leyes orgdnicas es
cuestién que depende del contenido constitucionalmente necesario y, en su caso, eventualmente posible de los
primeros.»

8. «En segundo lugar, a la expansividad material de los Estatutos se oponen determinados limites
cualitativos. Precisamente aquellos que definen toda la diferencia de concepto, naturaleza y cometido que
media entre la Constitucién y los Estatutos, como son cuantos delimitan los dmbitos inconfundibles del po-
der constituyente, por un lado, y de los poderes constituidos, por otro. En particular, los que afectan a la de-
finicién de las categorias y conceptos constitucionales, entre ellos la definicion de la competenciade la com-
petencia que como acto de soberania sélo corresponde a la Constitucién, inaccesibles tales limites a cualquier
legislador y s6lo al alcance de la funcién interpretativa de este Tribunal Constitucional (STC 76/1983, de 5
de agosto, passim).»

9. En el mateix sentit, conclusi6 2 de I'«Informe sobre la STC que resol el recurs d’inconstitucionalitat
presentat per 50 diputats i senadors del Partido Popular contra I'Estatut d’Autonomia de Catalunyay.
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la interpretaci6 auténtica i indiscutible que fa d’aquesta el Tribunal Constitucio-
nal (FJ 57).

I aqui és quan s’arriba al segon dels apriorismes que vertebren el fil inter-
pretatiu de la senténcia comentada i que li serveixen per debilitar fins a la des-
aparici6 el principi de presumpcié de constitucionalitat de les lleis: se’ns revela
—com s’ha anunciat— un nou concepte de poder constituent del qual passa a for-
mar part el mateix Tribunal Constitucional; i es descobreix, aixi, que els estatuts
d’autonomia no poden definir la competéncia de la competeéncia, car aquesta
comesa correspon al mateix Tribunal: «En su condicion de intérprete supremo de
la Constitucion, el Tribunal Constitucional es el tinico competente para la defini-
cion auténtica —e indiscutible— de las categorias y principios constitucionales. Nin-
guna norma infraconstitucional, justamente por serlo, puede hacer las veces de po-
der constituyente prorrogado o sobrevenido, formalizando uno entre los varios
sentidos que pueda admitir una categoria constitucional. Ese cometido es privativo
del Tribunal Constitucional» (F] 57).

Es clar, doncs, que a partir d’aquesta premissa desapareix qualsevol defe-
réncia amb el legislador i que la interpretacié juridica dona pas a la decisi6 ar-
bitraria (entengueu-ho com a possibilitat de decisi6 no reglada segons els ca-
nons de la interpretacié juridica pel fet d’autoproclamar-se el Tribunal poder
constituent) en la resoluci6 de les inconstitucionalitats plantejades. Es clar, tam-
bé, que aquesta circumstancia és la que eximeix el Tribunal de realitzar cap es-
forg per intentar entendre la Senténcia 31/2010 des de parametres juridics co-
munament acceptats.

No estranya, per tant, que la Sentencia comentada declari la inconstitucio-
nalitat de I'article 6.1 EAC indicant que la «preferéncia» del catala perjudica
«’equilibri inexcusable entre dues llengties igualment oficials» (FJ 144a) i a con-
tinuaci6 negui al catala la virtualitat de desplegar un deure de coneixement (F]
14b), sense recordar ara aquell inexcusable equilibri. No estranya que, davant la
impugnacio de l'article 38.2 EAC, el qual no precisa a quin legislador correspon
regular el recurs interposat davant del Tribunal Superior de Justicia en defensa
dels drets estatutaris, la Senténcia respongui que les lleis sobre les garanties pro-
cessals dels drets esmentats «obviamente sélo pueden ser las del Estado» (FJ 27).
No estranya que la declaracié d’inconstitucionalitat del caracter vinculant del
Consell de Garanties Estatutaries —una institucié propia i privativa de la Gene-
ralitat i davant la qual la deferéncia amb el legislador estatutari hagués hagut
d’extremar-se— es fonamenti en una doble i alternativa petici6 de principi: «Si el
dictamen del Consejo es vinculante [...], ha de entenderse que un juicio negativo
impedird, en el primer caso, la tramitacién de la iniciativa o, en su caso, la conti-
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nuacion del debate en sus términos originales, y en el segundo supuesto, la publica-
cion de la ley y su entrada en vigor. Lo primero supondria una inadmisible limita-
cion de la autoridad y las competencias parlamentarias, con grave quebranto de los
derechos de participacion politica reconocidos por el art. 23 CE, en garantia de la
libertad parlamentaria propia de los sistemas democrdticos; lo segundo configura-
ria el control ejercido por el Consejo en términos demasiado proximos (material-
mente equivalentes, desde luego) a un control jurisdiccional sobre normas legales
enteramente perfeccionadas en su contenido, perjudicdndose entonces el monopo-
lio de rechazo de las normas con fuerza de ley reservado por el art. 161 CE a este
Tribunal» (FJ 32). No estranya que es trobin disseminades pel text de la Senten-
cia innombrables referéncies a la unitat, moltes de les quals es concentren en
I’examen del titol 11 de I’Estatut («Del poder judicial a Catalunya»), on es diu
pomposament, perd amb baix significat juridic, que «En definitiva, si el Estado
autondémico arranca con una Constitucion tinica, concluye también con una juris-
diccién también tinica, conteniéndose la diversidad de érganos y funciones en las
fases del proceso normativo que media entre ambos extremos. La unidad de la ju-
risdiccién y del Poder Judicial es asi, en el dmbito de la concrecion normativa, el
equivalente de la unidad de la voluntad constituyente en el nivel de la abstraccién»
(FJ 42). No estranya que a continuacié de la declaracié d’inconstitucionalitat i
nullitat de I'article 97 EAC, referit al Consell de Justicia de Catalunya, fona-
mentada de nou en un axioma («Atendida la configuracién constitucional del Po-
der Judicial a la que nos hemos referido en los Fundamentos precedentes, es notorio
que el Estatuto cataldn incurre en un evidente exceso al crear en el art. 97 un Con-
sejo de Justicia de Catalufia al que se califica como “érgano de gobierno del poder
judicial en Cataluiia” y cuyos actos lo serian de un “érgano desconcentrado del
Consejo General del Poder Judicial’; siendo asi que el Poder Judicial [...] no puede
tener mds érgano de gobierno que el Consejo General del Poder Judicial, cuyo esta-
tuto y funciones quedan expresamente reservados al legislador orgdnico (art. 122.2
CE)», FJ 47), s’examinin les atribucions del Consell de Justicia de Catalunya
(art. 98 EAC), és a dir, les atribucions d’un organ ja inexistent. I no estranya tam-
poc, com s’exposa de manera més detallada en el comentari publicat en aquest
mateix nimero sobre les normes competencials, que, quan la Senténcia examina
el titol 1v de I’Estatut, uns preceptes es declarin inconstitucionals (art. 111 EAC)
i d’altres, amb la mateixa evidencia d’inconstitucionalitat segons els raonaments
jurisprudencials, siguin reinterpretats i aixi s’expressi en la decisi6 (art. 1101112
EAC); que, a vegades, alguns dels preceptes reinterpretats es portin a la decisio i
d’altres no; i que el parametre de la constitucionalitat, en I'analisi que es fa dels
llistats competencials estatutaris, estigui constituit exclusivament per les com-
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petencies estatals reinterpretades d’acord amb la jurisprudéncia constitucional i
no en formin part, en canvi, les altres opcions que ofereix el mateix text consti-
tucional.

En definitiva, no estranya cap d’aquestes decisions adoptades en la STC
31/2010 —s’han posat només uns exemples— quan de forma expressa i sense cau-
teles s’anuncia que el parametre de validesa per enjudiciar qualsevol precepte
estatutari no és ja només la Constitucié (STC 99/1986 i 247/2007), siné la ma-
teixa jurisprudencia constitucional, que actua en substitucié del poder constitu-
ent mentre no s’actualitza el text constitucional a través de la seva reforma.

A partir d’aqui, l'activisme judicial desfermat en la Sentencia 31/2010, amb
passatges que fins i tot deixen entreveure una agressivitat inusual i impropia en
aquest tipus de resolucions (I'expresident Gonzdlez convenia que «La sentencia
contiene afirmaciones politicas ofensivas»), aconsegueix el proposit (explicitat per
algun magistrat decisiu en el sentit de la decisid, pero aquest és un tema que
tracten altres autors en aquesta REvISTA) de buidar de contingut I'Estatut, alla on
el té i alla on només el té simbolicament.
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Joaquim Ferret Jacas*

Lacceptacio de la funcid constitucional amplia dels estatuts

Com diu al comengament dels fonaments juridics la mateixa Sentencia, és la
primera vegada que simpugna in extenso un estatut d’autonomia. El Tribunal
s’ha trobat davant d’una tasca dificil. De la seva decisi6é depenia una norma de
rang especial: una llei organica referendada, que és la norma institucional basi-
ca d’'una comunitat autdonoma. Pero, al mateix temps, la decisié sobre aquesta
norma significava prendre partit sobre 'evolucié del model d’organitzaci6 ter-
ritorial de I’Estat. Cal no oblidar que, en termes politics i juridics, la impugna-
ci6 es basava en la idea que tot el procés de reforma estatutaria era una reforma
encoberta de la Constitucio.

El Tribunal tenia tres camins: considerar que efectivament la reforma esta-
tutaria globalment s’havia sortit del que és la materia propia dels estatuts, ac-
ceptar plenament que els estatuts sén la norma adequada per complementar la
Constituci6 en la configuracié institucional de les comunitats autonomes o op-
tar per una tercera via a mig cami entre les anteriors. La tercera ha estat 'opcid
adoptada. Es I'opci6 del mig, pero al mig no hi ha sempre la virtut.

Pel que es dedueix de la Sentencia i dels vots particulars, el debat essencial-
ment es va produir entre la primera i la tercera opcions. La segona, pel que sem-
bla, no tenia practicament suport entre els magistrats constitucionals. D’aqui ja
es dedueix que un mecanisme ambicids i potent com el de IEstatut d’auto-
nomia de Catalunya (EAC) havia de quedar greument danyat amb la Sentencia.

Certament, en el suposit d’anul-lacié d’un gran nombre d’articles, la si-
tuacio seria diferent de la que s’ha produit. UEstatut del 2006 hauria deixat de
ser operatiu. Shauria d’haver iniciat un nou procés estatutari o una dificil
operacié interpretativa amb el del 1979, considerant que no estava derogat en
la seva totalitat. D’altra banda, és evident que una interpretacié pot canviar
amb una altra de posterior i que les interpretacions han d’ésser també inter-
pretades.

* Joaquim Ferret Jacas, catedratic de dret administratiu de la Universitat Autonoma de Bar-
celona.
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En la solucié adoptada, I'Estatut del 2006 pot continuar funcionant, per-
que, com veurem, s’han afectat aspectes essencials, no tant de les competencies,
sin6 de la qualitat politica d’aquestes competeéncies.

Una senténcia interpretativa

Acceptada la funcié constitucional amplia dels estatuts d’autonomia, la Sentén-
cia, si volia corregir les solucions estatutaries, havia d’adoptar la via de la sen-
tencia interpretativa. Aquesta ha estat essencialment 'opcié seguida —sens perju-
dici d’algunes declaracions d’inconstitucionalitat. La tecnica de les sentencies
interpretatives ha estat seguida moltes vegades per la jurisdiccié constitucional.
Es sens dubte una técnica ttil i que evita una declaracié d’inconstitucionalitat in-
necessaria. Es una obvietat, perd, que és impossible esgotar totes les possibilitats
d’interpretaci6 inconstitucional. Les possibilitats de caure en la inconstituciona-
litat sén sempre infinites.

Quan el Tribunal Constitucional no es limita a pronunciar-se sobre una in-
terpretaci6 clarament possible, sind que es llanga a una extensa pluralitat de su-
posits, esta canviant la seva funcié. En aquests casos, no té una major deferencia
amb el legislador, evitant la declaracié d’inconstitucionalitat, sind que, al con-
trari, envaeix el seu camp i passa a efectuar autentiques funcions legislatives.

La Senténcia esta amarada de recel i malfianca respecte a la norma estatu-
taria. El Tribunal creu que té el deure d’evitar futurs mals hipotetics. Un exem-
ple limit del que estem dient és la inclusi6 en la part decisoria («fallo») de la de-
claraci6é d’ineficacia juridica interpretativa de les referencies del preambul a
«Catalunya com a nacid» i a la «realitat nacional de Catalunya». Els preambuls
no tenen valor normatiu, pero si interpretatiu. El Tribunal Constitucional fins
ara havia sostingut la impossibilitat de la impugnaci6 autonoma dels preambuls
o les exposicions de motius; i, consegiientment, la d’'un pronunciament auto-
nom sobre aquests. En aquest cas, canvia la seva opinié per la importancia del
preambul en Estatut. Pero el que cal destacar és el raonament pel qual arriba al
seu pronunciament. El Tribunal accepta que «De la nacién puede, en efecto, ha-
blarse como una realidad cultural, histérica, lingiiistica, socioldgica y hasta religio-
sa». Pero remarca que, des d’un punt de vista constitucional, I'tinica naci6 lliga-
da a la sobirania és la naci¢ espanyola. No sembla que aquest raonament exigis
un pronunciament especific en la part decisoria («fallo»). Cal dir que el pro-
nunciament és dificil d’interpretar. La naci6 no té valor interpretatiu en el sen-
tit de nacid sobirana o no en té en cap sentit? Quan en el preambul s’afirma que
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el Parlament de Catalunya ha declarat que Catalunya és una naci6, no s’ha
d’acceptar com a pur fet historic?

Lexplicaci6 de I'actitud del Tribunal, la trobem en el mateix text de la Sen-
tencia: «[...] cabe, en particular, la defensa de concepciones ideoldgicas que, basa-
das en un determinado entendimiento de la realidad social, cultural y politica, pre-
tendan para una determinada colectividad la condicién de comunidad nacional,
incluso como principio desde el que procurar la conformacién de una voluntad
constitucionalmente legitimada para, mediando la oportuna e inexcusable reforma
de la Constitucion, traducir ese entendimiento en una realidad juridica. En tanto,
sin embargo, ello no ocurra, las normas del Ordenamiento no pueden desconocer,
ni inducir al equivoco en punto a la “indisoluble unidad de la Nacion espafiola”
proclamada en el art. 2 CE, pues en ningtin caso pueden reclamar para si otra legi-
timidad que la que resulta de la Constitucion proclamada por la voluntad de esa
Nacién, ni pueden tampoco, al amparo de una polisemia por completo irrelevante
en el contexto juridico-constitucional que para este Tribunal es el tinico que debe
atender, referir el término “nacién” a otro sujeto que no sea el pueblo titular de la
soberaniax. La llarga citacié esta justificada perqueé es tracta d’un exemple para-
digmatic d’un judici d’intencions. El caracter polisemic del terme nacié pot por-
tar no se sap a qui a un procés independentista que no segueixi els procediments
establerts constitucionalment. Es dificil establir des d’un punt de vista juridic la
relacié entre aquest futur comportament inconstitucional i el que disposa
I'Estatut, pero el Tribunal, en un activisme que desvirtua el sentit de les senten-
cies interpretatives, fins i tot en el cas d'un preambul no impugnable indepen-
dentment, se sent obligat a pronunciar-se.

La impossibilitat de la delimitacio de les competéncies estatals:
pérdua de garanties

Si s’hagués d’assenyalar I'objectiu fonamental de ’Estatut del 2006, crec que se-
ria el del «blindatge» de les competeéncies. El desenvolupament de I'Estat de les
autonomies ha significat la gesti6 d’'una quantitat de qiiestions molt important
per part de les comunitats autonomes. Quantitativament, el sistema autonomic
espanyol resisteix la comparacié amb els models federals. Pero el problema, des
de la preocupacié per 'autogovern de les comunitats autonomes i, en particu-
lar, de Catalunya, és la qualitat politica de les competencies assumides. La dificil
determinaci6 de la separacié entre les mateéries competencials i els limits de les
competencies basiques estatals han estat les dues vies d’afebliment de I'auto-
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govern. El prolix esfor¢ de I'Estatut per 'establiment detallat de les competeén-
cies en submateries pretenia posar limit a la possibilitat invasiva de les compe-
tencies estatals. La Sentencia ha significat la desactivacié dels mecanismes ga-
rantistes.

Per a la Sentencia, lestabliment de les categories competencials és materia
constitucional i en els estatuts d’autonomia només es pot considerar amb un ca-
racter descriptiu. La mateixa Senténcia reconeix una certa indefinici6 del text
constitucional. Pero, amb un salt qualitatiu, el Tribunal no només es reconeix
com a maxim interpret de la Constitucio, sind que practicament esdevé 'tinic
col-laborador del poder constituent. Els estatuts no poden tenir cap funcié a
I’hora de completar la determinaci6 de les indefinicions constitucionals. El Tri-
bunal Constitucional, com un nou poder constituent, és qui regula la compe-
tencia de la competencia: «Tal es, en definitiva, el sentido que les cabe a las previ-
siones incluidas en los articulos 110.111 i 112 EAC, constitucionalmente aceptables
en la medida en que, con la referida voluntad de descripcién y de sistema, se aco-
moden a la construccion normativa y dogmdtica que cabe deducir de nuestra ju-
risprudencia en cada momento histérico, es decir, sin que su formalizacion como
expresion de la voluntad del legislador orgdnico estatutario suponga un cambio en
su cualidad normativa, que serd siempre, de no mediar una reforma expresa de la
Constitucion, la propia del ejercicio de nuestra jurisdiccion. Esto es, sin que en
modo alguno se sustraiga a este Tribunal la facultad de modificar o revisar en el fu-
turo la doctrina ahora formalizada en los preceptos examinados».

Conseqiiencia d’aquest plantejament son la ineficacia de Iarticle 110 EAC
per evitar la invasié per I'Estat de les competencies exclusives, la declaracié
d’inconstitucionalitat del fet que les bases tinguin forma de llei i caracter prin-
cipal, o el no-reconeixement de potestats reglamentaries, més enlla de les mera-
ment organitzatives, en el cas de les competencies d’execucio.

S’ha de remarcar que no es tracta simplement que el Tribunal digui que en
un hipotetic conflicte futur ell tindra I'dltima paraula i 0bviament fara preval-
dre la Constituci6 sobre I'Estatut. El Tribunal no accepta la necessitat de tenir en
compte 'Estatut per a la determinaci6 de la competencia, quan es tracti de les
categories competencials i no de la simple llista de materies. Es produeix un
canvi significatiu en la jurisprudeéncia constitucional.

En aquesta logica, les normes estatutaries estan sempre sotmeses a les com-
petencies basiques de I'Estat, sense necessitat de fer-ne cap valoracié. Aixi, les
materies que l'article 84.2 EAC declara que han de ser objecte de competencies
propies dels governs locals, estan supeditades al que disposi el legislador basic:
«[...] ha de descartarse que el precepto desplace o impida el ejercicio de la compe-
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tencia estatales materia de bases del régimen local ex art. 149.1.18 CE [...]».1s’ha
de tenir en compte que 'organitzacié dels poders locals és una materia propia
dels estats membres en els estats federals. D’acord amb la Senténcia (i ates que
és el mateix legislador), el legislador estatutari és molt menys de confianga
que el legislador basic.

La Senteéncia, a més dels suposits ja esmentats, significa la desaparicié ge-
neral dels mecanismes garantistes. En el terreny de les finances, les previsions es-
tatutaries cedeixen davant les decisions del legislador estatal organic o pressu-
postari i els mecanismes bilaterals se sotmeten als de caracter multilateral. Pel
que fa als drets historics, s’exclou de manera radical aplicacié a Catalunya de la
disposicié addicional primera de la Constituci6, amb la qual cosa desapareix
una possibilitat important de garantia de les competencies.

Una senténcia manipulativa

Lactivisme de la Senténcia va més enlla d’una senténcia interpretativa i en al-
guns casos esdevé una sentencia manipulativa. El Consell de Justicia de Catalu-
nya es converteix en un organ de la Generalitat, pero la voluntat estatutaria és
que sigui un organ desconcentrat del Consell General del Poder Judicial. Les ve-
gueries poden ser uns nous ens locals independents de les diputacions, perd
larticle 91.3 EAC disposa clarament que els consells de vegueria substitueixen
les diputacions. També en el camp de les finances es pot veure la creativitat qua-
si legislativa de la Sentencia. En general, el Tribunal realitza opcions politiques
per motius d’oportunitat politica. Per exemple, quan argumenta el criteri de la
dificultat d’unes bases diferents per a les comunitats autonomes. Aquesta no és
una qestié de constitucionalitat, sin6 de problemes de politica legislativa.

Les conseqiiéncies de la Senténcia: augment de la conflictivitat
i canvi de model

Lanul-lacié de poques normes fara que la Sentencia no tingui efectes gaire no-
toris a curt termini. No és dificil, pero, preveure un augment de la conflictivitat
per dos motius. El primer és que continuen vigents preceptes sense for¢a nor-
mativa practica que contrastaran amb la legislacié estatal i seran una porta
oberta al conflicte. El segon és que, en materia lingiiistica, tot i acceptant global-
ment el model actual, s’han realitzat afirmacions ambigiies (especialment sobre
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el castella com a llengua vehicular de ’ensenyament i sobre la disponibilitat lin-
gliistica en els establiments privats) que sén una invitacié a la conflictivitat.
Més important que aixo anterior és la significacié de la Senténcia com a
punt d’inflexié. En I'evolucié federalitzant del model territorial, la Sentencia és
un intent de posar un punt final i iniciar un procés de recomposicié de I'Estat
de les autonomies. La Sentencia dificulta que s’avanci en el model federal.
Sorienta cap a un model regionalista; i pot ocasionar la cerca de nous models
paradoxalment contraris al seu esperit: solucions pragmatiques basades en una
bilateralitat gens volguda per la Senténcia o fins i tot solucions contraries a la in-
dissolubilitat tantes vegades proclamada en la resolucié jurisdiccional.
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Joaquin Tornos Mas*

La Senteéncia del Tribunal Constitucional 31/2010 ha modificat de forma subs-
tancial el contingut de I'Estatut de Catalunya, atés que ha deixat sense efecte
molts dels seus objectius.

Aquesta afirmaci6 té en compte tot el contingut de la Sentencia, és a dir, els
preceptes declarats inconstitucionals, les interpretacions portades a la decisi6 i
les interpretacions de molts altres preceptes que després no s’han reflectit en la
decisié. L'as reiterat que fa la Senténcia de les tecniques propies de les senténcies
de rebuig i de les interpretacions conformes a la Constitucid, obliga a aquesta
lectura completa i pausada de tots els fonaments juridics, si es vol tenir una vi-
si6 real de la Sentencia i dels seus efectes.

El valor juridic del preceptes de I'Estatut no declarats inconstitucionals,
després de la Sentencia, esta determinat en molts casos pel contingut dels fona-
ments juridics de la doctrina del Tribunal. La Senténcia adquireix d’aquesta ma-
nera la naturalesa d’'un «manual d’instruccions» per coneixer el valor real dels
preceptes estatutaris i, com a tal, esdevé imprescindible per a 'operador juridic
que vol aplicar UEstatut. En aquest sentit, la Senténcia adquireix un cert contin-
gut normatiu. UEstatut no es pot entendre si no va acompanyat d’aquest ma-
nual d’instruccions.

Quins eren els objectius fonamentals del nou Estatut? El nou Estatut d’autono-
mia va ser justificat per les forces politiques catalanes majoritaries com un ins-
trument per assolir un major nivell d’autogovern. L'Estatut era 'eina juridica
que havia de permetre definir els nous limits pel que fa al contingut de 'auto-
govern, garantir aquesta autonomia, imposar al Tribunal Constitucional una re-

* Joaquin Tornos Mas, catedratic de dret administratiu de la Universitat de Barcelona.
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interpretacié de la seva jurisprudeéncia i fer realitat el reconeixement d’un estat
plurinacional que admet la singularitat catalana dintre de 'Estat espanyol.

El contingut de 'autonomia s’ampliava amb la incorporacié dels drets es-
tatutaris, la regulacié del regim local, la incorporaci6é d’un titol sobre el poder
judicial, la definicié de I'abast funcional i material de les competéncies propies,
la regulacié de les relacions de la Generalitat amb I'Estat espanyol, amb les altres
comunitats autonomes i amb la Uni6 Europea, i la definicié dels principis gene-
rals del sistema de finangament.

La garantia d’aquest nivell superior d’autogovern es vinculava al fet de la
seva incorporacio en el text estatutari, norma que, segons els defensors de la re-
forma estatutaria, s'imposa pel principi de competencia a les lleis que el desple-
guin i que, pel fet de formar part del bloc de la constitucionalitat, hauria de per-
metre una nova jurisprudencia del Tribunal Constitucional vinculada a aquesta
ampliaci6 de 'autonomia.

El reconeixement de l'estat plurinacional i la singularitat catalana
s’aconseguia per la referéncia en el preambul a la nacié catalana i pel reconeixe-
ment en Particle 5 EAC dels drets historics del poble catala com a fonament de
l'autogovern de Catalunya.

3.

La Sentencia, amb raonaments breus i amb referéncies constants a la seva pro-
pia doctrina, va deixant sense contingut aquests objectius en els seus fonaments
juridics, malgrat que els articles finalment declarats inconstitucionals només si-
guin catorze.

Els arguments principals sobre els quals es construeix el conjunt de la Sen-
tencia son els segiients:

a) El concepte de nacié és polisemic, perd, com a concepte juridic i cons-
titucional, la Constitucié no reconeix cap altra nacié que I'espanyola. Per
anullar qualsevol interpretacié contraria (la Senténcia té moltes vegades
aquesta naturalesa preventiva) es diu que 'afirmacié que conté el preambul (el
simple reconeixement d’un fet: que el Parlament catala ha definit Catalunya
com a nacid) no pot tenir cap valor interpretatiu dels preceptes estatutaris.

La referéncia als drets historics queda totalment desvirtuada. Segons la
Sentencia, aquesta figura constitucional esta reservada als territoris forals i no
és fonament de I'existencia legal de la Generalitat i del seu dret a 'autogovern,
ja que la Generalitat només pot trobar el seu fonament en la Constitucié.
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Es nega l'existéncia d’un estat plurinacional i es reforca la idea de la
nacié espanyola com a tnica font de sobirania i simpedeix un tracte dife-
renciat a partir d’uns drets historics d’abast indeterminat.

b) DEstatut d’autonomia té un contingut necessari (art. 147.2 CE),
pero també té un contingut implicit, com a norma institucional basica de
la comunitat autdnoma.

Admes aquest ampli contingut material de I'Estatut, la Senténcia fixa
els limits del seu valor com a norma juridica i destaca que és fruit del po-
der constituit (amb el record de la Sentencia de la LOAPA 76/1983) i que es
tracta d’'una norma d’abast territorial limitat. Aquests limits comporten
que molts dels preceptes estatutaris no es declarin inconstitucionals, perd que
el seu contingut quedi vinculat a la prevalenca del concepte constitucional
i de la interpretaci6é que n’hagi fet o en faci en el futur el Tribunal Consti-
tucional. En aquest sentit, s’afirma que els preceptes estatutaris poden
«descriure» conceptes constitucionals, pero no tenen un contingut norma-
tiu prescriptiu que vinculi el Tribunal.

¢) La Sentencia es fonamenta en la propia doctrina del Tribunal Cons-
titucional (curiosament, ignora de forma practicament total la Senteéncia
247/2007, sobre I’Estatut d’autonomia de la Comunitat Valenciana) i no fa
cap referéncia a la doctrina dels defensors de 'Estatut catala segons la qual
una modificacié de I'Estatut obligaria a revisar la jurisprudencia del Tribu-
nal en haver-se modificat el bloc de la constitucionalitat. Un exemple clar
és la interpretaci6 que es fa de I'article 112 EAC i la seva definici6 de les
competencies executives.

Aquests dos arguments (I’Estatut és fruit del poder constituit i no pot
definir conceptes constitucionals, i la jurisprudencia constitucional no es
veu afectada pel nou contingut estatutari) desfan sense necessitat de decla-
racié d’inconstitucionalitat tot el titol 1v, «De les competencies».

d) UEstatut d’autonomia, malgrat que és formalment una llei organi-
ca estatal, no pot fer requeriments al legislador estatal ni pot imposar-li
models organitzatius. Els preceptes estatutaris es devaluen fins a esdevenir
simples recomanacions la concreci6 de les quals depén de la plena llibertat
del legislador estatal.

e) En el fons de tot, en el raonament sembla que vulgui expressar-se el
missatge segiient: els objectius fonamentals de ’Estatut requereixen una
modificacié constitucional. El text aprovat pot ser declarat constitucional
en la seva practica totalitat respectant-ne la forma, pero un cop se ’hagi
buidat previament de contingut.
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Els fonaments juridics de la Senténcia poden ser discutits, uns més que altres —ja
tindrem temps de fer valoracions més aprofundides de la Senténcia—, perd son
arguments juridics raonables, no arbitraris i moltes vegades previsibles, sobre la
base dels quals es fonamenten les decisions sobre els preceptes examinats.

Aquesta consideraci6 ens porta a una reflexié final sobre el significat de la
Senténcia. Uimpuls d’un procés de reforma estatutaria d’ampli abast tenia
molts riscos. Es tractava d’una reforma estatutaria que per primera vegada no
tenia el consens de les principals forces politiques de I'Estat i que se sabia que se-
ria portada davant del Tribunal Constitucional. Amb la reforma estatutaria es
pretenia fixar uns nous limits a 'autogovern, qiiestié sempre delicada. El Tribu-
nal Constitucional tenia una doctrina amplia i consolidada sobre Uestructura i
el funcionament de I’Estat de les autonomies, i aquest Tribunal seria el que re-
soldria el conflicte a partir d’arguments juridics en els quals la seva jurispru-
dencia hauria de ser determinant. Quines possibilitats reals hi havia d’arribar a
bon port? Es van mesurar bé les forces abans d’iniciar el cami?

Aquests riscos, que mai no es van posar de manifest al poble catala, shan
fet evidents amb la Senténcia. Pero crec que la Senténcia no és I'inica culpable
del resultat final del procés de reforma estatutaria iniciat pel Parlament de Ca-
talunya ni dels problemes que ara plantegen el desplegament de 'Estatut i el
funcionament de I’Estat autonomic en conjunt.
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Pot resultar oportti comencar una valoracié general de la STC 31/2010 amb una
consideracié preliminar sobre la competencia del Tribunal Constitucional per
jutjar la constitucionalitat d'una norma com I’Estatut d’autonomia de Catalu-
nya (EAC) del 2006, ja que aquesta qiiestié ha generat no poques controversies
en els terrenys politic i juridic. Cal dir per endavant que la competencia funcio-
nal! del Tribunal és, en termes juridicopositius, indiscutible, no tant pel que pu-
gui desprendre’s de I'article 161.1a de la Constitucié espanyola (CE), siné pel
que estableix de manera expressa l’article 27.2a de la Llei organica del Tribunal
Constitucional (LOTC) quan afirma que «s6n susceptibles de declaraci6é d’in-
constitucionalitat els Estatuts d’Autonomia».

Establert aix0 anterior, és necessari plantejar-se a continuacio si el Tribunal
Constitucional ha exercit la seva competencia dins dels limits propis de la juris-
dicci6 constitucional, és a dir, amb la maxima deferencia envers el legislador. Cal
tenir en compte, a més, que en aquest cas el legislador no és el legislador ordinari
habitual, sin¢ el legislador d’una reforma estatutaria que per mandat constitucio-
nal esta cridat a complementar de manera necessaria les previsions de la norma
suprema sobre 'organitzacio territorial de I'Estat i que esta integrat pel parlament
autondmic, les Corts Generals i els ciutadans de la comunitat autonoma. Sembla
que davant d’un legislador amb unes caracteristiques tan singulars, tant materials
com formals, el Tribunal Constitucional hauria d’extremar la deferencia i el self
restreint que en tota circumstancia han de guiar la seva actuacié i no hauria
d’alterar els termes juridics del pacte politic estatutari, llevat dels suposits en els

* Joan Vintré Castells, catedratic de dret constitucional de la Universitat de Barcelona. Aquest
article forma part del projecte de recerca «Reformas estatutarias y nuevos instrumentos de relacion
entre el Estado y las Comunidades Auténomas» (DER 2008-04108/JURI).

1. Una qiiesti6 diferent, que no és possible abordar en aquestes pagines, seria la problematica
de la competencia objectiva del Tribunal Constitucional vinculada en aquest cas a la seva anomala
composici6 en el moment de dictar la Senténcia com a conseqiiéncia del fet que hi ha quatre magis-
trats amb el mandat caducat dos anys i cinc mesos abans i que no s’ha cobert una vacant per una mort
produida dos anys abans. Aixo va donar lloc al plantejament de I'incident processal corresponent per
part de la representaci6 del Parlament de Catalunya i de la del Govern de la Generalitat, pero el
Tribunal Constitucional va desestimar la pretensié d’incompeténcia sol-licitada per les esmentades
parts en el procés (Interlocutoria del Tribunal Constitucional de 22 de juny de 2010).
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quals hi hagués una palmaria i indiscutible contradiccié amb la Constitucié. De la
mateixa jurisprudencia del Tribunal Constitucional podia esperar-se que aquest
actués amb la deguda deferencia envers el legislador de la reforma estatutaria, ja
que PAlt Tribunal, en la recent Senténcia del Tribunal Constitucional (STC)
247/2007, culminant una llarga linia jurisprudencial, havia efectuat diversos pro-
nunciaments de gran transcendencia respecte a les caracteristiques dels estatuts
d’autonomia. En aquest sentit, en 'esmentada STC 247/2007, el Tribunal Consti-
tucional, sense deixar de recordar la subordinacid dels estatuts a la Constitucid,
subratllava una serie d’elements especifics d’aquesta font normativa:

a) Complement essencial de la Constitucié i integrant del bloc de la
constitucionalitat. En aquest punt, el Tribunal (FJ 51 6) afirmava que «los
Estatutos de Autonomia constituyen una pieza esencial en la estructura com-
puesta del Estad», destacava que «el cardcter que los Estatutos de Autonomia
tienen como norma institucional bdsica de las Comunidades Auténomas
atiende, sustancialmente, al relevante papel que la propia Constitucion les
atribuye en el sistema territorial de distribucién del poder politico» i concloia
que «los Estatutos de Autonomia en su concreta posicion, subordinada a la
Constitucion, la complementan, lo que incluso se traduce de modo significati-
vo en su integracion en el pardmetro de apreciacién de la constitucionalidad
de las Leyes, disposiciones o actos con fuerza de Ley, tanto estatales como au-
tondmicas (art. 28.1 LOTC), de manera que forman parte del llamado bloque
de la constitucionalidad.

b) Caracter paccionat del procediment d’elaboraci6 i reforma. Refe-
rent a aixo, la STC 247/2007 (FJ 6) extreia dues conseqiencies del fet que
laprovaci6 i la reforma dels estatuts, més enlla de les especificitats de cada
una de les vies establertes per la Constitucid, exigeixen per mandat del ma-
teix text constitucional una confluéncia de voluntats (territorial i estatal)
per arribar a la seva culminacié. La primera conseqtiéncia de I'especial ri-
gidesa dels estatuts és que només la Constitucié és parametre de validesa
d’aquests: «[...] la invalidez de un precepto estatutario sélo puede derivarse de
la Constitucién misma -incluidas, claro estd, sus normas de remision a deter-
minadas leyes orgdnicas-, pues, dado que sélo la Constitucién establece la fun-
cion y contenido de los Estatutos, sélo a ella se infraordenan; lo que se acentiia
como consecuencia del peculiar procedimiento de elaboracién y reforma de los
Estatutos, que los dota de una singular rigidez respecto de las demds leyes or-
gdnicas». La segona conseqiiencia de 'esmentada rigidesa es projecta sobre
la posici6 dels estatuts en el sistema de fonts, que els atorga «una singular
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resistencia frente a las otras leyes del Estado que hace imposible que puedan
ser reformados por éstas». D’acord amb el ja referenciat F] 6 de la STC
247/2007, «esta afirmacion opera, sin duda, con cardcter general frente a las
leyes estatales ordinarias», pero en el mateix pronunciament s’afegeix que
«no puede desconocerse tampoco la diferente posicién de los Estatutos respec-
to de las leyes orgdnicas como consecuencia de la rigidez que los caracteriza» i
que «su procedimiento de reforma, que no puede realizarse a través de su sola
aprobacién por las Cortes Generales, determina la superior resistencia de los
Estatutos sobre las leyes orgdnicas». Finalment, I'Alt Tribunal adverteix en
aquest mateix fonament que «los Estatutos de Autonomia no pueden desco-
nocer los criterios materiales empleados por la Constitucién cuando reenvia la
regulacién de aspectos especificos a las correspondientes leyes orgdnicas», si bé
assenyala que «en caso de colision, serd competencia de este Tribunal la apre-
ciacién del alcance de la correspondiente reserva y sus efectos sobre la validez
0 la eficacia de la normativa estatutaria». Una rellevancia especial revesteix
aquest dltim aspecte, és a dir, la desvinculacié entre validesa i eficacia, ja
que amb aixd pot entendre’s que el Tribunal Constitucional admet que els
estatuts d’autonomia poden incidir en materies reservades a les lleis orga-
niques i que si aquest suposit es produeix i 'assumpte arriba a la seva ju-
risdiccid, 'Alt Tribunal haura de determinar si es tracta de normes invali-
des o de normes valides encara que juridicament ineficaces per si mateixes.
Dit en altres termes, el Tribunal Constitucional reconeixia que els estatuts
poden entrar en la regulacié d’ambits materials reservats a les lleis organi-
ques per la Constitucié i que aquesta intervencid estatutaria no necessaria-
ment ha de mereixer un pronunciament d’inconstitucionalitat i d’invali-
desa per part de la justicia constitucional. La STC 247/2007 no explicita el
criteri que ha de seguir el Tribunal Constitucional en aquests casos, pero
no és aventurat pensar que la declaraci6 d’invalidesa s’hauria de projectar
només sobre els preceptes estatutaris que entrin de ple en el nucli essencial
de la reserva material en favor de les lleis organiques (ambits de reserva ab-
soluta), mentre que els que se situin en el contorn de la reserva esmentada
(ambits de reserva relativa) podrien mereixer una declaraci6 de validesa i
al mateix temps d’eficacia juridica diferida a 'entrada en vigor de la llei or-
ganica corresponent. Com s’examinara més endavant, les virtualitats
d’aquesta desvinculacié entre validesa i eficacia podien ser rellevants, ja
que permetien insistir en el criteri de la col-laboracié internormativa entre
estatuts i lleis organiques (ja avangat pel Tribunal Constitucional en la STC
56/1990), amb diverses possibilitats de concrecié en funcié del major o

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

51



52

Joan Vintré Castells

menor allunyament de la regulacié estatutaria respecte al nucli essencial de
la reserva de llei organica en materies com, per exemple, el poder judicial,
els organs constitucionals i el sistema de financament autonomic.

¢) Norma atributiva de competéncies a la comunitat autonoma i de-
limitadora de I’abast de les competencies estatals. Una vegada subratllats
els anteriors trets distintius dels estatuts d’autonomia, la STC 247/2007 (FJ
71 10) es referia a un dels elements preceptius i fonamentals del seu con-
tingut: la determinacié de les competeéncies autonomiques. El Tribunal
partia de la consideraci6 que la delimitacié competencial entre Estat i co-
munitats autdnomes esta parcialment desconstitucionalitzada: «[...] la
Constitucion, que si fija las materias de competencia estatal, no especifica di-
rectamente el contenido o alcance ni de las materias ni de las funciones mate-
riales sobre las que se proyecta aquélla, ni tampoco contiene reglas expresas de
interpretacion que inmediatamente permitan concretar dicho contenido o al-
cance, lo que en tiltima instancia, sélo corresponde a este Tribunal en ejercicio
de su jurisdiccion [...]». «[...] La Constitucién tampoco establece el elenco de
materias sobre el que las Comunidades Auténomas pueden asumir competen-
cias, sino que atribuye a los Estatutos de Autonomia la funcion de determi-
narlas [...]. De esta forma, los Estatutos pueden libremente asumir compe-
tencias, completando asi el espacio que la propia Constitucién ha dejado
desconstitucionalizado [...]». Entorn d’aquesta qiiestid, ’'Alt Tribunal con-
cloia que «el Estatuto de Autonomia, en cuanto que es norma estatal, puede
realizar su funcién atributiva de competencias a la Comunidad Auténoma,
con la consiguiente delimitacion entre las competencias estatales y autonomi-
cas, incidiendo en el alcance de las primeras [...]», 1 advertia que «sin embar-
g0, es obvio que esa posible regulacién normativa estatutaria no puede en
ningiin caso quebrantar el marco del art. 149.1 CE, desnaturalizando el con-
tenido que sea propio de cada materia y que permite su recognoscibilidad
como institucién». En definitiva, el Tribunal Constitucional admetia la des-
constitucionalitzacié parcial del marc juridic de la delimitacié competen-
cial entre Estat i comunitats autdnomes, atorgava un paper destacat a
Pestatut d’autonomia per complementar la desconstitucionalitzacié es-
mentada, que arribava fins a la possibilitat d’incidir en la determinacié de
I'abast de les competeéncies estatals amb la condicié que aquestes no que-
dessin desnaturalitzades o irreconeixibles, 1 reservava al Tribunal Constitu-
cional la funcié de controlar i precisar «en tiltima instancia» la concrecié
del repartiment competencial i, especialment, del contingut i 'abast de les
competencies estatals.
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d) Contingut vinculat a la funcié de norma institucional basica de la
comunitat autonoma i no limitat a les previsions constitucionals expresses.
Finalment, en la STC 247/2007 (FJ 12) el Tribunal Constitucional afirmava
la legitimitat constitucional d’un contingut dels estatuts d’autonomia que
anés més enlla de les previsions expresses en la matéria de la mateixa Cons-
titucio (les quals es refereixen, fonamentalment, a la denominacié de la co-
munitat autdnoma, aixi com al seu territori, les seves institucions i compe-
tencies i, en alguns casos, la seva llengua propia), sempre que el contingut
no assenyalat expressament per la norma fonamental fos un complement
adequat per la seva connexi6 amb les disposicions constitucionals. Aquesta
adequacid, segons el parer de I'Alt Tribunal, «ha de entenderse referida a la
funcién que en sentido estricto la Constitucion encomienda a los Estatutos, en
cuanto norma institucional bdsica que ha de llevar a cabo la regulacion fun-
cional, institucional y competencial de cada Comunidad Auténoma». En
aquest sentit, el Tribunal assenyalava que «los Estatutos de Autonomia de Au-
tonomia pueden incluir con normalidad en su contenido, no sélo las determi-
naciones expresamente previstas en el texto constitucional a que hemos aludi-
do, sino también otras cuestiones derivadas de las previsiones del art. 147 CE
relativas a las funciones de los poderes e instituciones autondmicos, tanto en su
dimensién material como organizativa, y a las relaciones de dichos poderes e
instituciones con los restantes poderes puiblicos estatales y autonémicos, de un
lado, y, con los ciudadanos, de otro». Entre aquests altres continguts estatuta-
ris, la STC 247/2007 (FJ 15) admetia la previsi6 d’'una declaracié de drets,
concebuts en uns suposits com a verdaders drets subjectius i en altres com
a mandats juridicament vinculants per als poders publics.

Després d’aquest excursus sobre la STC 247/2007 i en vista dels pronuncia-
ments del Tribunal Constitucional en la STC 31/2010, pot aclarir-se I'inter-
rogant que es formulava a I'inici d’aquestes pagines i afirmar-se que el nostre Alt
Tribunal no ha estat deferent amb el legislador de 'Estatut d’autonomia del
2006. Com pot sostenir-se aquesta afirmacié? Simplement examinant com que-
den les pretensions de la reforma estatutaria després de la STC 31/2010.
LEstatut del 2006 era un compromis del Parlament de Catalunya i de les Corts
Generals, ratificat pels ciutadans catalans, que perseguia, a més de determinats
reconeixements simbolics, quatre objectius principals: elevaci6 a rang estatu-
tari de la regulacié del model lingiiistic; 'increment i la major garantia de les
competencies autonomiques; una nova articulacié entre la Generalitat i 'Estat
coherent amb el caracter compost del mateix Estat; i I'establiment d’uns criteris
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de financament autonomic capagos d’assegurar la suficiencia de recursos i de
condicionar la contribuci6 catalana a la solidaritat interterritorial. Doncs bé,
d’aquestes quatre aspiracions de 'Estatut, es pot estimar que només la relativa
al regim juridic de la llengua ha estat avalada pel Tribunal Constitucional, men-
tre que les previsions estatutaries més significatives sobre competencies, articu-
lacié amb I’Estat i finangament han estat anul-lades per I'Alt Tribunal o han es-
tat desactivades juridicament a través de la interpretacié desnaturalitzadora
d’alguns preceptes que figura en la Senténcia. Com pot explicar-se aquesta con-
ducta del Tribunal Constitucional tan escassament deferent amb el legislador
estatutari? Fonamentalment, perque en molt bona mesura no ha seguit la doc-
trina establerta en la STC 247/2007.2 A continuaci6 s’intentara il-lustrar tot aixo
mitjangant 'examen de la STC 31/2010, especialment dels fonaments juridics
relatius a la caracteritzacié general dels estatuts d’autonomia i a cadascun dels
quatre objectius de la reforma estatutaria indicats anteriorment:

a) Caracteritzaci6 general dels estatuts d’autonomia. La primera
qiiestié que aborda la STC 31/2010 (FJ 3-6) és la determinaci6 dels trets
distintius dels estatuts (funcid, posicié en el sistema de fonts i contingut).
Ho fa, com al llarg de tot el text, d’'una manera marcadament concisa i amb
escassa densitat argumentativa. Respecte a la funcid, el Tribunal afirma que
«la primera funcién constitucional de los Estatutos de Autonomia radica en la
diversificacion del Ordenamiento mediante la creacion de sistemas normati-
vos auténomos, todos ellos subordinados jerdrquicamente a la Constitucién y
ordenados entre si con arreglo al principio de competencia [...], y es también
[...] norma de garantia de la indemnidad del sistema auténomo, toda vez que
el Estatuto es condicion de la constitucionalidad de todas las normas del Or-
denamiento en su conjunto, también de las que comparten su forma y rango.
Tal condicién, sin embargo, sélo le alcanza por remision de la tinica norma
que en puridad determina la constitucionalidad de cualquier norma, esto es,
obviamente la Constitucién misma». En relacié amb la posicié de I'Estatut
en el sistema de fonts, la Sentencia posa un eémfasi especial a subratllar la
seva subordinacié a la Constitucio i la seva equiparacié amb les lleis orga-

2. Fala sensaci6 que el Tribunal Constitucional ha estat molt sensible a les critiques que un sec-
tor doctrinal, contrari a la conformitat constitucional de I’Estatut catala del 2006, va dirigir de mane-
ra contundent a la STC 247/2007 per entendre precisament que amb aquest pronunciament ’Alt
Tribunal prefigurava una sentencia favorable a la constitucionalitat de la reforma estatutaria catalana.
Vegeu G. Fernandez Farreres, Hacia una nueva doctrina constitucional del Estado autonomico?, Madrid,
Thomson/Civitas, 2008.
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niques: «Como norma suprema del Ordenamiento, la Constitucién no admi-
te ni igual ni superior, sino sélo normas que le estdn jerdrquicamente someti-
das en todos los ordenes. Ciertamente, no faltan en ningiin Ordenamiento
normas juridicas que, al margen de la Constitucion stricto sensu, cumplen en
el sisterna normativo funciones que cabe calificar como materialmente consti-
tucionales |...]. Sin embargo, tal calificacién no tiene mayor alcance que el
puramente doctrinal o académico [...]. Su posicion en el sistema de fuentes
es la caracteristica de las leyes orgdnicas; esto es, la de normas legales que se
relacionan con otras normas con arreglo a dos criterios de ordenacion: el je-
rdrquico y el competencial. En tanto que normas legales, el de jerarquia es el
principio que ordena su relacién con la Constitucion en términos de subordi-
nacion absoluta. En cuanto normas legales a las que queda reservada la regu-
lacién de ciertas materias, el principio de competencia es el que determina su
relacién con otras normas legales, cuya validez constitucional se hace depen-
der del dmbito reservado a la ley orgdnica». Quant al contingut, aquests fo-
naments juridics introductoris de la STC 31/2010, d’una banda, admeten
que un estatut, en la seva funcié d’atribucié competencial, defineix «un
dmbito privativo de normacion y de ejercicio del poder ptiblico por parte de la
Comunidad Auténoma [...] y contribuye a perfilar el dmbito de normacion y
poder propio del Estado» i, de Paltra, reconeixen que, a més del contingut
constitucionalment explicit, «cabe junto a él un contenido implicito por in-
herente a la condicién del Estatuto como norma institucional bdsica (art.
1471.1 CE), con cuanto ello implica en términos de autogobierno, de autoor-
ganizacion y de identidad». Ara bé, el Tribunal Constitucional alerta davant
una «concepcion maximalista» del contingut estatutari i davant «la expansi-
vidad material de los Estatutos» 1 subratlla especialment que existeixen «/i-
mites cualitativos» a aquest Gltim fenomen derivats de la distinci6 entre po-
der constituent i poders constituits. Entre aquests limits s’assenyalen de
forma expressa «los que afectan a la definicién de las categorias y conceptos
constitucionales» i es precisa que son «inaccesibles a cualquier legislador y
sélo al alcance de la funcién interpretativa de este Tribunal Constitucional».
Una vegada exposats els principals elements dels fonaments juridics 3, 4, 5
16 dela STC 31 /2010, pot observar-se que, a proposit de la caracteritzacié
general dels estatuts d’autonomia i en comparaci6é amb la STC 247/2007,
tan rellevants son alguns pronunciaments com algunes omissions signifi-
catives, 1, a més, uns 1 altres estan vinculats estretament. Aixi, I’afirmacié
del valor purament académic o doctrinal, és a dir, no normatiu de la fun-
ci6 materialment constitucional dels estatuts, es correspon amb el silenci
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absolut sobre la singularitat normativa d’aquesta font del dret com a com-
plement essencial de la Constituci6 per establir I'estructura composta de
I'Estat i integrant del bloc de la constitucionalitat. Igualment, la considera-
ci6 que la posicié dels estatuts en el sistema de fonts és la propia de les lleis
organiques és coherent amb la nul-la menci6 del caracter paccionat del seu
procediment d’elaboracié i reforma i de les conseqiiencies juridiques de la
rigidesa estatutaria quant a la relacié entre els estatuts i les lleis organiques
ia la possibilitat que la norma estatutaria pugui entrar en ambits reservats
a les lleis organiques. Finalment, els advertiments sobre 'expansivitat ma-
terial dels estatuts, el limit imposat a la norma estatutaria de no incidir en
la definici6 de categories i conceptes constitucionals i 'atribuci6é d’aquesta
ultima tasca tinicament al Tribunal Constitucional, es compaginen perfec-
tament amb P'absencia d’al-lusions a la desconstitucionalitzacié parcial de
la delimitacié competencial, al paper dels estatuts per cobrir aquest espai
desconstitucionalitzat i a una concepcié amplia del contingut general de la
norma estatutaria. Queda clar, doncs, que en les consideracions de princi-
pi sobre els estatuts d’autonomia la STC 31/2010 s’aparta de manera molt
notoria de la STC 247/2007.

b) Lelevaci6 a rang estatutari de la regulacié del model lingiiistic.
Com ja s’ha apuntat anteriorment, dels quatre grans objectius de la refor-
ma estatutaria catalana, aquest és 'inic que ha estat avalat per la STC
31/2010. Es veritat que no ho ha estat en la seva totalitat, pero si en els as-
pectes fonamentals. En aquest cas, la deferencia del Tribunal Constitucio-
nal cap al legislador estatutari no deriva tant del seguiment de la doctrina
establerta en la STC 247/2007 (perceptible sens dubte en I'admissibilitat de
la previsi6 estatutaria dels drets lingtiistics continguda en els FJ 21-24 de la
STC 31/2010) com del manteniment de la jurisprudencia sobre el regim
juridic de les llengties (entre d’altres, STC 82/1986 i 337/1994). En aquest
sentit, els preceptes clau de I'Estatut del 2006 sén els articles 6.1 i 35.1, en
els quals es consagren en I'ambit estatutari els dos pilars essencials del mo-
del lingiiistic catala recollits fins a aquell moment en la legislaci6 ordinaria:
d’una banda, I's normal i preferent del catala, com a llengua propia de Ca-
talunya, per part de les administracions pabliques i dels mitjans de comu-
nicacié publics de Catalunya; d’altra banda, la consideracié del catala com
a llengua normalment utilitzada com a vehicular en 'ensenyament. Res-
pecte al primer element, la STC 31/2010 (FJ 14) declara la inconstituciona-
litat inicament del terme preferent partint del raonament segtient: «A dife-
rencia de la nociéon de normalidad, el concepto de preferencia, por su propio
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tenor trasciende la mera descripcion de la realidad lingiiistica e implica la pri-
macia de una lengua sobre otra en el territorio de la Comunidad Auténoma,
imponiendo, en definitiva, la prescripcién de un uso prioritario de una de
ellas, en este caso, del cataldn sobre el castellano, en perjuicio del equilibrio in-
excusable entre dos lenguas igualmente oficiales y que en ningiin caso pueden
tener un trato privilegiado». Ara bé, aquest «equilibrio inexcusable» entre les
dues llengties oficials en les administracions pabliques i en els mitjans de
comunicacié publics de Catalunya queda significativament matisat quan el
mateix F] 14 admet «la procedencia de que el legislador pueda adoptar, en su
caso, las adecuadas y proporcionadas medidas de politica lingiiistica tenden-
tes a corregir, de existir, situaciones histéricas de desequilibrio de una de las
lenguas oficiales respecto de la otra, subsanando asi la posicién secundaria o
de postergacion que una de ellas pueda tener». Quant a la previsié que el ca-
tala sigui la llengua utilitzada normalment com a vehicular en 'ensenya-
ment, la STC 31/2010 (FJ 24) es remet literalment a la STC 337/1994 i pro-
clama la seva conformitat constitucional en aquests termes: «[...] resulta
perfectamente legitimo que el cataldn, en atencién al objetivo de la normali-
zacion lingiiistica en Catalufia, sea el centro de gravedad de este modelo de
bilingiiismo, aunque siempre con el limite de que ello no determine la exclu-
sién del castellano como lengua docente de forma que quede garantizado su
conocimiento y uso en el territorio de la Comunidad Auténoma». Dit en
altres paraules, el reconeixement estatutari de la immersi6 lingiiistica en
Iensenyament és conforme a la Constituci6é amb la condici6 que el castella
també sigui llengua vehicular amb P'abast que disposi el legislador en cada
moment. En definitiva, la consagracid estatutaria del model lingiiistic cata-
la ha rebut 'aval del Tribunal Constitucional en els aspectes més substanti-
us, si bé no es pot excloure que I'incis declarat inconstitucional comporti
una major practica del bilingtiisme per part de les administracions puabli-
ques a Catalunya.

¢) Lincrement i la major garantia de les competencies autonomiques.
Per aconseguir aquest objectiu, I'Estatut catala del 2006 utilitza principal-
ment dues tecniques: d’'una banda, la definici6 de I'abast funcional de cada
un dels tipus de competencies (art. 110-112); de I'altra, la fixacié, al llarg de
tot el capitol i1 del titol 1v, d’una relaci6 detallada de submateéries dins de
cada ambit material general, amb lespecificaci6 de les potestats concretes
assumides per la Generalitat en cada cas. Sobre aquesta pretensié estatuta-
ria de contribuir a la delimitacié de 'abast funcional i material de les com-
petencies autonomiques (i, indirectament, de les estatals), la STC 31/2010

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

57



58 ‘ Joan Vintré Castells

(FJ 57, 58 i1 64) formula unes consideracions generals que invaliden o des-
activen 'aspiraci6 de I'Estatut. Aixi, en primer lloc, es priva I'Estatut
d’aquestes tasques, ja que s’afirma que corresponen a la Constitucié: «Un li-
mite cualitativo de primer orden al contenido posible de un Estatuto de Auto-
nomia es el que excluye como cometido de este tipo de norma la definicion de
categorias constitucionales [...]. El Estatuto puede atribuir una competencia
legislativa sobre una determinada materia, pero qué haya de entenderse por
competencia y qué potestades comprenda la legislativa frente a la competencia
de ejecucion son presupuestos de la definicion misma del sistema en el que el
Ordenamiento consiste y, por tanto, reservados a la Norma primera que lo
constituye». En segon lloc, s’afirma que, si és necessaria alguna interpretacié
de les previsions constitucionals sobre delimitacié competencial, tal missi6
competeix exclusivament al Tribunal Constitucional: «En su condicién de
intérprete supremo de la Constitucion, el Tribunal Constitucional es el tinico
competente para la definicién auténtica —e indiscutible— de las categorias y
principios constitucionales». En tercer lloc i com a corol-lari dels dos pro-
nunciaments anteriors, s’assenyala que, si els estatuts entren en la determi-
naci6 de 'abast funcional i material de la delimitacié competencial, tal re-
gulaci6 tindra un valor merament descriptiu: «[...] pueden los Estatutos de
Autonomia relacionar sin definir, esto es, sin otro dnimo que el descriptivo de
una realidad normativa que les es en si misma indisponible [...]. En cuanto a
la técnica seguida en ocasiones por el Estatuto de atribuir competencias mate-
riales a la Generalidad que se proyectan en todo caso sobre las submaterias
correspondientes [...], dicha expresion ha de entenderse en sentido meramente
descriptivo de que dichas submaterias forman parte del contenido de la reali-
dad material de que se trate». En aquest sentit, des del punt de vista norma-
tiu, els termes de les previsions dels estatuts d’autonomia es devaluen com-
pletament i al mateix temps el Tribunal Constitucional s’autoatribueix una
posicié de prolongacié del poder constituent: «Términos que |[...] sélo pue-
den interpretarse, mds alld de la expresion literal de los preceptos estatutarios,
en los limites de nuestra doctrina y a la luz del sentido que en ella han adqui-
rido, a lo largode los iltimos treinta afios, las categorias y conceptos constitu-
cionales en los que se fundamenta y sobre los que se desarrolla el régimen de
distribucién de competencias caracteristico del Estado autonémico». A partir
d’aquestes consideracions generals, les novetats que pretenia aportar
I'Estatut al terreny competencial manquen de cap operativitat, i aixo inde-
pendentment del fet que les declaracions d’inconstitucionalitat siguin
quantitativament escasses. Lexamen dels fonaments juridics 59, 60 i 61 de
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la STC 31/2010 ho mostra amb tota evidencia. Es comenga per salvar la
constitucionalitat de la definicié de les competencies exclusives (art. 110 EAC),
pero s’adverteix que la integritat de la potestat legislativa, reglamentaria i
executiva sobre una determinada mateéria o submateria quedara exceptua-
da si incideix en aquest ambit I'exercici de les competencies de I'Estat deri-
vades de larticle 149.1 CE, I'abast funcional i material de les quals, com ja
s’ha dit, només pot determinar el Tribunal Constitucional, i sense que, per
tant, la denominacié de la competencia autondomica com a exclusiva i la
concreci6 de la submateria tinguin virtualitats normatives, siné6 merament
descriptives. A continuacio es declara inconstitucional la pretensié estatuta-
ria (art. 111 EAC) de delimitar ’abast de les bases estatals (principis o mi-
nims normatius continguts en normes amb rang de llei) en les cornpetencies
compartides, ja que s'afirma que aquest «no es asunto a dilucidar en un Esta-
tuto, sino sélo en la Constitucion, vale decir: en la doctrina de este Tribunal que
la interpreta». Finalment, es du a terme una interpretaci6 de article 112 EAC
(inclusi6 en les competencies executives de la potestat reglamentaria d’abast
general, i no només de la d’organitzaci6 interna) que buida substancial-
ment de contingut aquest precepte amb I'inic argument que la doctrina del
Tribunal Constitucional ha estat sempre contraria a la inclusié esmentada.
En definitiva, en tot aquest apartat competencial, la deferéncia del Tribunal
Constitucional respecte al legislador estatutari ha estat en els aspectes es-
sencials practicament nul'la, ja que la STC 31/2010 s’aparta completament
de la STC 247/2007 en degradar el paper normatiu de I'Estatut d’autono-
mia per completar lesprevisions constitucionals sobre la delimitacié com-
petencial i en situar el mateix Tribunal Constitucional, no com un contro-
lador en dltima instancia, siné com I'intérpret «inico», «auténtico» i «indis-
cutible» en aquest ambit.

d) Nova articulaci6 de la Generalitat amb I’Estat. La reforma estatu-
taria catalana del 2006 pretenia contribuir a una nova articulacié de la Ge-
neralitat amb I'Estat que fos més coherent amb la naturalesa autonomica
del mateix Estat. En aquest sentit, es partia de la idea que el principi auto-
nomic consagrat en l'article 2 CE havia d’impregnar d’alguna forma la re-
gulacié de les institucions de I'Estat i d’'una concepcié amplia dels estatuts
d’autonomia com a norma institucional basica que permetia incloure com
un dels seus continguts les relacions entre les institucions estatals i les au-
tonomiques. Com a exemples destacats d’aquesta pretensié de I'Estatut del
2006 poden esmentar-se les previsions relatives al Consell de Justicia de
Catalunya (art. 97 EAC) i a la participacié de la Generalitat en la designa-
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ci6 de membres d’organs constitucionals (art. 180 EAC) i de representants
en els organismes econdmics i socials (art. 182 EAC). Es tracta d’ambits en
els quals la regulaci6 estatutaria ha de ser cautelosa, ja que respecte a aquest
la Constitucié conté diverses reserves dirigides al legislador estatal, espe-
cialment al legislador organic. Amb tot, és oportt recordar aqui que la STC
247/2007 admetia que els estatuts podien incidir en les materies reservades
a les lleis organiques i que podien entrar també en la regulaci6 de les rela-
cions institucionals entre les comunitats autonomes i ’Estat. Doncs bé,
I'Estatut sembla que es mou dins de les cauteles requerides: d’una banda, es
defineix el Consell de Justicia de Catalunya com a organ de govern del po-
der judicial a Catalunya pero que actua com a organ desconcentrat del
Consell General del Poder Judicial, sens perjudici de les competeéncies
d’aquest, i tot aix0 d’acord amb el que disposi la Llei organica del poder
judicial; d’altra banda, s’estableix merament un principi de participacié
de la Generalitat en la designacié de membres d’0rgans constitucionals i
d’organismes economics i socials en els termes fixats, segons correspongui,
per la normativa organica, ordinaria i de 'ordenament parlamentari. Tan-
mateix, la STC 31/2010 (FJ 47-49 i 113-114) tampoc no és deferent en
aquests suposits amb el legislador estatutari. La regulaci6 sobre el Consell
de Justicia és declarada inconstitucional mitjangant un confis pronuncia-
ment en el qual a primera vista resulta dificil saber si la inconstitucionali-
tat es predica de I'0rgan en si mateix o simplement perque no és I'Estatut la
norma adequada: «[...] ningiin érgano, salvo el Consejo General del Poder Ju-
dicial, puede ejercer la funcién de gobierno de los érganos jurisdiccionales in-
tegrados en el Poder Judicial, exclusivo del Estado, ni otra ley que no sea la Or-
gdnica del Poder Judicial puede determinar la estructura y funciones de aquel
Consejo dando cabida, en lo que ahora interesa, y en su caso, a eventuales for-
mas de desconcentracion [...]». Com pot constatar-se, la posicié del Tribu-
nal dista de ser clara i precisa, ja que d’entrada sembla excloure la legitimi-
tat constitucional dels consells de justicia d’ambit territorial autonomic, si
bé finalment sembla obrir la porta a I'admissibilitat constitucional
d’aquesta figura amb la condici6 de la seva regulacié per part de la Llei or-
ganica del poder judicial (LOP]J). Si aquesta dltima opcié és la que defensa
el Tribunal Constitucional —i que és coherent, aix0 a part, amb el fet que la
vigent LOPJ (art. 106 i 152) no concentra totes les funcions de govern del
poder judicial en el Consell General, sind que n’assigna algunes a les sales
de govern dels tribunals superiors—, no es pot comprendre el motiu pel
qual la STC 31/2010 declara inconstitucional la regulacié del Consell de
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Justicia de Catalunya. Certament, els preceptes estatutaris incideixen en un
ambit material proxim al nucli de la reserva de llei organica prevista pels
apartats 213 de l'article 122 CE (definici6, organitzaci6 i funcions del Con-
sell General del Poder Judicial), pero no és menys cert que aixo es fa amb
plena remissi6 al que estableixi la LOPJ. En aquest sentit, el Tribunal Cons-
titucional, seguint la seva propia jurisprudencia continguda en les STC
56/1990 1 247/2007, hagués pogut perfectament declarar la validesa consti-
tucional de la regulaci6 estatutaria del Consell de Justicia de Catalunya,
apel-lar a la collaboracié internormativa entre Estatut i LOP] i, logicament,
diferir 'eficacia de les previsions estatutaries al que disposés sobre aixo0 la
LOPJ esmentada. Sobre la inclusié a Estatut d’un principi de participaci6
de la Generalitat en la designacié de membres d’organs constitucionals
(Tribunal Constitucional i Consell General del Poder Judicial) i d’organis-
mes economics i socials, la STC 31/2010 emet una decisi6 interpretativa
que priva les disposicions estatutaries de tot valor juridic. En aquest ambit,
'objectiu estatutari era establir un mandat al legislador estatal (organic o
ordinari, segons el suposit) perqueé simplement preveiés en la legislacié
corresponent algun tipus de participacié de la Generalitat en els procedi-
ments de designacié d’organs estatals incidint en un punt allunyat del nu-
cli essencial de les reserves legals establertes per la Constitucid i sense pre-
jutjar el contingut concret de la regulacié. El Tribunal Constitucional
entén, per contra, que I'Estatut expressa, no un mandat, sin6 un «propdsito
de colaboracién» i que «corresponde al Estado hacer o no hacer efectiva en
cada caso con entera libertad la participacion expresada, su concreto alcan-
ce y su especifico modo de articulacién». Tampoc no es compren gaire bé
aquest pronunciament del Tribunal tenint en compte els antecedents juris-
prudencials ja esmentats, ja que, una de dues: o declarava que la regulaci6
estatutaria era inconstitucional perque envaia les reserves legals (en parti-
cular, les de llei organica), o declarava la seva validesa i li reconeixia efectes
juridics vinculants per a la legislacié estatal en el marc de la col-laboracié
internormativa i sens perjudici que I'efectivitat plena dels preceptes estatu-
taris no es complis fins a aprovaci6 de la referida normativa estatal espe-
cifica. El Tribunal opta, en canvi, per degradar el valor juridic dels precep-
tes estatutaris i convertir 'Estatut en un manual de bons proposits.

e) Un sistema de finangament amb suficiéncia de recursos i amb con-
dicionants a la solidaritat interterritorial. Per assolir aquest objectiu,
I’Estatut incorpora diversos preceptes, dels quals cal destacar principal-
ment les disposicions addicionals vuitena, novena i desena, d’una banda, i
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els apartats 3 i 5 de larticle 206, de l'altra. Les disposicions addicionals es-
mentades preveuen la cessié de determinats impostos a la Generalitat i el
percentatge de cessio del seu rendiment respectiu, i s’especifica que tot aixo
s’haura d’incloure en el primer projecte de llei de cessié d’impostos que
aprovi 'Estat després de I'entrada en vigor de I'Estatut. Per la seva banda,
Iarticle 206 EAC introdueix uns criteris condicionants de la contribucié de
Catalunya a la solidaritat interterritorial. Aquests criteris son fonamental-
ment dos: d’'una banda, el requisit de 'esforg fiscal similar perqué altres co-
munitats autonomes puguin beneficiar-se de recursos de la Generalitat
destinats als mecanismes d’anivellament i solidaritat; d’altra banda, el prin-
cipi d’ordinalitat, és a dir, la garantia que l'aplicacié dels mecanismes
d’anivellament no alteri la posici6 de Catalunya en 'ordenaci6 de rendes per
capita entre comunitats autonomes existent abans de la aplicacié esmenta-
da. Respecte a la previsi6 sobre la cessié d’'impostos, la STC 31/2010 (FJ 137)
admet la seva constitucionalitat, pero la interpreta restrictivament i la
desposseeix de valor normatiu en el sentit que «zinicamente puede traducir-
se en el compromiso de la Generalidad y el Estado a acordar en Comisién
Mixta -con sujecion a lo dispuesto en el marco de la cooperacién multilateral
y al ejercicio de las facultades de coordinacion que competen al Estado en ma-
teria financiera- la elaboracion y el contenido de un proyecto de ley ordinaria
cuya sustanciacion como expresion de la voluntad legislativa depende de la
plena libertad de las Cortes Generales». Quant als criteris condicionants de
la solidaritat, el FJ 134 de la Sentencia declara inconstitucional el requisit
de Iesforg fiscal similar en aquests termes: «[...] al Estado le corresponde, ex
art. 149.1.14 CE en su conexién con los arts. 138 1 y 157.3 CE, regular el ejer-
cicio de las competencias financieras de las Comunidades Auténomas y fijar
los niveles de su contribucion a la nivelacion y a la solidaridad |[...]. En este
contexto, la determinacion de cudl sea el esfuerzo fiscal que hayan de realizar
las Comunidades Auténomas es cuestion que sélo corresponde regular al pro-
pio Estado, tras las actuaciones correspondientes en el seno del sisterna multi-
lateral de cooperacién y coordinacion constitucionalmente previsto». Sobre el
principi d’ordinalitat, el mateix FJ 134 du a terme una interpretacié desna-
turalitzadora de article 206.5 EAC: «la garantia del Estado a que se refiere
este precepto sélo operaria cuando la alteracion de la posicion de la Comuni-
dad Auténoma de Catalufia se debiera, no a la aplicacion general de los me-
canismos de nivelacion, sino exclusivamente a la aportacion que realizase Ca-
talufia como consecuencia de su posible participacion en dichos mecanismos».
Com pot comprovar-se, aquests pronunciaments concrets tenen l’origen
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en un de caracter general (FJ 130) i tots reflecteixen que el Tribunal Cons-
titucional porta fins a les dltimes conseqiiencies la seva jurisprudéncia an-
terior en materia de finangament autondmic (entre altres, STC 104/1988,
72/2003 1 14/2004) i interpreta que és la mateixa Constitucio (art. 149.1.14,
133.1, 138, 156 i 157) la que estableix un sistema en el qual és 'Estat qui ha
d’adoptar les decisions fonamentals sobre recursos i solidaritat en un marc
multilateral de cooperaci6 i coordinacié. En aquest marc, la LOFCA, més
enlla de la literalitat de Iarticle 157.3 CE, compleix una funcié delimitado-
ra de les competeéncies financeres estatals i autondmiques. Amb aquesta ju-
risprudencia queda desactivada, en conseqiiéncia, la pretensié estatutaria
de redefinir el sistema de fonts en mateéria de finangament autonomic, que
significava una revaloritzacié del paper dels estatuts davant la LOFCA i la
legislacié ordinaria estatal i que podia trobar suport en una interpretacié
més literal de les disposicions constitucionals, en decisions del mateix Tri-
bunal Constitucional (la STC 181/1988 i la tantes vegades citada STC
247/2007) i en alguns plantejaments doctrinals.?

Arribats fins aqui i constatada la molt escassa deferéncia de la STC 31/2010
amb el legislador de la reforma estatutaria catalana, només resta afegir, a tall de
conclusid, que els estatuts d’autonomia han quedat totalment invalidats com a
instrument normatiu per a I'aprofundiment de 'autogovern de les comunitats
autonomes. Mentre no es reformi la Constituci6 i deixant al marge alguna apli-
caci6 de l'article 150 CE, I'aveng en autogovern autonomic passa Gnicament
per la unilateral i lliure decisié estatal a través de la reforma de la legislacié or-
ganica i ordinaria.

3. E. Alberti, «Reforma de I’Estatut de Catalunya i sistema de financament: model general o
model especific», a Vint-i-cinc anys d’Estatut, Barcelona, Parlament de Catalunya, 2005; E. Lucas
Murillo, «Reforma estatutaria y financiacién autonémica», a G. Ruiz Rico (coord.), La reforma de
los estatutos de autonomia, Valencia, Tirant lo Blanch, 2006; P. Sol, «Les finances de la Generalitat», a
M. Barcel6 i J. Vintr6 (coord.), Dret piiblic de Catalunya, Barcelona, Atelier, 2008.
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ELS EFECTES JURIDICS DE LA SENTENCIA SOBRE LESTATUT*

Carles Viver Pi-Sunyer**

No és tasca facil avaluar, sense tecnicismes excessius i en unes quantes quarti-
lles, els efectes juridics de la Senténcia sobre I'Estatut catala. Es corre el risc
cert de perdre els matisos, tan importants en aquests casos. Tanmateix, crec
que els qui vam participar en el seu moment en el procés estatutari tenim un
deure civic de correr aquest risc. La meva intencié aqui és la de ser tan des-
criptiu com em sigui possible, de manera que evitaré entrar en valoracions
politiques i en critiques juridiques de la Senténcia.

En relacié amb el que ens hem entestat a anomenar aspectes identitaris, la
Senteéncia conclou que I’Estatut no pot aplicar a Catalunya els termes nacid i
realitat nacional, ja que des d’una perspectiva juridica la Constitucié només
admet una naci6: I'espanyola. No declara formalment la inconstitucionalitat
d’aquests incisos, ja que sén en el preambul, pero els nega efectes interpretati-
us respecte de la resta d’articles i, en concret, respecte dels simbols «naciona-
les», amb la qual cosa obliga a entendre aquest adjectiu com a relatiu a una
«nacionalidad», no a una nacié. Declara constitucionals les referéncies al «pue-
blo cataldn» com a origen del poder, a la «ciudadania catalana» i als «derechos
histéricos», ja que pot interpretar-se que aquests conceptes no sén sinonims de
cap fonamentaci6 del poder de la Generalitat al marge de la Constitucié. La
Sentencia tanca qualsevol possible interpretacié expansiva que pogués estar
implicita en la referencia als drets historics (que, segons declara, no tenen res a
veure amb els del Pais Basc o Navarra). Els efectes juridicopractics d’aquestes
interpretacions sén molt limitats; ho serien, també almenys a curt termini,
encara que s’interpretés que I'Estatut havia volgut transitar per la via, certa-
ment no explicitada, dels drets historics dels territoris forals. Els «dafios» en
aquest ambit s6n més «morales» i politics que juridics.

Quant a la llengua, la Senténcia deixa intactes la regulaci6 del catala en
I’ambit de Pensenyament i el seu caracter de llengua vehicular preferent, enca-
ra que no unica, i nega alhora el dret a rebre ’ensenyament tinicament en cas-

* Versi6 corregida i augmentada de Iarticle publicat a EI Pais el 20 de juliol de 2010.
** Carles Viver Pi-Sunyer, catedratic de dret constitucional de la Universitat Pompeu Fabra i director
de I'Institut d’Estudis Autonomics.
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tella. Respecte de la llengua de les administracions catalanes i dels seus mit-
jans de comunicaci6, declara que 'Estatut no pot imposar I'ds preferent del
catala, com si que ho feia la Llei de politica lingiiistica vigent, encara que
immediatament admet que el legislador ordinari podra donar aquest tracte
preferent a qualsevol de les dues llengiies oficials per «corregir situaciones his-
téricas de desequilibrio». Més enlla de les critiques que pogués mereixer el fet
que I’Estatut no pugui vincular, tampoc aqui, el legislador i que després de
trenta anys hagi de justificar-se la preferéencia del catala en la necessitat de la
seva «normalizacién», el fet cert és que la doctrina establerta per la Senténcia
no exigira a la practica cap canvi significatiu, encara que pot ser un planter de
conflictes. Tampoc no es reconeix el deure general de coneixer el catala. Aqui
es trenca clamorosament la igualtat entre les llengiies oficials que, segons la
mateixa Sentencia, hauria de presidir la regulacié estatutaria. Aixo significa
que si un ciutada al-lega desconeixement del catala, les comunicacions que els
poders publics li dirigeixin en aquesta llengua manquen d’efectes i, a més, afe-
geix la Senténcia, no se li pot imposar l'obligacié de demanar a I’Adminis-
tracié que li dirigeixi les comunicacions en castella. Aix0 sembla portar a
lexigencia que totes les comunicacions dels poders publics de Catalunya si-
guin bilingties; tanmateix, la Senténcia afirma que poden fer-se en una tinica
llengua sempre que s’arbitrin «mecanismos» perque els qui prefereixen la
comunicacié en castella puguin obtenir-la sense que el mecanisme per acon-
seguir-ho els signifiqui una carrega. Aqui haura de veure’s que s’entén per car-
rega en aquest context i haura de posar-se molta imaginacié per fer compati-
ble I'tis del catala amb I’absencia de carregues individuals. En qualsevol cas,
aquesta doctrina sera també ben segur un nus de conflictes davant dels tribu-
nals de justicia. Finalment, el legislador que reguli 'obligacié d’empreses i
establiments d’atendre en qualsevol de les dues llengiies, segons sembla que
diu la Sentencia, encara que de manera confusa i una mica contradictoria, ho
haura de fer en funcié dels tipus d’establiment —no és el mateix una gran
empresa que una empresa familiar— i sense exigir que tots els dependents par-
lin les dues llengiies. Igualment, sembla reconeixer la constitucionalitat del
dret a dirigir-se en catala als organs constitucionals de I'Estat i als tribunals
Constitucional i Suprem, encara que correspon al legislador estatal concretar
el seu abast i contingut. El mateix succeeix respecte de les previsions relatives
ala necessitat d’acreditar «en la forma que establezcan las leyes» el coneixement
adequat i suficient del catala per part de jutges, magistrats, fiscals, notaris,
registradors de la propietat i mercantils, aixi com dels encarregats del Registre
Civil i del personal al servei de ’Administraci6 de Justicia.
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Davant el que sostenia un important sector doctrinal, la Senténcia reco-
neix, amb major claredat que en senténcies anteriors, la possibilitat d’establir
en 'Estatut drets i deures.

En 'ambit de les institucions d’autogovern només resulten afectats dos
incisos: el caracter vinculant per al Parlament dels dictamens del Consell de
Garanties relacionats amb els drets estatutaris i exclusivitat de la funcié
supervisora del Sindic de Greuges en relacié amb I’Administracié autonomi-
ca, que haura de compartir amb el Defensor del Poble, encara que, cal asse-
nyalar-ho bé, només quan afecti drets constitucionals, no drets estatutaris. La
declaraci6 d’inconstitucionalitat relativa als dictamens vinculants es basa en
una fonamentacié alternativa sorprenent: si el dictamen es produeix al final
del procés legislatiu, la inconstitucionalitat deriva del fet que el control realit-
zat pel Consell s’assemblaria «demasiado» al control jurisdiccional i si fos a
'inici del procés limitaria les competéncies del Parlament (s’ha d’advertir que
aquest argument no va ser utilitzat per cap de les parts i que el Tribunal no els
va donar trasllat d’aquest perque poguessin al-legar sobre aixo0).

En relacié amb el poder judicial, la Senténcia, contra el que semblava que
era també 'opinié general, admet que els estatuts puguin contenir preceptes en
els quals es faci referencia a qiiestions com les relatives a les competeéncies dels
organs judicials, encara que amb importants limitacions i sempre que remetin
la seva concrecid a les lleis organiques estatals. Aquesta regla només s’exceptua
respecte del Consell de Justicia, possiblement pel seu major detall. El raona-
ment és tortuds, perque sembla que parteix de la idea que el Consell dissenyat
per I'Estatut és un organ de la Generalitat, i clarament no és aixi, i perque en
algun moment sembla que confon el Consell General del Poder Judicial amb el
ple d’aquest Consell. Tanmateix, el que és rellevant és que finalment no es nega
la possibilitat que si la llei organica ho vol, s’estableixi un organ territorial des-
concentrat del Consell General a Catalunya.

No mereix ser titllat d’inconstitucional cap dels preceptes relatius a 'accié
exterior de la Generalitat i a les seves relacions amb I'Estat, les altres comuni-
tats autonomes i la Unié Europea. Amb una excepcio significativa: els mandats
dirigits al legislador estatal perqué incorpori a diverses desenes d’organismes
persones elegides amb la participacié de la Generalitat, no solament han que-
dat reduits a meres recomanacions que no vinculen aquest legislador, sin6 que
aquesta participacié no pot produir-se en els organs decisoris d’aquests orga-
nismes. La pérdua aqui és significativa.

Tanmateix, els efectes més negatius es produeixen en relacié amb les com-
petencies. A IEstatut es pretenia, en primer lloc, ampliar el contingut material
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de les competencies exclusives i assegurar al maxim que I'Estat no penetraria
en aquests ambits a través de les seves competencies. La idea que hi havia al
darrere d’aquesta configuracid estatutaria era que les Corts Generals, en accep-
tar el model proposat, reconeixien que per assegurar els interessos generals de
I’Estat no tenien necessitat d’estendre les seves competéncies, especialment les
basiques i «transversals», als ambits declarats exclusius de la Generalitat. La
Sentencia salva en aparencga I'exclusivitat, pero adverteix immediatament que
aquesta no pot impedir que I'Estat pugui penetrar, com ha anat fent fins ara,
en aquests ambits declarats exclusius, ja que, i aqui hi ha una de les claus de tota
la Sentencia, altera la seva jurisprudeéncia anterior i declara que els estatuts no
poden contribuir a delimitar el contingut i labast de les competencies, ni esta-
tals ni autonomiques: aixo correspon en exclusiva a la Constitucié i al mateix
Tribunal Constitucional. La Sentencia, en relacié amb aquesta jurisprudencia
precedent, degrada la funcié constitucional dels estatuts com a norma integra-
da en el bloc de la constitucionalitat. Sobre aquesta qiiestio, els teorics continu-
em discutint llargament, encara que és cert que ja ha parlat el Tribunal que té
“altima paraula. Amb tot, convé advertir que aquesta ultima paraula és muta-
ble, com ho demostra el fet que '«enginyeria constitucional» relativa a les com-
peteéncies, que ara es critica tant de I'Estatut, va ser admesa pacificament el 2007
per la Senténcia sobre I'Estatut valencia; alguna cosa ha d’haver ocorregut en el
Tribunal entre aquestes dues dates.

LEstatut pretenia també delimitar 'abast de les bases. La Senténcia sus-
cita aqui alguna perplexitat. En primer llog, reitera la doctrina que les bases
estatals poden contenir-se no solament en lleis, sin6 també en reglaments i
fins i tot en actes merament executius —autoritzacions, llicencies...—, i poden
tenir el detall que el legislador estatal consideri convenient. En aplicacié
d’aquesta doctrina, declara inconstitucionals dos incisos del precepte estatu-
tari corresponent; tanmateix, el que queda de larticle després d’aquesta
amputacié permet deduir que les bases s’han de contenir en disposicions, no
en actes d’execucid, i que aquestes disposicions han de ser inicament un marc
que ha de permetre concrecions i desenvolupament, és a dir, no poden ser de
detall. Ja veurem com es resol a la practica aquesta contradiccid. Finalment,
I’Estatut pretenia incorporar a les competéncies executives la possibilitat que
la Generalitat pogués dictar reglaments dotats d’efectes més enlla dels mera-
ment d’organitzacid interna. Encara que la Senténcia empra expressions cer-
tament obertes en referir-se a aquesta qiiestio, el cert és que sera dificil argu-
mentar que, en aquestes expressions, hi caben els reglaments dotats d’efectes
«externs». Es veritat que en algun passatge de la Senteéncia s’inclouen en la
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competencia d’execucié de la Generalitat «actos de ejecucion [...] de cardcter
normativo», com ara la fixaci6 dels serveis minims en cas de vaga, pero també
ho és que en altres fonaments juridics arriba a afirmar-se que en suposits en
els quals I’Estat té reservada la legislaci6 i la Generalitat Pexecucid, el legisla-
dor estatal pot reservar-se els actes d’execuci6 que cregui pertinents: és dificil
trobar un millor exemple de la facultat que el Tribunal Constitucional conce-
deix al legislador estatal ordinari de modificar al seu gust el sistema constitu-
cional de distribuci6 de competencies.

Naturalment, les drastiques limitacions imposades per la Sentencia a les
«definicions» de les competeéncies tenen una repercussié directa en els seixanta
articles que regulen les competencies concretes de la Generalitat. En suma, pot
concloure’s que la Senténcia desactiva practicament totes les novetats que pre-
tenia introduir I'Estatut en aquest ambit. La situacié després de la Senteéncia sera
la mateixa que existia abans d’aprovar-se el text estatutari (salvant algunes com-
peténcies noves i les potestats de participaci6 en certes decisions estatals). Es a
dir, la delimitaci6 de les competencies continuara quedant a la practica a la lliu-
re disposici6 del legislador estatal ordinari amb I'tinic control del Tribunal, que
exercira utilitzant el text summament obert de la Constitucié com a tnic para-
metre per jutjar les decisions estatals.

En relacié amb el sistema de finangament, succeeix una cosa semblant a la
que passa amb les competencies. La Sentencia declara, respecte d’una bona part
dels seus preceptes (des dels que estableixen els percentatges que corresponen a
la Generalitat en cada un dels impostos cedits fins a les inversions que s’han de
fer en infraestructures), que el seu contingut no vincula el legislador estatal. Se-
rien una cosa aixi com mers compromisos politics. Certament, en aquest cas, la
majoria de les lleis que han de desenvolupar aquests compromisos s’han dictat ja
o0 estan tramitant-se, amb la qual cosa, més enlla del debat sobre si en aquests es
recull fidelment el que preveu I'Estatut, podria afirmar-se que seran escassos els
efectes practics immediats de la interpretacié donada pel Tribunal als preceptes
esmentats. Tanmateix, s’ha perdut la garantia que oferia davant el legislador esta-
tal la seva incorporaci6 a 'Estatut i aquest queda de fet supeditat a la Llei organi-
ca de finangament de les comunitats autonomes (LOFCA) i a altres lleis estatals.

Aquests son, segons el meu parer, els efectes juridics de la Sentencia, i a
vosaltres correspon valorar-los. La meva valoracié podria resumir-se aixi: dis-
crepo radicalment de bona part de la fonamentacié juridica, del to utilitzat,
de la prevenci6 politica que traspua i del desconeixement de la realitat catala-
na (de la lingiiistica entre d’altres). Tanmateix, hi haura ocasions per abordar
aquesta qiestio.
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Antoni Bayona Rocamora*

Els recursos d’inconstitucionalitat interposats contra I'Estatut d’autonomia de
Catalunya del 2006 (EAC) han suscitat un ampli debat en 'ambit politic i tam-
bé en el juridic, sobre les possibilitats i la conveniencia d’una intervenci6 del Tri-
bunal Constitucional (TC) en relacié amb una llei —I’Estatut— que té unes ca-
racteristiques propies i diferents de les d’altres lleis i que ha estat sotmesa a un
referendum dels ciutadans.

En termes estrictament juridics no es pot sostenir la tesi de la incompe-
téncia del TC per coneixer dels recursos sobre 'EAC. Els estatuts sén normes
que resten sotmeses a la Constitucié i, per tant, no estan exemptes del control
de constitucionalitat, tal com ho determina expressament I’article 27.2a de la
Llei organica del Tribunal Constitucional. Una qtiesti6 diferent és la valoracid
que pot mereixer aquest fet en el pla politic i en el pla social per 'afectacié que
pot significar la Senténcia sobre un assumpte que ja ha estat sotmes a consulta
popular.

Tanmateix, la possibilitat que 'EAC pugui ser sotmes a judici de constitu-
cionalitat no exclou que es pugui argumentar a favor de I'existéncia d’uns limits
en exercici de la funcid jurisdiccional que es justifiquen per la naturalesa espe-
cial que tenen els estatuts com a normes juridiques.

La justicia constitucional, com a tal, ha suscitat sempre un profund debat
entorn dels efectes que pot tenir sobre els actes que sén fruit de I'expressié del
principi democratic inherent a Pexercici de la potestat legislativa. L'aplicaci6 als
tribunals constitucionals del qualificatiu legisladors negatius posa en relleu
aquest problema. Per aquesta ra6, la doctrina i la mateixa jurisprudéncia cons-
titucional comparada solen estar d’acord a considerar que els tribunals consti-
tucionals han d’aplicar un criteri de «deferencia» cap al legislador o de self-res-
traint en exercici de les seves funcions de control sobre les lleis. Aquest principi
es tradueix, entre altres coses, en la presumpcié de constitucionalitat de les lleis,
en la possibilitat d’interpretacié «conforme» amb la Constitucié quan existeix
aquest marge i en la interdicci6 de declaracions d’inconstitucionalitat «preven-

* Antoni Bayona Rocamora, lletrat del Parlament de Catalunya.
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tives», és a dir, pel fet que en I'aplicaci6 de la norma hi pugui haver el risc d’'una
soluci6 contraria a la Constitucio.

Siaquest criteri és aplicable en general a qualsevol llei que ha de ser valora-
da pel TC, es pot afirmar que s’ha d’extremar encara molt més en el cas dels es-
tatuts d’autonomia, atesa la funcié constitucional que compleixen.

Larquitectura del sistema autonomic no esta plenament definida ni acaba-
da en la mateixa Constitucid, perqueé el constituent va optar per un model espe-
cialment obert que remetia el seu resultat final a una norma especifica (els esta-
tuts) encarregada de complir aquesta funcié constitucional. Aquest escenari
permet considerar els estatuts com a normes que desenvolupen i complemen-
ten directament la Constitucio, a les quals es pot aplicar el qualificatiu de nor-
mes «materialment» constitucionals, tal com ho reconeixen un important sector
doctrinal i també el mateix TC en la Senteéncia relativa a TEAC (FJ 3).

Des d’aquesta perspectiva, el legislador estatutari se situa més en el pla del
legislador constituent que no pas en el del legislador constituit, i aixo hauria de
significar I'aplicacié més estricta del principi de deferencia, almenys en els as-
pectes de la regulaci6 estatutaria en els quals es pot considerar que la Constitu-
ci6 deixa un ampli marge de recorregut als estatuts.

Tanmateix, un dels aspectes més criticables de la Sentencia de 'EAC és la
manca de sensibilitat que el TC mostra sobre aquest fet, que el porta a ignorar
0, en el millor dels casos, a negar cap efecte a la funcié constitucional que com-
pleixen els estatuts, tant pel que fa als parametres de control utilitzables com pel
que fa al fil conductor de 'argumentaci6 de la decisié. En aquest sentit, el TC no
solament no aplica el principi de deferéncia en el seu judici de constitucionali-
tat, sind que, paradoxalment, reflecteix en els seus arguments una desconfianca
i una aproximacié preventiva a la norma que el porten a un activisme judicial
que s’arriba a concretar fins i tot en declaracions interpretatives innecessaries.

En el fons d’aquesta linia, el que s’aprecia realment és una clara devaluaci6
del paper i el significat de 'Estatut, que el TC no vol considerar en cap cas que
ocupi un lloc rellevant dins el bloc de la constitucionalitat que pugui condicio-
nar la funcié del TC com a intérpret suprem de la Constituci6. Per al Tribunal,
la Constituci6 i el TC sén els dos tnics protagonistes de I'escenari, i I'Estatut
queda relegat a un paper clarament secundari.

Aquesta forma de veure les coses porta moltes vegades a tractar 'Estatut
més com una norma autonodmica que no pas com una norma estatal, que és el
que veritablement és. En aquest sentit, la Sentencia desactiva moltes disposi-
cions estatutaries amb 'argument que I'Estat no pot quedar compromes per
I'EAC i ha de quedar lliure per prendre les determinacions per una llei ordina-
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ria o organica, és a dir, al marge d’un marc sotmes a un régim de reforma espe-
cialment rigid.

Tanmateix, aquesta visi6 del text estatutari no solament devalua el seu paper
com a norma juridica, siné que també implica desconeixer el valor de pacte po-
litic en que es basa I'exercici del dret a 'autonomia reconegut per la Constitucié
i que s’articula mitjangant un marc normatiu de concurrencia de voluntats.

Per les raons que s’acaben d’exposar, es pot concloure que el TC ha posat
en qiiestio en la seva Senténcia dos elements basics que es troben implicits en el
pacte constituent: el valor de 'TEAC com a norma juridica en la qual es concreta
lexercici del dret a ’autonomia dins el marc d’obertura i flexibilitat que permet
la Constitucié del 1978; i el valor de pacte politic que representa 'Estatut, que el
TC hauria d’haver respectat exercint un control de constitucionalitat especial-
ment mesurat i deferent envers el legislador i el poble catala, en funcié d’aques-
tes dues premisses.

En un altre ordre de consideracions, cal posar també en relleu que la Senten-
cia sobre I'Estatut posa fi, en la practica, a I'intent d’aprofundir en 'autogovern
dins el marc que determina la Constitucié. La voluntat politica que hi havia dar-
rere la reforma de I’Estatut es fonamentava en la possibilitat juridica que la Cons-
titucié consentia un marge de maniobra al legislador estatutari superior al que
s’havia concretat en el seu moment en I'Estatut del 1979. Tot i que cal reconeixer
que en alguns aspectes concrets 'Estatut del 2006 es podria situar en el limit per-
mes pel marc constitucional, existia a Catalunya un ampli consens sobre 'exis-
tencia d’aquest marge de maniobra en aspectes clau com, per exemple, el contin-
gut material de Pautonomia que es concreta en l'atribucié de competeéncies a la
Generalitat, funci6 que 'article 147.3 CE remet clarament als estatuts.

Malgrat aixo, una de les conclusions més clares i evidents que es desprén de
la Sentencia és que aquest marge de recorregut és practicament inexistent, la
qual cosa significa descartar en el futur la utilitzacié de la via estatuaria per a
la millora de autogovern, amb les conseqiiéncies que es poden derivar d’aixo
no només en el pla juridic, sin6 també en el social i el politic.
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La Sentencia del Tribunal Constitucional sobre I'Estatut d’autonomia de Cata-
lunya obligara els estudiosos, entre altres coses, a reflexionar sobre la «teoria de
la justicia constitucional». Concretament, ens portara a refinar les nostres con-
cepcions sobre les condicions sota les quals, i les raons per les quals, resulta legi-
tim que una norma aprovada a través del procés democratic sigui finalment
desqualificada per un organ jurisdiccional. Després de tants anys durant els
quals molts constitucionalistes han considerat que 'anomenada dificultat con-
tramajoritaria que comporta el control judicial de la llei és un problema pecu-
liar dels Estats Units, ja «superat» a Europa, la Senténcia sobre I'Estatut catala
ens mostra la necessitat de pensar seriosament sobre aquest classic problema i
de veure’l tenint en compte les circumstancies del moment actual.

Em refereixo, naturalment, a la reflexié sobre els fonaments tltims de la
justicia constitucional. Doncs, des d’un punt de vista formal, amb la llei a la ma,
ningut no pot tenir cap dubte sobre la plena competencia del Tribunal Constitu-
cional (TC) per resoldre el recurs contra I'Estatut (article 27.2a de la Llei orga-
nica del Tribunal Constitucional [LOTC]). Algunes veus absolutament minori-
taries han entes que la Llei organica del Tribunal Constitucional (LOTC) és en
aquest punt inconstitucional, ja que atribueix al TC un control sobre els estatuts
que la Constitucié no preveu. A més, s’ha plantejat la possibilitat de reformar la
LOTC per impedir al TC que es pronuncii en el futur sobre la validesa dels esta-
tuts. Segons el meu parer, la regulacié actual de la LOTC és perfectament cons-
titucional. Es més: es pot argumentar que seria inconstitucional modificar-la a
fi que els estatuts tinguessin immunitat davant el control del TC. Els principis de
supremacia de la Constitucio, de jerarquia normativa, de submissié dels poders
publics a la Constituci6 i al dret, aixi com la clausula general de I'estat de dret,
apunten tots a la necessitat d’establir mecanismes per reaccionar jurisdiccional-
ment contra les normes inferiors a la Constitucié que contravinguin el que
aquesta disposi. En tot cas, la carrega de 'argumentaci6, la tenen els qui defen-
sin la tesi de 'absoluta singularitat dels estatuts com a tiniques normes la vali-

* Victor Ferreres Comella, professor de dret constitucional de la Universitat Pompeu Fabra i
I’Escola Judicial.

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre 'Estatut



El Tribunal Constitucional davant l'Estatut

desa de les quals, si es reformés la LOTC en la linia indicada, no podria ser con-
testada jurisdiccionalment en el nostre sistema.

Es diu de vegades que la nostra Constituci6 és tan oberta en materia de dis-
tribuci territorial del poder, que no existeix cap parametre possible amb el qual
es pugui valorar la validesa dels estatuts. Perd aquesta tesi no és plausible. La
nostra Constituci6, en efecte, remet als estatuts i a altres normes per tancar
la Constituci6 territorial, pero aixo no significa que no digui res substanciés
que pugui arribar a imposar-se al legislador estatuent. Quantes i quines coses
s’extreguin de la Constitucié per limitar el poder estatuent depeén, naturalment,
de com interpretem la Constitucié. I la interpretacié efectuada pel TC en assig-
nar contingut especific a tals restriccions pot variar. Perd no sembla acceptable
resoldre, d’entrada, aquesta qiiesti6, impossibilitant el TC perque fixi quines
son les restriccions constitucionals que, segons el seu parer, ha d’observar tot
estatut.

Ara bé, encara que les coses siguin bastant clares des d’un punt de vista ju-
ridicoformal, el cert és que estem necessitats d’una bona teoria per legitimar
d’una manera més profunda que el TC pugui arribar a anullar preceptes esta-
tutaris que han estat aprovats no solament pels representants politics que inte-
gren els parlaments corresponents (autonomic i estatal), sind també pels ciuta-
dans en un referendum. Certament, les coses haurien estat més facils si el TC
s’hagués pogut pronunciar sobre la validesa de I’Estatut catala abans de la cele-
bracié del referendum. Pero, com que no s’havia fet la reforma necessaria de la
LOTC perque aquest control previ fos possible, ens trobem amb una senténcia
que diu «no» a disposicions que van gaudir del suport de la immensa majoria
dels ciutadans que van participar en el referendum.

Per contribuir a I'assaig d’una possible «resposta» a la inevitable objecci6
democratica que aqui es planteja, em sembla que es poden dir algunes coses. En
primer lloc, convé insistir que no és una raresa, en dret comparat, que normes
aprovades per referendum siguin invalidades pels jutges. Als Estats Units, per
exemple, bressol de la justicia constitucional, els jutges han hagut de pronun-
ciar-se for¢a sovint sobre la validesa de normes sorgides de procediments de
democracia directa, i no és rar que hagin decretat la seva invalidesa. Per exem-
ple, podriem esmentar dos casos importants decidits pel Tribunal Suprem: la
Senteéncia Gonzélez v. Raich, 545 U.S. 1 (2005), que estima contraria al dret
federal una llei californiana aprovada per referendum (relativa a I'ds medic de
determinades drogues), i la Senténcia Romers v. Evans, 517 U.S 620 (1996), que
invalida una reforma de la Constituci6 de Colorado aprovada per referendum
(que disminuia la proteccié del dret a la igualtat per ra6 d’orientaci6 sexual).
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En segon llog, cal refinar la doctrina de la deferéncia judicial. Encara que és
molt raonable sostenir que un tribunal ha de ser molt deferent amb el legislador
quan aquest compta amb el suport dels ciutadans manifestat en un referendum,
caldria fer una distincié en funci6 de si el legislador 'obra del qual s’avalua té o
no competencia per regular la materia de queé es tracti. Si és plenament compe-
tent, esta justificat sostenir que (per regla general) el jutge només ha d’invalidar
la norma aprovada en un procés de tan alta intensitat democratica si és molt clar
—més enlla de tot dubte raonable— que la norma és, en efecte, contraria a la
Constitucié. En el segon cas, en canvi, quan el legislador no és competent, la de-
ferencia no té gaire sentit, ja que la intensitat democratica del procediment no-
més és valuosa si el procediment ha observat les regles de la competencia. Si
se’m permet un exemple extrem, no impressionaria a ninga que el Parlament
espanyol i els ciutadans espanyols per referendum, aprovessin una norma sobre
com s’han de celebrar els judicis penals a I'Estat de Texas. El jutge que hagués de
valorar la validesa (o I'aplicabilitat, I'eficacia, etc.) de la norma en qiiesti6é no
hauria de ser gaire «deferent», ja que el jutge, en aquest cas, hauria de plantejar-
se una quiestié previa i fonamental, relativa al cercle de materies que poden ser
regulades pel procediment democratic que s’ha posat en marxa.

Doncs bé, crec que aquesta distincié pot fer llum a I’hora de preguntar-se
si el TC, en la Senténcia sobre I'Estatut catala, ha estat o no poc deferent amb el
legislador. En principi, podriem arribar a apreciar un baix nivell de deferencia
(és a dir, podriem apreciar un excés d’«activisme») en la part de la Senténcia en
la qual s’examinen opcions del legislador estatuent que clarament es refereixen
a materies reservades (o permeses) a 'Estatut. Potser el tema de la llengua sigui
una d’aquestes materies. Es més, podriem dir que una manera de mostrar res-
pecte pel legislador és obrir-se a la possibilitat que la doctrina seguida fins ara
pel TC sigui reconsiderada, en vista de la «discrepancia» que expressa aquest le-
gislador. El dialeg entre les institucions democratiques i el TC és un exercici sa,
que facilita una evolucié critica de la jurisprudéncia. Potser, per exemple,
l'automatisme amb que el TC ha aplicat la seva doctrina en materia de distribu-
ci6 de competencies entre I’Estat i les comunitats autonomes és criticable des
d’aquest punt de vista.

Ara bé, moltes altres parts de I'Estatut han estat desactivades pel TC per en-
tendre que ultrapassaven el camp de qiiestions que es poden regular en un esta-
tut. En posarem un exemple senzill: si 'Estatut no és la norma competent per fi-
xar (encara que sigui de manera indirecta i fragmentaria) les atribucions
relatives del Tribunal Superior de Justicia (TSJ) i del Tribunal Suprem (TS),
llavors no hi ha més remei que declarar que 'Estatut és invalid (o ineficag, o inu-
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til, etc.) per extralimitar-se. Es irrellevant aqui amb quina intensitat democrati-
ca ha estat aprovat I'Estatut. Es més, si estem d’acord, per exemple, que els tri-
bunals de justicia integren un poder de 'Estat (i no de la comunitat autonoma),
llavors no s’entén gaire bé, en bona teoria democratica, per qué només han es-
tat cridats al referendum els ciutadans de Catalunya (o d’altres comunitats
autonomes, com I'andalusa, que han copiat parts de les disposicions de I'Estatut
catala en aquesta materia) i shan exclos els ciutadans de la resta d’Espanya.
Ltnica replica que se m’ocorre és que (per seguir amb el mateix exemple) és
possible tenir disset repartiments de jurisdiccié diferents entre el TS i el TS], en
funcié del que digui cada estatut. En aquestes circumstancies, és correcte, si, que
només siguin cridats al referendum els ciutadans de la comunitat afectada pel
nou repartiment de funcions entre el TS i el TS]J, per6 em sembla dubtés que un
esquema organitzatiu d’aquest tipus sigui sostenible. En tot cas, si s’admetés
un esquema d’aquesta naturalesa, ens estariem allunyant clarament de la senda
federal (per la qual el nostre sistema autonomic, una vegada consolidat, té certa
vocaci6). En el sistema federal, el principi democratic opera basicament de la
manera segiient: cada regié regula autonomament els seus organs i assumptes
propis (amb democracia directa o representativa en I'ambit regional), i la fede-
racié en el seu conjunt regula els organs i assumptes comuns (amb democracia
directa o representativa en 'ambit federal).

Finalment, és interessant assenyalar que la Senténcia sobre 'Estatut exem-
plifica bé una de les versions de la famosa paradoxa de la democracia. En efecte,
d’una banda, una norma aprovada amb gran solemnitat democratica és invali-
dada per un tribunal de justicia, un organ que té menor legitimitat democrati-
ca. Pero, de l'altra, el tribunal fa el que fa (en part) per evitar una excessiva pe-
trificacié de I'ordenacié juridica, la qual cosa assegura que el procés politic
ordinari estigui obert en el futur a la possibilitat que se succeeixin canvis nor-
matius en funcié del joc de les majories parlamentaries. La regla general en de-
mocracia és la majoria simple, ja que maximitza el «principio de reversibilidad de
las decisiones normativas» (segons el que recorda el TC en el F] 6). El TC, en
molts moments de la seva Senténcia, desbrossa el cami perque sigui la llei «or-
dinaria» (estatal o autonomica) la que reguli certa materia, sense estar limitada
innecessariament per la norma estatutaria. Certament, hi ha raons per desviar-
se de la regla de la majoria simple en diversos contexts, i el constitucionalisme
democratic no és res més que I'intent de justificar que la regla es vegi exceptua-
da en una serie de suposits. Pero no convé convertir la regla de la majoria en un
procediment residual. En la mesura que pugui veure’s la Senténcia, en algunes
parts, com una reaccid a favor de la regla de la majoria simple, hauriem de con-
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cloure que el «cost» democratic que significa invalidar un precepte aprovat per
referéndum es veu compensat, fins a cert punt, per un «benefici» democratic:
s’esta garantint que tant 'Estat com la comunitat autdnoma, en exercir les seves
competencies respectives, podran inclinar-se a favor d’'una determinada opcid
legislativa, en funcié de la deliberaci6 i la negociacié que es produeixin en cada
moment historic entre els representants politics elegits pel poble.
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Enoch Alberti Rovira*

En un primer examen de la STC 31/2010, de 28 de juny, que resol el recurs
d’inconstitucionalitat interposat per noranta-nou diputats del Grup Popular al
Congrés dels Diputats contra I'Estatut d’autonomia de Catalunya del 2006, una de
les qiiestions que destaca i que sembla que pot adquirir major transcendéncia,
més enlla fins i tot dels pronunciaments concrets del Tribunal Constitucional
(TC) sobre els preceptes impugnats, és la concepcié que el Tribunal manifesta so-
bre els estatuts d’autonomia i la funcié que els assigna. Aquesta qiiestié té una im-
portancia cabdal, perque se situa en la base de moltes de les decisions que pren el
Tribunal, especialment les que afecten la relaci6 entre 'Estatut i les lleis estatals, es-
pecialment les organiques, pero no sols aquestes.

La Sentencia, en aquesta materia, comenga afirmant el principi de subordi-
nacié dels estatuts a la Constitucid, cosa que ha fet reiteradament el TC des del
principi de la seva jurisprudéncia, que cita expressament (STC 4/1981, de 2 de
febrer, FJ 3). Sobre aquest principi, que és obvi, no hi ha res a objectar, natural-
ment. Perd algunes observacions que fa el Tribunal ja d’entrada per justificar-lo,
indueixen a pensar que els estatuts, en general, rebran en la Sentencia una con-
sideracid especialment limitada, que, al meu entendre, no es correspon exacta-
ment amb la que havia manifestat el mateix Tribunal en la seva jurisprudéncia
anterior. Sense anar més lluny, en aquest comentari d’urgencia, cal recordar que
la STC 247/2007, de 12 de desembre, sobre I'Estatut de la Comunitat Valencia-
na, havia afirmat que els estatuts estaven subordinats a la Constitucid, i també,
pero, en paraules textuals, que «la complementaven» (FJ 6). I la STC 247/2007
s'estenia llargament a precisar la relacié entre la Constitucié i ’Estatut, i després,
entre IEstatut i les lleis estatals, especialment les organiques.

La STC 31/2010 comenga el tractament d’aquesta qiiesti6 (F] 3) dient que
«els estatuts d’autonomia sén normes subordinades a la Constitucid, com cor-
respon a disposicions normatives que no sén expressié d’un poder sobira, sind

* Enoch Alberti Rovira, catedratic de dret constitucional de la Universitat de Barcelona.
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d’una autonomia fonamentada en la Constitucié i garantida per ella [...]». El
Tribunal sembla voler reflectir, en aquesta expressié tant concisa i tallant (com
tantes altres expressions, moltes vegades de caracter apodictic, que utilitza en
aquesta Sentencia tan parca i expeditiva d’arguments), la idea que I’Estatut és
més aviat una norma emanada de la comunitat, més que no pas una norma que,
a través d'un procediment complex i negociat, expressa un reconeixement i una
determinada configuracié de I'autonomia d’una comunitat. Es significatiu,
pel caracter i la funcié que després es reconeix a I'Estatut, que no es digui res
(a diferencia del que es feia en la STC 247/2007) sobre el procediment paccionat
(o complex, segons la terminologia utilitzada pel Tribunal Constitucional) de
I'Estatut.

La STC 247/2007, com ja s’ha indicat, deia expressament que els estatuts
complementaven la Constitucié. I d’aqui, en general, derivava les seves funcions
constitucionals i la seva posicié en 'ordenament respecte de les altres lleis, esta-
tals i autondomiques. Aquesta «complementacié» de la Constituci6 no afecta, na-
turalment, la subordinaci6 dels estatuts respecte de la Constitucid, pero si que
ajuda a determinar la posici6 que tenen respecte de les altres lleis. En aquest sen-
tit, la STC 31/2010 no fa referéncia a aquesta funcié de complementar la Cons-
titucié 1, més aviat al contrari, diu expressament que, malgrat que ’Estatut pu-
gui complir funcions «materialment constitucionals», aquesta qualificacié té un
significat i un valor merament «doctrinal o academic» (aixo vol dir, suposo, que
no té un valor normatiu, cosa que, almenys fins on conec, ning no discuteix;
pero reflecteix sobretot la idea de no treure cap conseqiiencia del fet que els es-
tatuts complementin materialment la Constitucid). I segueix dient que «la seva
posici6 en el sistema de fonts és, per tant, la caracteristica de les lleis organi-
ques». No es tracta de contraposar la STC 31/2010 amb la STC 247/2007, i en-
cara menys amb la intenci6 de ressaltar els eventuals punts forts de 'una enfront
de Paltra, perque la STC 247/2007 conté també, al meu entendre, aspectes criti-
cables. Per0 si que és obvi que hi ha diferéncies importants en aquesta qiiestié
decisiva entre les dues senténcies, molt properes en el temps i I'objecte, que
s’hauran d’examinar de manera més detallada en estudis elaborats amb més cal-
ma i amb una perspectiva més amplia.

Aquesta és la primera idea que voldria expressar en aquest comentari
d’urgencia: la reduccio, fins a la practica supressid, de la concepcié i la conse-
giient funcié de 'Estatut com a norma complementaria de la Constitucié, que
s’havia apuntat en senteéncies anteriors.

Aquest desconeixement, o negacio, de la funci6 de 'Estatut com a comple-
ment de la Constitucié en materia territorial, influeix de manera decisiva en la
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segona qliesti6 que voldria destacar, que és la posicié de I'Estatut respecte de les
lleis estatals, especialment, perd no només, les organiques.

La STC 31/2010 parteix expressament de I'afirmacié que els estatuts
«s’integren en 'ordenament sota la forma d’un tipus especific de llei estatal: la
llei organica», i que «la seva posicié en el sistema de fonts és, per tant, la carac-
teristica de les lleis organiques; aix0 és, la de normes legals que es relacionen
amb altres normes segons dos criteris d’ordenaci6: el jerarquic i el competen-
cial. En tant que normes legals, el de jerarquia és el principi que ordena la seva
relacié amb la Constitucié en termes de subordinacié absoluta. En tant que nor-
mes legals a les quals queda reservada la regulacié de certes materies, el principi
de competencia és el que determina la seva relacié amb altres normes legals, la
validesa constitucional de les quals es fa dependre del seu respecte a 'ambit re-
servat a la llei organica [...]» (FJ 3).

Es produeix aqui 'afirmaci6 essencial, al meu entendre, de la STC 31/2010
per determinar la posici6 dels estatuts respecte de les lleis estatals: son lleis or-
ganiques i es relacionen amb la resta de la legislacié estatal segons el criteri pro-
pi d’aquestes, aix0 és, el principi de competéncia material.

Desapareix aqui un altre element que, en aquest ambit (i encara que, al
meu entendre, no se li van treure totes les conseqiiéncies possibles), estava pre-
sent en la STC 247/2007: especial rigidesa que la Constituci6 oferia als estatuts,
com a argument a tenir en compte a I’hora de precisar la seva posici6 en 'orde-
nament (FJ 6). En la STC 31/2010 desapareix tota menci6 a la rigidesa que la
Constituci6 confereix als estatuts, de la mateixa manera que desapareix tota re-
ferencia a la funcié de complement de la Constitucié que tenen els estatuts en el
sistema autonomic del 1978. Els estatuts s6n, simplement, lleis organiques, sub-
ordinades a la Constituci6 i que es relacionen amb la resta de les lleis estatals
segons un criteri de competencia. Aixo sol basta per constatar el paper limitat
que la STC 31/2010 confereix als estatuts i la devaluaci6 de la seva concepcio.

Més endavant, en estudis més aprofundits, ja hi haura ocasi6 d’examinar de
manera més detallada aquesta nova concepcié dels estatuts en la STC 31/2010 i
les concretes conseqiiencies que se’n deriven, aixi com la seva congruencia, o la
seva manca de congruéncia, amb el sistema autonomic espanyol, tal com I'ha
entes el mateix Tribunal Constitucional fins al moment. Interessa ara posar en
relleu que aquesta concepci6 presenta d’entrada alguns problemes de coheren-
cia en la mateixa Senténcia i que, d’altra banda, comporta com a conseqiiéncia
una forta devaluaci6 del valor normatiu dels estatuts.

Si, en primer llog, els estatuts es relacionen amb les altres lleis estatals, in-
cloent-hi les organiques, segons un criteri de competéncia, resulta essencial, lla-
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vors, determinar amb precisié 'ambit material que els esta reservat, ja que ser-
vira per delimitar el seu ambit de validesa o, si escau, d’eficacia. I aqui es pro-
dueixen algunes incongruencies en la STC 31/2010. Admet que el contingut
possible de 'Estatut no és només el que la Constituci li reserva expressament
(art. 147.2 CE i clausules especifiques), sin6 que també pot incloure, com va
afirmar el TC en la STC 247/2007, altres mateéries connectades amb la funcié
dels estatuts com a normes institucionals de la comunitat, tant en la seva di-
mensié interna com en la de relacié amb I'Estat. Sha d’aclarir aqui, crec que
sens dubte, que no estem davant de la figura de les materies connexes amb les
lleis organiques, que pel fet de poder formar part de la llei organica no adqui-
reixen aquesta naturalesa, siné més aviat d’un criteri per determinar la materia
propia dels estatuts. Admes, per tant, que una mateéria pot formar part de
I'Estatut, s’hi incorpora amb tot el seu valor i tots els seus efectes (que no neces-
sariament han de ser la generacié d’efectes juridics directes i immediats). No
obstant aix0, el Tribunal Constitucional admet a vegades que una determinada
quiestié pugui formar part de 'Estatut, pero li treu tot efecte juridic i deixa
llibertat completa al legislador estatal per decidir (finangament, férmules de
participacié en I'Estat, justicia, més enlla del que ha declarat inconstitucional).
Podria haver declarat que aquestes materies no podien figurar en I'Estatut. Si
admet la seva inclusioé en Estatut, no pot negar-los qualsevol efecte, perque lla-
vors esta devaluant completament el valor juridic de I'Estatut, que, com que és
una llei estatal aprovada també amb 'acord del Parlament de Catalunya i ratifi-
cada en un referéendum popular, no és un instrument destinat a recollir meres
recomanacions politiques.

Aquesta posicié debilitada de 'Estatut, desproveida de valor normatiu, es
manifesta també en altres ambits que és indubtable que si que formen part del
seu contingut reservat, fins i tot com a contingut minim necessari. Especialment
preocupant en aquest sentit és el que succeeix en 'ambit de les competencies, no
sols en les declaracions d’inconstitucionalitat (per negar-li la capacitat de defi-
nir les funcions), sind també en la interpretacié que es realitza respecte de la
delimitacié material dels titols competencials autonomics (amb lefecte reflex
respecte de IEstat, consubstancial i inevitable). Il-lustra aixo afirmacié del Tri-
bunal Constitucional que I'expressi6 «en tot cas» que utilitza I'Estatut per aco-
tar i garantir els subsectors que integren la materia atribuida a la competéncia
de la Generalitat té un valor merament descriptiu, que en absolut impedeix la
penetraci6 de titols estatals. Aixi, dit en aquests termes geneérics i no només com
a excepci6 i/o amb matisos, en que queda llavors la funci6 de Estatut de deli-
mitar les competencies? El Tribunal Constitucional opera com si estiguéssim en
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un estat federal: la Constitucié atribueix les competencies a 'Estat, i el Tribunal
les interpreta, en exclusiva, sense tenir en compte que aqui existeix una norma
intermedia que resulta imprescindible per completar i bastir la distribucié de
competencies entre I'Estat i les comunitats autonomes, operacié per a la qual la
Constituci6 no és autosuficient i reclama normes posteriors, que reflecteixen un
pacte politic que no pot ser oblidat ni substituit pel Tribunal. La distribucié de
competencies s’havia de completar amb els estatuts, un per cada comunitat.
Que aix0 era complicat, que comportava la possibilitat de singularitzar la posi-
ci6 d’algunes comunitats i, per tant, diversitat potencial, era una qiiestié que ja
se sabia. Com se sabia també que, precisament perque oferia aquesta possibili-
tat de diversitat i de singularitat, I'Estat autonomic constituia una solucié ade-
quada per resoldre la complexa problematica territorial espanyola. Si s’elimina
aquesta capacitat, s’obren interrogants importants sobre la capacitat del sistema
per seguir complint la seva funcié.
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LA FUNCIO CONSTITUCIONAL DE LESTATUT EN LA SENTENCIA
31/2010, SOBRE LESTATUT D’AUTONOMIA DE CATALUNYA

Josep M. Castella Andreu*

Quan es comenta i es valora la Senténcia sobre la constitucionalitat de I'Estatut
d’autonomia de Catalunya, hom tendeix a fixar-se en les declaracions d’incons-
titucionalitat o les interpretacions de conformitat sobre els seus continguts
(llengua, poder judicial, competencies o finangament). Acostuma a passar més
desapercebuda, potser perque la lectura del veredicte no sembla que doni lloc a
cap pronunciament d’inconstitucionalitat ni a cap interpretacié conforme,
’analisi sobre la consideracié que el Tribunal Constitucional fa de I'Estatut com
anorma juridica, dels seus continguts possibles, de la seva relacié amb la Cons-
titucié i altres normes, particularment les lleis organiques especials, és a dir, de
la seva posici6 en 'ordenament juridic, i també I'analisi de la relacié entre
PEstatut i el Tribunal Constitucional. En definitiva, es tracta dels aspectes que
ajuden a determinar la natura juridica i la funcié o les funcions que la Consti-
tucid assigna a I'Estatut d’autonomia. La rellevancia d’un apropament a aques-
tes qliestions —aparentment teoriques— és deguda al fet que constitueixen la base
del recurs dels diputats del Grup Popular, dels continguts de la Sentencia i tam-
bé del paper que adopta el mateix Tribunal Constitucional a ’hora de judicar
I'Estatut. A continuaci6 tractarem d’esbrinar quines sén les funcions constitu-
cionals de PEstatut d’acord amb el que es despren de la Sentencia 31/2010. Cal
aclarir d’entrada que el Tribunal, quan parla de funci6 constitucional, es refereix
a la funcié que la Constitucié atorga a 'Estatut, no al caracter materialment
constitucional de les funcions que li sén atribuides: aqui rau part de la proble-
matica suscitada. La dita Sentencia tracta aquest tema de manera sistematica so-
bretot en els primers fonaments juridics (FJ 3-6), en la part que podriem ano-
menar la part general, i hi torna quan es pronuncia sobre les competencies,
abans de I'analisi concreta dels preceptes impugnats (FJ 57-58).1 ho fa de la ma-

* Josep M. Castella Andreu, professor titular de dret constitucional de la Universitat de Bar-
celona. Aquest comentari s’insereix en les activitats del projecte de recerca «Estado autonémico y
democracia: los derechos de participacién en los estatutos de autonomia» (MCI, DER2009-12921).
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teixa manera que en la resta d’assumptes: de forma succinta, sense gaires argu-
mentacions i citant ben poca jurisprudéncia anterior.

La Sentencia parteix en el FJ 3 d’una afirmaci6 que constitueix una declaracié
de principis, d’altra banda obvia: «Los Estatutos de Autonomia son normas su-
bordinadas a la Constitucion, como corresponde a disposiciones normativas que no
son expresion de un poder soberano, sino de una autonomia fundada en la Consti-
tucidn». 1 tot seguit, especificant aixo0 anterior, recorda: «Los Estatutos de Auto-
nomia se integran en el Ordenamiento bajo la forma de un especifico tipo
de ley estatal: la ley orgdnica». A partir d’aquestes premisses, el Tribunal tracta
d’identificar la funcié constitucional de I'Estatut tenint en compte dos aspectes:
la posicié en 'ordenament juridic i els continguts constitucionalment possibles.
La primera qiesti6 esta determinada en gran manera per la relaci6 de I'Estatut
amb altres categories de normes i s’articula a través dels principis de jerarquia
(subordinacié a la Constitucid) i de competencia (respecte a les altres lleis de
I’Estat, en particular les organiques). Ates que hi ha en la Constitucié reserves
de lleis singulars, I'Estatut les ha de respectar. Aqui entra en joc el segon aspecte
al-ludit: els continguts estatutaris.

Per afrontar aquesta qiestio, el Tribunal segueix aqui (FJ 4 i 5) substancial-
ment la tipologia de continguts ja enunciada en la STC 247/2007 (FJ 12). Aixi, dis-
tingeix entre els continguts «necessaris» i els continguts «possibles». Els primers
son «obligats» per la Constituci6 i els formen substancialment els de I'article 147.2
CE, pero també d’altres que apareixen citats expressament per la Constitucié al
llarg de larticulat. Per al Tribunal, els continguts necessaris (0 «minims», o «expli-
cits») no esgoten el contingut licit de 'Estatut, que també inclou els continguts
possibles. Aquests constitueixen continguts «addicionals», perqué no es deriven
d’un mandat exprés de la Constitucid, i sén un «complement adequat» dels altres.
En aquest cas, perd, com que son «implicits», s’ha de fixar un criteri d’identificacio:
la connexi6 amb les previsions constitucionals i amb la funcié que la Constitu-
ci6 atribueix a IEstatut. La quiestio llavors és com s’ha d’identificar la connexié
d’aquests continguts amb la funcié constitucional de I'Estatut com a «<norma ins-
titucional basica de cada comunitat autdbnoma» (art. 147.1 CE). Des d’aquest punt
de vista, segons la Sentencia, que cita la 247/2007, FJ 12, I'Estatut regula els aspec-
tes funcionals, institucionals i competencials de cada comunitat autonoma.
Safegeix de forma més acabada, en un altre moment: 'autogovern, 'autoorganit-
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zacid 1 la identitat; i en un altre, encara: Uexisténcia, la identitat, a més de les com-
petencies (FJ 5). Aquest darrer aspecte significa definir un ambit privatiu de nor-
maci6 i exercici del poder public de la comunitat autonoma; a la vegada, «contri-
bueix a perfilar» 'ambit de normacié i poder propi de I'Estat, sense que aixo darrer
faci de IEstatut «una norma atributiva de les competéncies de I'Estat» (F] 4).

Aix0 implica que no és possible incloure-ho tot en I'Estatut. Hi ha uns limits
que la Sentencia resumeix en dos ordres: «limits qualitatius», per fer referencia als
continguts propiament constitucionals, és a dir, els continguts que escauen al
poder constituent per contraposicié amb els dels poders constituits (ja sia contin-
guts directament establerts en la norma suprema, ja sia d’altres continguts que
aquesta remet a una norma determinada); i «limits quantitatius», que al-ludeixen
a la reversibilitat de les decisions normatives —que és inherent a la democracia—
i al grau de densitat o concrecié normativa que normalment té una llei i que no
té I’Estatut (FJ 6).

Com a conseqiiencia del limit qualitatiu esmentat, el contingut possible de
I’Estatut no pot afectar «la definicié de categories constitucionals» (FJ 57) com
ara el concepte de competencia, 'abast de les funcions de les competencies o el
contingut d’un dret fonamental. La seu apropiada és la Constituci6, com ja havia
afirmat la STC 76/1983. Aquest limit incideix en la posici6 institucional que el
Tribunal Constitucional s’autoatribueix respecte a I'Estatut. El Tribunal és I'iinic
competent per fer la «definicié autentica» de les categories constitucionals. Amb
aquesta afirmaci6 es justifiquen les atribucions de I'interpret suprem de la Cons-
titucié. El cercle queda tancat: si son atribucions del poder constituent, sobira,
no pot ser I'Estatut, obra del legislador estatuent, qui les determini.

Els aspectes que hem resumit de la Senténcia posen de manifest una diferencia
d’emfasi notable respecte a la STC 247/2007, d’altra banda molt més extensa en
l'argumentaci6 que la STC 31/2010. Certament, aquella Sentencia, sistematitzant
en bona part la jurisprudeéncia precedent, ja afirmava també el caracter de norma
de capcalera de 'ordenament autdnom; que només la Constitucié pot establir les
funcions i els continguts dels estatuts; que les relacions entre els poders estatals i
els autonomics, i les d’aquests amb els ciutadans, sén continguts addicionals de
I'Estatut per la seva connexié amb el caracter de «norma institucional basica»;
que els estatuts no poden desconeixer les reserves especifiques que fa la Consti-
tucio a altres lleis organiques, cadascuna de les quals pot portar a terme la deli-
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mitaci6 del seu propi ambit, i que en cas de col-lisié amb els estatuts correspon al
Tribunal Constitucional la decisio; i, finalment, que el darrer intérpret a qui cor-
respon determinar I'abast de les competeéncies és precisament ’Alt Tribunal. Ara
bé, en la Sentencia del 2007 s’afegien algunes consideracions que ara s’ometen, al-
gunes ja conegudes i altres de noves que en aquell moment van generar certa po-
lemica doctrinal: «<CEstatut és peca essencial en 'estructura composta de I'Estat»,
com a punt de partida de I'analisi de la funci6 constitucional de I'Estatut (FJ 5);
els estatuts son normes a través de les quals opera el principi dispositiu; sén la
norma fundacional de la comunitat autonoma (FJ 5); es caracteritzen per ser el
resultat d'una confluéncia de voluntats (caracter paccionat del procediment de
reforma), per la seva singular rigidesa com a garantia del dret d’autonomia i per
la seva singular posici6 en el sistema de fonts (FJ 6); i I'Estatut és la norma que
atribueix les competencies de la comunitat autonoma i completa espai que la
Constitucié ha deixat «desconstitucionalitzat», «i en fer-ho determina les de
I'Estat» (FJ 7). En resum, és una norma subordinada a la Constitucid, pero, ates
que forma part del bloc de la constitucionalitat, «la complementa» (FJ 6).

La diferencia de subratllats entre I'una i altra senténcies no passa desapercebuda.
Al contrari, denota una manera diferent de concebre la funcid constitucional de
IEstatut d’autonomia, que futures senténcies hauran de decantar cap un costat o
cap a laltre. Primer de tot, podem mirar d’entendre per que té lloc aquest canvi.
Deixant de banda factors extrajuridics, en la Sentencia 31/2010 el Tribunal Cons-
titucional es pronuncia sobre la impugnaci6 de 120 articles d'un Estatut que pas-
sa de tenir-ne 57 a tenir-ne 223 (disposicions a part) i no d’un precepte singular
com abans. Els recurrents es fan resso d’una opinié doctrinal segons la qual
IEstatut hauria incorregut en un excés respecte a la reserva assignada constitucio-
nalment: en incloure continguts que van més enlla dels que la Constitucié li atri-
bueix (com ara els drets i les relacions interinstitucionals de la comunitat autono-
ma), envairia altres reserves normatives —de la Constituci6 o de lleis determinades.
En tot cas, és cert que 'Estatut del 2006 va assumir un gran nombre de continguts,
part dels quals s6n discutibles, la constitucionalitat dels quals es volia salvar atri-
buint-los una escassa “densitat normativa” (normes molt obertes i imprecises) o
acompanyant-los de remissions a altres normes. De tots és sabut com es va arribar
a aquesta situacio: la impossibilitat d’assolir una majoria suficient per reformar la
Constitucid, la manca d’altres reformes legislatives o d’una «relectura» de la juris-
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prudencia constitucional (a favor de les quals havien advocat diferents sectors po-
litics i academics de Catalunya), sense entrar en altres raons politiques, van abocar
la majoria de les forces politiques catalanes —basades en 'opinié d’alguns constitu-
cionalistes— a una reforma estatutaria molt ambiciosa, plantejada a la defensiva (el
«blindatge» competencial) i segurament excessiva pel que fa a les materies tracta-
des. Tots els contenciosos entre Catalunya i I'Estat central es van voler canalitzar a
través de la reforma estatutaria, que els havia de solucionar tots. Potser el planteja-
ment esmentat ajuda a explicar les frustracions presents.

El poder estatuent va voler reforcar el rol de I’Estatut i situar-lo al costat de
la Constituci6, emfasitzant el seu caracter complementari, per sobre d’al-
tres normes. A la vegada, va aprofitar un instrument juridic tan rigid com és
I'Estatut per petrificar opcions del legislador ordinari. I tot plegat va provocar la
hipertrofia de continguts. Ara, la Senténcia redimensiona I’Estatut, que queda
«jibaritzat» i constret entre el poder constituent i el legislatiu ordinari. Es cert
que I'Estatut esta dotat d’una funcié i una posicié singulars en 'ordenament ju-
ridic espanyol, com a norma institucional basica de cada comunitat autonoma,
perod no és expressio de cap poder constituent. Shi podria afegir —cosa que, com
hem vist, no fa la Sentencia— el perque de la singularitat: el procediment paccio-
nat de reforma, el caracter fundacional de la comunitat autonoma 1 la insercié
en el bloc de la constitucionalitat. Tenir en compte tot aixo ajuda a perfilar mi-
llor les funcions respectives i complementaries de la Constituci6 i I'Estatut en
aquest model peculiar d’estat compost que és I'Estat autonomic. Mentre que la
Constituci6 expressa el moment de la «unitat» de tot 'ordenament juridic, els
estatuts determinen el moment de la «diversitat», intrinsec a ’Estat autonomic,
amb la creaci6 de sistemes normatius autonoms i 'atribucié de competencies
als ens creats per aquests: les comunitats autonomes (FJ 4).

El Tribunal qualifica com a «purament doctrinal o académica» la conside-
racié de I'abast materialment constitucional de les funcions de IEstatut i afirma
que aix0 no transforma el valor normatiu d’aquest per fer-lo equiparable amb el
de la Constituci6 (FJ 3). En la mateixa Senteéncia es manté que cap norma —tam-
poc I'Estatut— és «poder constituent prorrogat o sobrevingut» (FJ 57). Per aixo es
defensa que sigui el mateix Tribunal habilitat per adaptar les normes constitu-
cionals a les circumstancies de cada moment historic, modificant, si escau, la seva
propia doctrina, amb la qual cosa s’autoconverteix en comissari del poder cons-
tituent. L'inic limit a un poder d’interpretacié del Tribunal tan ampli ve donat
per apel-lacié al sobira, a través de la reforma constitucional (que es menciona
fins a tres cops en els fonaments juridics que es comenten). Aquesta és I'tinica
porta que el Tribunal deixa oberta per al canvi de model autonomic.
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LESTATUT COM A NORMA | LA SEVA FUNCIO CONSTITUCIONAL.
COMENTARI A LA SENTENCIA 31/2010
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Ja hi haura temps d’examinar detingudament la doctrina sobre 'Estatut com a
norma i la seva funcié constitucional sostinguda en la STC 31/2010, de 28 de
juny. Perd una primera lectura de la resoluci6 crec que permet, fins i tot a risc
de precipitar-se, avangar algunes consideracions i intuir algunes conseqiiéncies.

Abans que res, seria inatil assenyalar que aquest és un tema clau de la Sen-
tencia, ja que els recurrents van basar en aquest bona part de les seves al-lega-
cions i aixi ho van expressar en el primer apartat del seu escrit de demanda, en
el qual exposen unes «Consideraciones generales» (antecedent 11) que, segons el
mateix Tribunal, «inspiran el fundamento impugnatorio del conjunto del recurso»
i les raons de les quals «circunscriben el verdadero niicleo de la cuestién debatida
a la definicién de la funcion y contenido propios de los Estatutos de Autonomia; su
posicion, en definitiva, en el sistema de fuentes establecido en la Constitucion y,
particularmente, su relacién con la Norma fundamental y con las restantes normas
del Ordenamiento» (FJ 1). El cert és que, al marge de les al-legacions formulades
en el recurs promogut pels diputats del Grup Parlamentari Popular del Congrés
contra la reforma de 'Estatut catala, aquesta qiiestié hagués estat transcendent
en qualsevol impugnaci6é d’'una norma estatutaria (amb Pexcepcié de les STC
89/1984 199/1986), i aixi es va demostrar en la STC 247/2007, de 12 de desem-
bre, que va resoldre el recurs contra la Llei organica 1/2006, de 10 d’abril, de re-
forma de I'Estatut d’autonomia de la Comunitat Valenciana. Com es recordara,
s'impugnava llavors un sol precepte de la Llei organica esmentada, que consa-
grava un dret dels valencians a I'aigua (art. 17.1), i el Tribunal va entendre que
les qiiestions plantejades «se suscitan en relacién con un Estatuto de Autonomia,
norma que ocupa, sin duda una singular posicion en nuestro sistema de fuentes
[...]», cosa que obliga a ponderar «la posicién y funcién que tienen en él los Es-
tatutos de Autonomia» (FJ 3), qliesti6 a la qual va dedicar els FJ 5 a 12 amb
I'objectiu de determinar el contingut constitucionalment legitim de tals nor-
mes. D’aix0 anterior es col-legeix que el Tribunal va entendre, com la majoria

* Enric Fossas Espadaler, catedratic de dret constitucional de la Universitat Autdbnoma de Bar-
celona.
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dels estudiosos, que la doctrina sobre la funcid, el contingut i la posicié de
I'Estatut d’autonomia en el nostre ordenament és decisiva per tal com afecta di-
rectament el model d’organitzacié territorial prefigurat en la Constitucié. I,
aixo, per la senzilla rad que els estatuts «constituyen una pieza esencial en la es-
tructura compuesta del Estado» (FJ 5) 1 allo que els singularitza davant d’altres
models. En realitat, la singularitat de I'Estat autonomic deriva de la singularitat
normativa de ’Estatut d’autonomia, derivada al seu torn d’una serie de caracte-
ristiques exposades en la STC 247/2007 i compartides per 'opinié majoritaria
dels constitucionalistes. Aquestes caracteristiques trobaven el seu fonament en
una determinada comprensié d’allo que s’ha anomenat la Constitucio territorial
i es basaven en algunes idees: principi dispositiu, norma institucional basica,
norma fundacional, caracter paccionat o confluéncia de voluntats, bloc de la
constitucionalitat, norma de capcalera de 'ordenament autonomic, posicié sin-
gular en el sistema de fonts, especial rigidesa, funcié delimitadora de competen-
cies, funci6 interpretativa de la Constitucio.

En la STC 31/2010 s’afirma que el recurs que «ha de resolverse en este proce-
dimiento es el primero con el que se impugna in extenso la reforma de un Estatuto
de Autonomia» (FJ 1), atés que els recurrents van impugnar més de la meitat dels
223 articles del nou Estatut catala, a més del preambul. El Tribunal s’enfronta de
nou amb la naturalesa i la funcié dels estatuts d’autonomia en els FJ 3-6, 571 58,
també amb I'objectiu de determinar I'abast de la reserva estatutaria. Els FJ 3-6
aborden laconicament la qiiesti6, en un to eminentment dogmatic i gairebé
sense referencies a la jurisprudencia constitucional (només dues vegades se cita
la STC 247/2007), amb freqiients afirmacions apodictiques i alguns adverti-
ments, construint un argument formalista que discorre insistentment sobre la
supremacia normativa de la Constitucid, la unitat de I'ordenament juridic i el
poder constituent sobira. El referit patrimoni conceptual que ha sostingut fins
avui les singulars caracteristiques de 'Estatut com a norma, es veu desvirtuat tant
pel que es diu com pel que s'omet en aquests primers fonaments. Vegem algunes
d’aquestes afirmacions, silencis i transformacions.

L'Estatut d’autonomia, s’afirma, és «expresién de una autonomia funda-
mentada en la Constitucién» 1 garantida per aquesta per a I'exercici de la potes-
tat legislativa. No és, com creiem, expressié d’'un «derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones» (art. 2 de la Constitucié espanyola [CE]) garantit per
aquella per a «la gestién de sus intereses» (art. 137 CE). Davant la idea de I'Esta-
tut com a norma «materialmente constitucional», ara es redueix aquesta qualifi-
cacié a un valor «puramente doctrinal o académico», que «en ningiin caso se tra-
duce en un valor normativo aniadido». De la singular posici6 dels estatuts en el
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sistema de fonts, no equiparable amb la de les altres lleis organiques a causa de
la seva funci6 constitucional i la seva rigidesa, la seva posicié ara «es, por tanto,
la caracteristica de las leyes orgdnicas». La «primera funcién constitucional» dels
estatuts no té res a veure amb el seu caracter de norma fundacional, ni amb la
seva virtualitat per completar un procés constituent deliberadament inconclus,
ni amb el principi dispositiu, sind que consisteix en la «diversificacion del Orde-
namiento mediante la creacion de sistemas normativos auténomos». El «bloc de la
constitucionalitat» no apareix esmentat, malgrat la cita de article 28.1 de la Llei
organica del Tribunal Constitucional (LOTC), i en lloc d’aquest es parla de
I'Estatut «como norma de garantia de la indemnidad del sistera auténomo», con-
dici6 que «sdlo alcanza por remision de la tinica norma que en puridad determina
la constitucionalidad de cualquier norma, esto es, obviamente, la Constitucion
misma». S’esmenta I'«especial rigidez» de I'Estatut com a limit quantitatiu a una
concepci6é maximalista del contingut estatutari, perd s’omet qualsevol referen-
cia al caracter paccionat dels procediments d’elaboraci6 i reforma estatutaria.
I s’assenyalen els limits qualitatius al contingut estatutari, derivats de la distin-
ci6 entre poder constituent i poders constituits, que resulten inaccessibles «a cu-
alquier legislador y sélo al alcance de la funcién interpretativa de este Tribunal
Constitucional», amb cita de la STC 76/1983 (LOAPA).

Aquesta dltima afirmaci6, continguda en el FJ 3 de la STC 31/2010, enllaga
directament amb les afirmacions que s’exposen en el FJ 57, on s’aborda una de
les principals funcions constitucionals que tenen els estatuts d’autonomia, a sa-
ber, la funcié d’atribucié competencial, ja que, com va afirmar la STC 247/2007,
«desemperian un papel de gran relevancia para la configuracion del sistema de re-
parto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas» (FJ] 7).
Doncs bé, en analitzar les normes estatutaries definitories dels tipus competen-
cials (art. 110, 111 i 112 EAC), el Tribunal afirma que el contingut possible de
I'Estatut «excluye como cometido de este tipo de norma la definicion de categorias
constitucionales» (com ara competeéncies, legislar, executar, jutjar, drets) «consti-
tutivas del lenguaje en el que ha de entenderse la voluntad constituyente», tasca
que correspon al Tribunal Constitucional com a interpret suprem de la Consti-
tuci6, «iinico competente para la definicién auténtica —e indiscutible— de las cate-
gorias y principios constitucionales», ates que «ninguna norma infraconstitucional
puede hacer las veces de poder constituyente prorrogado o sobrevenido». Ni tan sols
en el cas que tals normes reproduissin la jurisprudéncia constitucional, ja que
aixo significaria «hacerse con la funcién mds propia del Tribunal Constitucional».
Aquest admet la indefinicié del text constitucional en la determinacié i labast
de les competencies, i accepta que els estatuts, en integrar el contingut funcional
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de les competencies assumides per la comunitat autonoma, puguin «relacionar
sin definir, esto es, sin otro dnimo que el descriptivo de una realidad normativa que
le es en si misma indisponible». Es per aixo que les previsions estatutaries esmen-
tades es consideren «constitucionalmente aceptables en la medida que, con la re-
ferida voluntad de descripcion y de sistema, se acomoden a la construccion norma-
tiva y dogmidtica que cabe deducir de nuestra jurisprudencia en cada momento
histérico, es decir, sin que su formalizacion como expresion de la voluntad del legis-
lador orgdnico estatutario suponga un cambio en su cualidad normativa, que serd
siempre, de no mediar una reforma expresa de la Constitucion, la propia del ejer-
cicio de nuestra jurisdiccion» (FJ 58).

Les afirmacions contingudes en aquests dos fonaments juridics (FJ 57 1 58)
queden lluny de les que el mateix Tribunal va realitzar en els FJ 7-10 de la STC
247/2007, on es va fer una valoracié molt diferent de la funci6 interpretativa de
la Constitucié que pot legitimament realitzar I'Estatut d’autonomia, amb els li-
mits que afecten a tot legislador, derivats de la STC 76/1983, i on es va puntua-
litzar, tanmateix, que «la Constitucién no impide al legislador ordinario su inter-
pretacion, pues ningiin precepto de aquélla asi lo declara ni este Tribunal ha
admitido la existencia de reservas implicitas a favor del constituyente» (FJ 8).

Aixo0 que s’ha exposat fins aqui permet fer ja algunes consideracions sobre
els pronunciaments de la STC 31/2010 relatius a I'Estatut com a norma i la seva
funcié constitucional. Un primer examen dels fonaments concrets de la Senten-
cia en els quals s’aborda aquesta qiiestié posa de manifest que el Tribunal ha
modificat substancialment la seva doctrina sobre les caracteristiques de I'Estatut
com a norma singular dins de 'ordenament juridic, basada fins avui en algunes
idees majoritariament compartides i sostingudes en la seva jurisprudéncia ante-
rior, 1 ha reduit drasticament la funci6 constitucional de I’Estatut. Especialment
destacat és el canvi de criteri esdevingut en relacié amb una de les principals
funcions constitucionals que exerceixen els estatuts, la d’atribucié competen-
cial, que el Tribunal deixa practicament anul-lada en desposseir I'Estatut de tota
virtualitat dins del bloc de la constitucionalitat i basar la delimitacié de les com-
petencies en les categories constitucionals, expressi6 de la voluntat constituent,
que només el mateix Tribunal és competent per definir de manera auténtica i
indiscutible.

Es obvi que un examen en profunditat de la nova doctrina del Tribunal
sobre la naturalesa de 'Estatut no s’ha de limitar als fonaments esmentats i re-
querira un estudi minucids del conjunt de la Sentencia, a fi de comprovar la
projeccié d’aquesta concepcid de la norma estatutaria en I'enjudiciament dels
nombrosos preceptes impugnats, que inclouen practicament la totalitat de les
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materies contingudes en el nou Estatut de Catalunya. I, aixo, perque les «Consi-
deraciones generales» exposades en I'escrit dels recurrents, com assenyala el ma-
teix Tribunal, contenen el verdader nucli de la qiiesti6 debatuda (la definici6 de
la funcié i el contingut propis dels estatuts d’autonomia) i inspiren el fonament
impugnatori del conjunt del recurs. Aquesta lectura atenta de la Senteéncia en el
seu conjunt ens permetra comprendre la nova doctrina del Tribunal sobre la na-
turalesa dels estatuts, encara que probablement també ens revelara, com adver-
teix el vot particular del magistrat Javier Delgado Barrio (3), un «nuevo Estatu-
to» creat pel Tribunal «atribuyendo a numerosos preceptos un sentido diferente,
incluso, en no pocas ocasiones, contrario al que resulta de su texto [...]», apartant-
se d’aquesta manera del contingut de la funcié que li encomana la Constituci i
usurpant funcions que corresponen al legislador. Mitjangant aquesta técnica
aparentment de senténcia interpretativa, es convertirien no pocs preceptes de
I'Estatut en un «mero conjunto de pretensiones, propdsitos, sugerencias o restime-
nes de jurisprudencia».

Ja hi haura temps per observar les conseqiiencies de la STC 31/2010, pero
una primera lectura, deia al comengament, ja permet intuir-ne algunes, i no
precisament menors. La primera és que el canvi de doctrina sobre la naturalesa
ila funci6 dels estatuts afectara directament el nostre model d’organitzacio ter-
ritorial, del qual aquells eren una peca clau, encara que en aquests moments re-
sulta dificil aventurar com es desenvolupara la nova etapa de 'Estat autonomic
després de la Senteéncia sobre la reforma de I’Estatut de Catalunya. La segona és
que aquesta nova doctrina sobre la funcié constitucional de I’Estatut afectara
també la mateixa naturalesa del Tribunal Constitucional, que s’ha autoatribuit,
no només en la mateixa STC 31/2010, siné pro futuro, una funcié d’interpret
unic, autentic i indiscutible de la Constitucid, que s’allunya bastant del paper
normalment reservat a la jurisdiccié constitucional en una democracia consti-
tucional.
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En el seu fonament juridic primer, la Senténcia del Tribunal Constitucional so-
bre 'Estatut d’autonomia de Catalunya diu: «el recurso de inconstitucionalidad
que ha de resolverse en este procedimiento es el primero con el que se impugna in ex-
tenso la reforma de un Estatuto de Autonomia plantedndose cuestiones de la mayor
relevancia y trascendencia para la definicién del modelo constitucional de distribu-
cion territorial del poder ptiblico». Una d’aquestes qiiestions, segurament la més
important, és la relativa a 'abast material dels estatuts d’autonomia (la reserva
estatutaria) i al valor juridic d’aquesta norma dintre de 'ordenament estatal, en
particular la seva relacié amb la Constituci6 i amb la resta de normes juridiques.

2.

Pel que fa a 'abast material de I'Estatut, cal recordar que la seva redacci6 va trac-
tar d’imposar una interpretacié favorable a un contingut ampli d’aquest tipus
de normes, que es va fonamentar en els principis segtients:

a) LEstatut, com a norma institucional basica, pot incorporar tots els
elements estructurals vinculats a aquesta funcié estatutaria.

b) Les referéncies constitucionals al contingut estatutari imposen un
contingut necessari pero no exclusiu.

¢) L'Estatut no és només la norma que organitza un poder public, és
també la norma que pot regular els drets dels membres de la seva col-lecti-
vitat i les relacions amb altres poders, la Uni6 Europea, I'Estat, les altres co-
munitats autonomes i els ens locals.

d) LEstatut, com a llei organica, pot imposar mandats a 'Estat, sense
que aquests mandats s’hagin de considerar imposicions externes, sin6 auto-
obligacions establertes en una norma estatal.

e) La desconstitucionalitzacié d’elements fonamentals per a la confi-
guraci6 de I’Estat de les autonomies reclama la col-laboracié dels estatuts,

* Joaquin Tornos Mas, catedratic de dret administratiu de la Universitat de Barcelona.
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que es converteixen a aquest efecte en normes complementaries de la
Constitucid.

Aquesta concepcid de IEstatut justificava una ampliaci6 del seu contingut
material en relacié amb 'anterior Estatut del 1979. Aquesta ampliacié es mani-
festa en el titol relatiu als nous drets estatutaris, 'amplia regulacié del regim lo-
cal, la incidencia en el poder judicial a Catalunya, la precisié del contingut fun-
cional i material de les competencies propies i la regulacié de les diferents
relacions institucionals de la Generalitat amb altres institucions publiques.

La Sentencia, en els seus fonaments 4-6, admet aquesta concepci6 amplia
de la norma estatutaria. S’afirma que I'Estatut dota 'ordenament espanyol de
diversitat, dintre del respecte a la Constitucid, i que és la norma que garanteix la
indemnitat del sistema autonomic. Aquesta naturalesa i la funcié dels estatuts
determinen el seu possible contingut, que no s’esgota en les materies expressa-
ment esmentades en la Constitucié («el contingut explicit»), siné que permet
incloure el contingut implicit com a «inherente a la condicion del Estatuto como
norma institucional bdsica con cuanto ello implica en términos de autogobierno, de
autoorganizacion y de identidad». Els limits al contingut estatutari sén els que
«marcan la divisoria entre la Constitucion y los poderes constituidos y los que per-
miten la eficacia regular del sistema en su conjunto».! Shi afegeix (FJ 6) un limit
d’ordre quantitatiu per evitar la petrificacié del sistema, que comportaria la im-
posicié d’amplies regulacions al legislador autonomic ordinari, si bé aquest li-
mit es relativitza i no es concreta.?

La validacié de la concepcié amplia del contingut dels estatuts d’autono-
mia permet mantenir en la seva totalitat la nova estructura de I'Estatut. Pero
aquesta acceptacié d’un ampli contingut material de I'Estatut es veura afectada

1. Sobre aquesta qiestio, el fonament juridic quart fa referéncia a la Sentencia 247/2007 (una de
les poques ocasions en queé el Tribunal Constitucional aplica en la Sentencia de ’Estatut catala la doctri-
na de la seva Senténcia anterior) i incorpora el raonament segtient: «dijimos en el FJ 12 de aquella resolu-
cion que el contenido constitucionalmente licito de los Estatutos de Autonomia incluye tanto el que la Cons-
titucion prevé de forma expresa ( y que, a su vez, se integra por el contenido minimo o necesario previsto en
el articulo 147,2 CE y el adicional, al que se refieren las restantes remisiones expresas que la Constitucién
realiza a los Estatutos), como el contenido que, aun no estando expresamente sefialado por la Constitucion, es
complemento adecuado por su conexion con las aludidas previsiones inconstitucionales, adecuacion que ha
de entenderse referida a la funcion que en sentido estricto la Constitucion encomienda a los Estatutos, en
cuanto norma institucional bdsica que ha de llevar a cabo la regulacién funcional, institucional y competen-
cial de cada Comunidad Auténomay.

2. En concret, la Sentencia comentada diu en el fonament juridic sise: «todo ello sin perjuicio, de un
lado, de que los reparos que pudieran oponerse a la técnica de la regulacion de detalle en normas especialmen-
te rigidas no dejan de ser en muchas ocasiones otra cosa que una objecion de simple oportunidad, sin relevan-
cia, por tanto, como juicio de constitucionalidad stricto sensu; y de otro, que los Estatutos de Autonomia tam-
bién son obra del legislador democrdtico». També en aquest punt es fa referéncia a la Sentencia 247/2007.
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per la doctrina relativa al valor juridic d’aquesta norma. Els objectius dels re-
dactors de la norma estatutaria quedaran substancialment alterats en rebaixar-
se amb caracter general el valor juridic dels nous preceptes.

3.

La segona qiestié que havia de resoldre la Sentencia és la relativa als limits qua-
litatius de I'Estatut. Aquests limits fixaran el seu valor com a font del dret dintre
de 'ordenament estatal.

Sobre aquest punt, el fonament juridic sis¢ de la Senténcia 31/2010, en la
seva part final, es limita a assenyalar la importancia del tema amb l'afirmacié se-
glient: els limits qualitatius «definen toda la diferencia de concepto, naturaleza y
cometido que media entre la Constitucion y los Estatutos, como son cuantos deli-
mitan los dmbitos inconfundibles del poder constituyente, por un lado, y de los po-
deres constituidos, por otro».

En la Sentencia 76/1983 es recorda que no correspon al poder constituit
(PEstatut) la definicié de categories i conceptes constitucionals, funcid interpre-
tativa reservada al Tribunal Constitucional. Les conseqiiéncies d’aquestes consi-
deracions de principi es remeten a 'analisi de I'articulat de I'Estatut.

Doncs bé, si s’examina la Senténcia en conjunt, s’ha de concloure que els li-
mits qualitatius de I'Estatut que es dedueixen d’aquesta doctrina del Tribunal
rebaixen de manera substancial els efectes que s’havien volgut aconseguir amb
I'ampliacié material del contingut estatutari. Certament, de 'Estatut es poden
dir més coses, pero la seva eficacia juridica és reduida. El contingut implicit de
I’Estatut pot incloure moltes qiiestions, pero els preceptes que formen part
d’aquesta regulacié tenen escassa forca prescriptiva.

També cal destacar el que no es diu en la Senténcia. En aquest sentit, no es
fa cap referencia al fet que I'Estatut formi part del bloc de la constitucionalitat i
que d’aquesta consideracié es desprengui que la seva reforma obliga a revisar la
doctrina del Tribunal en la mesura que s’ha modificat el marc juridic de referen-
cia. Al contrari, s’insisteix en la necessitat que els nous continguts estatutaris res-
pectin la Constituci6 i la interpretacié que ja n’ha fet el mateix Tribunal. La si-
tuacid de I'Estatut dintre del bloc de la constitucionalitat permetra sotmetre les
actuacions del legislador ordinari al seu contingut i arribar a anul-lar la llei con-
traria als seus preceptes, pero no li déna cap mena de forca per imposar noves in-
terpretacions del text constitucional amb la finalitat d’incrementar 'autogovern.

La conclusi6 final és la segiient: 'Estatut és la norma institucional basica de
la comunitat autonoma, subordinada a la Constitucid, amb un ampli abast ma-
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terial, pero, com a fruit d’un poder constituit de caracter territorial, no pot de-
finir categories ni conceptes constitucionals, ni pot imposar mandats a 'Estat.

4.

Al llarg de la Sentencia es van concretant les conseqiiencies de la seva doctrina
sobre el valor juridic de ’Estatut d’autonomia i es fan evidents els seus efectes so-
bre el contingut real dels nous preceptes estatutaris. Vegem-ne alguns exemples.

a) LEstatut no pot tractar de fonamentar 'autonomia de Catalunya en
una altra realitat que no sigui la Constitucié i en la sobirania que radica en la
nacié espanyola. Per aquesta rad es nega tota forca interpretativa a 'afir-
maci6 que es fa en el preambul que el Parlament de Catalunya va reconeixer
Iexisténcia de la nacid catalana (val a dir que s’insisteix en la idea que es fa
referéncia al significat constitucional i juridic del concepte de nacié, que pot
tenir altres significats) i es nega també que I'autonomia catalana pugui tenir
el seu fonament singular en els drets historics del poble catala.

b) UEstatut pot establir els principis que inspiren les relacions entre
I’Estat central i les institucions propies de la comunitat autonoma catalana,
pero «la concreta articulacion de estos principios ha de responder a exigencias
constitucionales de orden constitucional que es evidente que sélo pueden de-
ducirse de la Constitucion misma y de la jurisprudencia que la interpreta» (FJ
13,1101 115).> La Sentencia, a més, amb una clara vocaci6 preventiva, fixa
uns criteris generals sobre el régim juridic d’aquestes relacions: les lleis de
concrecié dels principis seran lleis estatals, shan de respectar les compe-
tencies de I'Estat i la participaci6 autonomica en organs estatals només és
possible en organs no decisoris.

¢) LEstatut és la norma competent per atribuir al catala la condicié ju-
ridica de llengua oficial a Catalunya, pero el regim de les llengiies oficials es

3. La Sentencia diu: «partiendo del presupuesto de que el Estatuto de Autonomia, en tanto que nor-
ma institucional bdsica de la Generalidad de Catalufia aprobada por medio de una ley orgdnica, no es una
sede normativa inadecuada para la proclamacion de los principios que han de inspirar el régimen de esa re-
lacién entre el Estado central y las instituciones propias de la Comunidad Auténoma catalana, ha de afir-
marse, sin embargo, que mds alld de esos principios, la concreta articulacién normativa de ese régimen ha de
responder a exigencias estructurales de orden constitucional que, como el principio de cooperacion de cada
Comunidad Auténoma con el Estado y de todos ellos entre si, es evidente que sélo pueden deducirse de la
Constitucion misma y, en consecuencia, de la jurisdiccién que la interpreta, es decir, de este Tribunal Consti-
tucional». Aquesta mateixa doctrina també s’utilitza en la interpretaci6 de diferents preceptes competen-
cials, com ara els relatius a les aigiies (FJ 65), les mines (FJ 79) o la immigracié (FJ 83).
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despren directament de la Constitucid i, per tant, el deure de coneixer una
llengua només és predicable de la llengua castellana (FJ 141 21).

d) LEstatut pot incloure un titol sobre els drets estatutaris, pero
aquests drets son diferents dels drets fonamentals, sense que, de fet, tinguin
cap garantia formal davant de 'actuaci6 del legislador.* UEstatut no pot
desenvolupar els drets fonamentals establerts en la Constitucié (FJ 161 17).

e) UEstatut pot regular el regim local, perd haura de respectar la legis-
laci6 basica estatal (FJ 36). En relacié amb aquesta ampliacié del contingut
de I'Estatut, la Sentencia diu: «ninguna objecion puede formularse a que el Es-
tatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma, en tanto que su norma ins-
titucional bdsica, contenga las lineas fundamentales o la regulacion esencial,
con el fin de vincular al legislador autonémico, del régimen local en el dmbito
territorial de la Comunidad Auténoma, debiendo respetar en todo caso las pre-
visiones estatuarias, como es obvio, la competencia bdsica que al Estado corres-
ponde en la materia en virtud de la reserva del articulo 149,1.18 CE».

f) LEstatut pot regular 'administracié de ’Administracié de justicia,
pero no el poder judicial. En aquest punt, la Sentencia diu: «una de las ca-
racteristicas definidoras del Estado autondmico por contraste con el federal es
que su diversidad funcional y orgdnica no alcanza en ningiin caso a la juris-
diccion» (F] 42).

D’acord amb aquest principi general, ’Estatut no pot establir les compe-
tencies del Tribunal Suprem (FJ 44), mentre que la creacid i la regulacié d’un
Consell de Justicia catala es qualifica com un «evidente exceso del Estatuto.

g) LEstatut pot «descriure» els ambits funcionals i materials de les
competencies, pero 'abast competencial de la Generalitat és el que esta-
bleixen la Constitucio i la interpretacié que en fa el Tribunal Constitucio-
nal (FJ 57158).

h) L'Estatut pot regular la hisenda autonomica, perd amb subjecci6 a
la Constitucid, al que pugui establir la Llei organica de financament de les
comunitats autonomes (LOFCA) i al que s’hagi d’acordar en el Consell de
Politica Fiscal i Financera (FJ 130).

D’aquesta manera, I'Estatut d’autonomia pot arribar als 223 articles, pero
I'increment de 'autogovern respecte a I'Estatut del 1979 és molt limitat.

4. Enelseu FJ 16, la Sentencia diu: «[...] derechos fundamentales son, estrictamente, aquellos que, en
garantia de la libertad y de la igualdad, vinculan a todos los legisladores, esto es, a las Cortes Generales y a las
Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas, sin excepcion. Esta funcion limitativa sélo puede
realizarse desde la norma comiin y superior a todos los legisladores, es decir, desde la Constitucién».
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La nacié: un pas endavant
i dos enrere (103-107)
Xavier Arbés Marin

Si en sentit juridicoconstitucional

la Constitucié no coneix cap altra naci6
que I'espanyola, que son les nacionalitats?
La pregunta no resposta per la Senténcia
31/2010 (108-114)

Fernando Dominguez Garcia
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LA NACIO: UN PAS ENDAVANT | DOS ENRERE

Xavier Arbos Marin*

LEstatut d’autonomia de Catalunya (EAC) del 2006 representa un aveng pel
que fa al reconeixement de Catalunya com a nacid. LEstatut del 1979 no en deia
res en el preambul, i en Particle 1 es referia a Catalunya com a «nacionalitat». En
el projecte del 1978 Catalunya es considerava una «realitat nacional», pero a
Madrid ja va sortir de la Comissi6é Constitucional del Congrés com a «naciona-
litat». El concepte de realitat nacional reapareix en el preambul del 2006 en
declarar que la «Constituci6 espanyola, en Particle segon, reconeix la realitat
nacional de Catalunya com a nacionalitat». U'article 8.1 EAC indica que els
«simbols nacionals» de Catalunya, «definida com a nacionalitat en larticle 1»,
sén «la bandera, la festa i ’himne». D’acord amb I’Estatut del 1979, de Catalu-
nya com a «nacionalitat», el Parlament de Catalunya en va regular la Diada na-
cional, en la Llei 1/1980, de 12 de juny, i ’himne nacional de Catalunya en la Llei
1/1993, de 25 de febrer. Cap d’aquestes lleis no va ser impugnada, tot i que in-
cloien I'adjectiu nacional. Amb I'Estatut del 2006, 'adjectiu, que apareixia en
preceptes de lleis catalanes, aprovades pel Parlament autonomic, passa a un pre-
cepte de la llei espanyola que és el mateix Estatut, aprovat per les Corts Generals
i ratificat pel poble de Catalunya.

Si ens fixéssim només en el que diu l'article 8.1 EAC («simbols nacionals»)
iignoréssim el que diu el preambul, la practica habitual de la interpretaci6 juri-
dica permetria salvar-ho sense gastar gaires arguments de fons. El substantiu
nacionalitat no té adjectiu que en derivi. Si no es vol emprar un neologisme, el
mot admes que més podria descriure, per aproximacio, alld propi de la nacio-
nalitat, és nacional. La possibilitat de considerar-ho propi d’una «naci6», com
seria correcte en castella i catala, es veu restringida inequivocament i explicita
per la mateixa remissié que fa a 'article 1 de IEstatut, en que Catalunya és defi-
nida «com a nacionalitat». En aquesta linia es troben les al-legacions de 'advocat
de PEstat, del Govern de la Generalitat i del Parlament de Catalunya.

En la Sentencia, en el paragraf 27 dels antecedents es posa en relleu que
aquesta interpretacié no és la dels recurrents del Partit Popular. Per a ells, es par-

* Xavier Arbés Marin, catedratic de dret constitucional de la Universitat de Girona.
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la de simbols «nacionals», i no es pensa en «nacionalitat», sind en «nacié». La
prova, la troben en el mateix preambul. S’hi recorda que el «Parlament de Cata-
lunya, recollint el sentiment i la voluntat de la ciutadania de Catalunya, ha defi-
nit Catalunya com a nacié d’'una manera ampliament majoritaria. La Constitu-
ci6 espanyola (CE), en l'article segon, reconeix la realitat nacional de Catalunya
com a nacionalitat». Pero desvincular el preambul de Particulat és precisament
el que imposa la Senteéncia, tot i que ho fa en uns termes que més endavant cal-
dra tractar.

Comencem per destacar que I'as de I'adjectiu nacionals per qualificar els
simbols de Catalunya en I'article 8.1 EAC és admes pel Tribunal de manera con-
dicionada. En el fonament juridic (FJ) 12 diu que «con la calificacién como “na-
cionales” de los simbolos de Catalufia se predica tinicamente su condicién de sim-
bolos de una nacionalidad constituida como Comunidad Auténoma en ejercicio
del derecho que reconoce y garantiza el art. 2 CE». I acaba dient que l'article 8.1
EAC «conforme con la Constitucién interpretado en el sentido de que dicho térmi-
no estd exclusivamente referido, en su significado y utilizacion, a los simbolos de
Catalusia, “definida como nacionalidad” (art. 1 EAC) e integrada en la “indisolu-
ble unidad de la nacién espanyola” como establece el art. 2 CE, y asi se dispondrd
en el fallo». El Tribunal, poc abans i en el mateix fonament, ha deixat clar que
opera en el pla del raonament juridic, referit a normes. En aquest tipus de rao-
nament, el que es digui de la naci6, catalana o espanyola, és independent del que
cadasct pugui pensar sobre Catalunya i Espanya com a nacions. emfasi de la
Sentencia no fa altra cosa que destacar el que diu la Constitucid i permet seguir
utilitzant Padjectiu nacional en relacié amb Catalunya. I si pensem que, contra-
riament al que volien 'any 1978 els redactors de I'Estatut, la «realitat nacional»
de l'article 1 no va poder apareixer en el text final, ara la paraula nacionals és
manté en l'article 8.1 de 'EAC actual, tot i les condicions imposades pel vere-
dicte.

Ara també hi ha una referéncia a la «realitat nacional», que es «reconeix» en
el paragraf del preambul que s’ha reproduit més amunt. El Tribunal Constitu-
cional reacciona en uns termes dels quals no recordem precedents. De la lectu-
ra de la Constitucié sembla que I'atribuci6 de la nostra justicia constitucional és
declarar la inconstitucionalitat de lleis 0 normes amb rang de llei (art. 161.1a
CE). No trobem de manera explicita cap precepte que 'habiliti per condicionar
la constitucionalitat d’un precepte, com fa en les senténcies interpretatives i
en la que ens ocupa en el paragraf tercer del veredicte. La doctrina ha acceptat
sense critiques de fons aquesta actuaci6 del Tribunal, assumint que és millor sal-
var 'enunciat literal del precepte, encara que sigui amb condicions, que no pas
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eliminar-lo del tot. Ara, en relacié amb el preambul de I’Estatut, el Tribunal diu
en el primer paragraf del veredicte: «Carecen de eficacia juridica interpretativa
las referencias del Predmbulo del Estatuto de Catalufia a “Catalufia como nacién”
y a “la realidad nacional de Catalunya”». Aquest tipus de declaracié resulta sor-
prenent. Les declaracions propies de les senténcies interpretatives admeten sem-
pre, per als preceptes que analitzen, un significat possible i valid, ja sia assenya-
lant el que seria constitucional, ja sia indicant el que no ho seria. Pero aixo no és
aixi en relacié amb el preambul de I'Estatut, en qué, de manera absoluta, es nega
eficacia juridica interpretativa a algunes expressions.

La solemne declaraci6 del Tribunal Constitucional en aquest punt té un
abast poc clar. Comencem per recordar el preambul de I'actual Estatut d’Anda-
lusia, que no va ser impugnat pel Partit Popular: «El Manifiesto andalucista de
Cérdoba describié a Andalucia como realidad nacional en 1919, cuyo espiritu los
andaluces encauzaron plenamente a través del proceso de autogobierno recogido en
nuestra Carta Magna. En 1978 los andaluces dieron un amplio respaldo al consen-
so constitucional. Hoy, la Constitucién, en su articulo 2, reconoce a Andalucia
como una nacionalidad en el marco de la unidad indisoluble de la nacién espafio-
la». La «realidad nacional» d’ Andalusia no ha estat objecte de recurs, a diferen-
cia de «la realidad nacional de Catalunya». No ha estat declarada inconstitucio-
nal, i no sembla, doncs, que siguin aplicables al cas andalus les consideracions
que, en termes hipotetics, fa el Tribunal en el FJ 2, en el qual es refereix als efec-
tes de la declaracié d’inconstitucionalitat i al valor de cosa jutjada de les senten-
cies. Es dedueix que preceptes equivalents als declarats inconstitucionals en
I’Estatut catala podrien ser-ho també si fossin objecte d’un recurs aplicant la
doctrina d’aquesta Senténcia. Perd aquest no és el cas i, malgrat les dbvies coin-
cidencies, el Tribunal prefereix ignorar el que és evident i expressar-se en termes
merament hipotetics. Caldra veure si el valor de «cosa jutjada», la «vinculacié
als poders publics» i els generics «efectes generals» que atribueix I'article 38.1 de
la Llei organica del Tribunal Constitucional (LOTC) a senténcies com la que es
comenta, tocaran mai la «realitat nacional» d’Andalusia. Penso que poden estar
tranquils, i me n’alegro sincerament per ells. Es una simple intuici6, basada en
el caracter dels preambuls. O aix0 semblava...

Els preambuls, ens recorda el Tribunal en el FJ 7, amb profuses i clares
remissions a jurisprudencia anterior, no tenen «valor normatiu» (STC 36/1981,
FJ 2). Encara més: per aquest motiu, no poden ser objecte d'un recurs directe
(STC 36/1981, FJ 7; STC 150/1990, FJ 2; STC 212/1996, FJ 15; 1 STC 173/1998,
FJ 4). El Tribunal, d’acord amb la jurisprudéncia que evoca, hauria d’haver-se
negat a admetre a tramit el recurs en allo relatiu al preambul de I’Estatut
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d’autonomia. Doncs resulta que, sense cap explicacié convincent, allo que no
pot ser objecte de recurs pot ser objecte d'una declaracié del Tribunal. Declara-
ci6 que no s’hagués pogut produir si el Tribunal hagués seguit la seva propia ju-
risprudencia. La ra6 del canvi és que «carencia de valor normativo no equivale a
carencia de valor juridico, del mismo modo que la imposibilidad de erigirse en ob-
jeto directo de un recurso de inconstitucionalidad no supone que los predmbulos
sean inaccesibles a un pronunciamiento de nuestra jurisdiccién en tanto que posi-
ble objeto accesorio de un proceso referido principalmente a una disposicion nor-
mativa» (F] 7). El preambul seria inaccessible si hagués refusat entrar a jutjar-lo,
com li marca la jurisprudéncia citada. Podria canviar-la si ho justifiqués, i no ho
justifica. Potser vol insinuar que el preambul és un «objeto accesorio» i, per tant,
val larticle 39.1 LOTC, que permet declarar inconstitucionals preceptes no im-
pugnats, pero que ho han de ser per la seva connexié amb els que, impugnats,
es declaren inconstitucionals. Perd no val, perque no es tracta de preceptes i per-
que no es declaren inconstitucionals.

No crec que el Tribunal Constitucional tingui atribucions per determinar
Peficacia interpretativa d’un preambul. No n’aporta cap de tan creible com un
precepte o un precedent. Els arguments només porten a 'expansié de les seves
facultats, en contra dels principis d’autolimitacié i de deferencia al legislador
que haurien de presidir les seves actuacions. Si que penso que, a falta d’atri-
bucions per entrar en el preambul, en té ganes, i per aixo s’embarca en conside-
racions de teoria general. Diu la Senténcia (FJ 7) que els preambuls tenen valor
juridic interpretatiu. I, sense explicar-nos per que, del preambul d’un estatut
d’autonomia diu que té la condicié d’«interpretacion cualificada». No ho expli-
ca i diu que és «evidente», potser per estalviar-se la justificacié. I, és més, atri-
bueix al legislador aquesta pretesa interpretacié qualificada.

El Tribunal s’ho fa venir bé per arribar a 'objectiu de deixar sense cap efec-
te juridic les expressions «Catalunya com a nacié» i «la realitat nacional de Ca-
talunya». Primer ens diu que els preambuls no tenen valor normatiu i no poden
ser objecte d’impugnacié. Després manifesta que allo que no pot ser objecte
d’impugnaci6 per part dels recurrents pot ser, nogensmenys, objecte de declara-
ci6 pel Tribunal. Segons el parer del Tribunal, els preambuls dels estatuts conte-
nen «interpretaci6 qualificada», i per aixo decideix que les expressions citades
no tenen valor juridic interpretatiu. Sense valor juridic normatiu ni interpreta-
tiu, poca cosa queda, i cap de juridicament rellevant.

No crec que un determinat tractament estatutari de la condicié col-lectiva
de Catalunya com a nacid, realitat nacional o nacionalitat, sigui necessari per
millorar I'autogovern de Catalunya. Pot ser util si es vol facilitar la integraci6
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politica en el marc constitucional dels qui creuen que Catalunya és una nacio.
Una afirmaci6é com aquesta no contradiu la condici6 nacional d’Espanya ni la
seva indivisibilitat. No ho contradiu si hom creu que poden existir les nacions
formades per nacions i interpreta que afirmar el caracter nacional de Catalunya
no topa amb el caracter nacional d’Espanya. Si que ho contradiu si es pensa en
termes absoluts, en els quals I'afirmacié d’una nega ineluctablement laltra.
I, malgrat tots els condicionaments, la Senténcia permet utilitzar el qualificatiu
nacional amb referéncia a Catalunya. Hem avangat un pas, petit pero significa-
tiu, per als qui valoren el reconeixement.

Lamentablement, n’hem retrocedit dos en la credibilitat del Tribunal Cons-
titucional. En primer lloc, sense arguments convincents, augmenta ’abast de les
seves atribucions. A banda de declaracions d’inconstitucionalitat, el Tribunal
s’havia atribuit la facultat de fer declaracions de constitucionalitat condiciona-
da. Aquestes, pero, servien i serveixen per apuntalar la validesa d’alld que fa el
legislador. En la linia escurcar al maxim la deferencia amb el legislador. En un
sentit contrari, resulta que ara fa declaracions d’ajuridicitat: en comptes de li-
mitar-se a les normes amb rang de llei, vol ocupar-se de les pautes d’interpre-
tacio. Els efectes: els d’una declaracié d’inconstitucionalitat; perd no sembla un
accident. Potser no ho pretenien. I, en segon lloc, el Tribunal no ha tingut el co-
ratge d’encarar directament el problema que les al-legacions deixaven ben clar:
la coincidencia literal explicita entre realitats nacionals estatutaries a Catalunya
i a Andalusia. De manera molt indirecta i de passada, ho planteja en termes de
futur hipotetic per ocupar-se només de Catalunya. Si hi ha principi d’igualtat en
laplicaci6 de la Constitucid, no ’hem vist prou bé.
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SIEN SENTIT JURIDICOCONSTITUCIONAL LA CONSTITUCIO
NO CONEIX CAP ALTRA NACIO QUE LESPANYOLA,

QUE SON LES NACIONALITATS? LA PREGUNTA NO RESPOSTA
PER LA SENTENCIA 31/2010

Fernando Dominguez Garcia*

Largumentacio de la Senténcia 31/2010 amb relacié a Uus del terme
nacio i Uadjectivacio nacional referits a Catalunya

Noranta-nou diputats del Partit Popular van impugnar davant el Tribunal
Constitucional la utilitzacié del substantiu nacid i 'adjectiu nacional amb rela-
ci6 a Catalunya per part de I'Estatut d’autonomia del 2006. En concret, van re-
correr contra dos incisos del preambul i 'article 8.1 de I'Estatut d’autonomia de
Catalunya (EAC). El penultim paragraf del preambul esmenta el fet que el Par-
lament de Catalunya, recollint el sentiment i la voluntat dels ciutadans i les ciu-
tadanes, ha definit de forma ampliament majoritaria Catalunya com a naci6; i
afegeix que la Constituci6 espanyola (CE) reconeix en el seu article 2 la realitat
nacional de Catalunya com a nacionalitat. Per la seva banda, l'article 8.1 EAC
tracta dels simbols nacionals de Catalunya com a nacionalitat. Abans d’entrar
en 'argumentacié de la Senténcia del Tribunal Constitucional (STC) 31/2010,
cal destacar que I’Estatut d’autonomia empra Padjectiu nacional en dos casos
amb relaci6 a Espanya: en mencionar la Comissi6é Nacional del Mercat de Valors
(art. 182.1 EAC) i en mencionar la Comissi6 Nacional d’Energia (art. 182.3 EAC).
I també cal esmentar que l'article 167 EAC parla dels simbols de Catalunya com
a objecte de competencia sense qualificar-los com a nacionals.

El fonament juridic (FJ) 12 de la STC 31/2010, que tracta de la impugnaci6
de l'expressi6 simbols nacionals de Particle 8.1 EAC, comenca declarant el ca-
racter «proteic» (qualificatiu aplicable a alldo que canvia de forma o a qui can-
via d’idees) del terme nacid. El Tribunal Constitucional reconeix que el terme
nacié és conceptualment compromes i que pot donar lloc a equivocs i contro-
versies «en I'ordre propi de la rad politica». Sembla donar a entendre, pero, que
en Pambit juridic aquesta controversia no es déna o que juridicament el terme

* Fernando Dominguez Garcia, lletrat del Parlament de Catalunya i professor associat de dret
constitucional de la Universitat Autonoma de Barcelona.
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no és conceptualment compromes. I el Tribunal Constitucional afirma de for-
ma contundent que en sentit juridicoconstitucional «la Constitucié no coneix
cap altra naci6 que la Naci6 espanyola» (FJ 12). En el fonament juridic esmen-
tat el Tribunal Constitucional refereix exclusivament el terme nacié al poble ti-
tular de la sobirania.

El problema sorgeix quan el Tribunal Constitucional ha d’arribar a una
conclusié amb relacié a I'expressio simbols nacionals de I'article 8.1 EAC, per-
que en 'argumentaci6 hi ha un gir sobtat entre els primers quatre paragrafs i
els dos ultims. Si en els primers quatre paragrafs el Tribunal Constitucional
afirma que la qualificacié com a nacionals dels simbols de Catalunya s’ha
d’entendre que es predica tnicament de la seva condicié de simbols propis
d’una nacionalitat (cosa que ja diu el mateix article 8.1 EAC i no cal «interpre-
tar» —tot i que formalment el Tribunal Constitucional diu que aixi s’ha d’in-
terpretar—), en el paragraf sis¢ afegeix que no només s’ha de llegir que amb
Pexpressi6 simbols nacionals es fa referéncia a Catalunya definida com a nacio-
nalitat, siné que també cal interpretar que ho és «integrada en la “indissoluble
unitat de la nacid espanyola” com estableix I’art. 2 CE». En el FJ 12 es fa men-
ci6 de la decisi6 (fallo) de la Sentencia i es declara que l'article 8.1 EAC és cons-
titucional si s’interpreta de conformitat amb els termes fixats pel fonament ju-
ridic esmentat.

Amb relacié al preambul, el primer punt de la decisié de la STC 31/2010
declara que les referencies del preambul de I'Estatut d’autonomia de Catalunya
a «Catalunya com a nacié» i a «la realitat nacional de Catalunya» no tenen efi-
cacia juridica interpretativa. En el FJ 7 de la Sentencia es distingeix entre el va-
lor normatiu (tret que no es predica dels preambuls) i el valor juridic (que si
que poden tenir els preambuls). En concret, el Tribunal Constitucional asse-
nyala que el fet de ser criteri hermeneutic i pauta qualificada d’interpretacié de
la norma és I'tinic valor juridic predicable dels preambuls. En el paragraf cin-
que del FJ 12 el Tribunal Constitucional considera que les expressions realitat
nacional i nacié del preambul han de quedar desposseides d’abast juridic inter-
pretatiu «en atenci6 al sentit terminant de ’art. 2 CE». No hi ha més argumen-
tacio.

D’aquesta manera, la STC 31/2010 salva el text del preambul de 'Estatut
negant-li la finalitat interpretativa que ha de tenir un preambul, i salva també el
text de I'article 8.1 de I’Estatut fent una interpretacié sobre el referent dels sim-
bols nacionals (la nacionalitat, que ja consta en I'art. 8 EAC) i sobre el referent
del referent (la Naci6 espanyola).

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

109



110

Fernando Dominguez Garcia

La descontextualitzacio del concepte de nacio com a problema

Larticle 2 CE estableix: «La Constituci6 es fonamenta en la indissoluble unitat
de la Naci6 espanyola, patria comuna i indivisible de tots els espanyols, i reco-
neix i garanteix el dret a 'autonomia de les nacionalitats i de les regions que la
integren i la solidaritat entre totes elles».

El Tribunal Constitucional fa una interpretacié descontextualitzada del
concepte de nacié de larticle 2 CE, perqueé obvia que les nacionalitats integren
la Naci6. La coexisténcia en un mateix article de la naci6 espanyola i les nacio-
nalitats que la integren, modula el concepte de Nacié espanyola, de manera que
alguns dels atributs del concepte de nacié deixen de ser exclusius i excloents i
passen a ser predicats també de les nacionalitats. La presencia de les nacionali-
tats en Particle dedicat a la Nacié espanyola provoca un canvi textual que afecta
el mateix concepte de nacié, que ja no pot ser tractat com a un concepte univoc.
D’aquesta manera, l'article 2 CE empra un concepte de nacié que no té prece-
dents en la historia constitucional espanyola i no és assimilable a I'Gs que se’'n fa
en les constitucions d’altres estats.

Una interpretacié historica de I'article 2 CE, especialment pel que fa refe-
réncia als treballs parlamentaris de les Corts constituents que portaren a la seva
redaccid, no pot passar per alt el manteniment del concepte de nacionalitat des
del primer esborrany i la introduccié més tardana del concepte de nacié aplicat
a Espanya, ni tampoc el sentit i el significat amb qué s’empraven ambdds ter-
mes. S’entenia principalment que nacionalitat era un vocable sinonim de nacid,
perd no totalment equivalent. Per explicar aquesta sinonimia es va parlar d’Es-
panya com a «Nacié de nacions», expressié que fou emprada per una amplia
majoria de grups de la cambra (des d'UCD fins al PSOE, el PCE, Minoria Cata-
lana i altres partits nacionalistes i regionalistes).

Quedava clar que el concepte de nacionalitat no tenia un lligam amb la so-
birania ni amb el poder constituent i que feia referéncia principalment, perdé no
exclusivament, a un concepte cultural de nacié. Es comprensible que el concep-
te de Nacié (amb n majuscula), quan s’hi fa referéncia en termes de sobirania,
només es prediqui de la Naci6 espanyola. Pero 'Estatut d’autonomia de Catalu-
nya no discutia aquest fet.

El «sentit terminant» que el Tribunal Constitucional atribueix a l'article 2
CE es pot predicar de la descontextualitzaci6 de I'incis «indissoluble unitat de la
Naci6 espanyola» de larticle esmentat. Només descontextualitzant la Naci6 és
possible atorgar-li uns atributs excloents que permeten negar caracter nacional
a cap altre concepte.
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Amb aquesta descontextualitzaci6 del concepte de nacid, el Tribunal Cons-
titucional ha menystingut els principis classics d’interpretacié constitucional.
En particular, el principi d’unitat de la Constitucié, que proscriu interpretar
preceptes de forma aillada, i el principi d’harmonitzacié o de concordanga prac-
tica, que reclama que no s’interpreti un precepte de forma que es faci en perju-
dici d’un altre. En aquesta descontextualitzacié del concepte de nacid, 'amagat
i el perdedor ha estat el concepte de nacionalitat.

La profusio de la cita a la indissoluble unitat de la Nacié espanyola
com a problema

Una de les critiques de la STC 31/2010 que més s’ha repetit en 'ambit politic és
el nombre de vegades que cita Pexpressié «indissoluble unitat de la Naci6 espa-
nyola» de l'article 2 CE. En les Corts constituents ja es van discutir les repeti-
cions i reiteracions de l'article 2 CE. Per esmentar un exemple prou expressiu, el
Grupo Progresistas y Socialistas Independientes del Senat va presentar una es-
mena a larticle 2 CE que se centrava en el fet que «hay que huir de reiteraciones,
cuya presencia en el texto puede interpretarse no como ratificacion de lo ya afir-
mado, sino como inseguridad sobre la realidad de la tesis que se repite». Lesmena
manifesta clarament que la profusi6 dels adjectius indissoluble, indivisible i comii
per a una idea repetida en termes semblants com Nacid i patria, als quals cal afe-
gir unitat, és mostra d’una por i una preocupacié enfront del terme nacionalitat
que, en cert sentit, contradiuen la idea defensada pels promotors del «barro-
quisme» que la «Nacié espanyola» sigui quelcom natural i indiscutible quan cal
reiterar-ho tantes vegades. Fins i tot el diputat d’Alianga Popular Silva Mufioz va
reconeixer que la redaccié «barroca» de l'article 2 CE «recuerda el viejo principio
juridico de que “excusatio non petita, acusatio manifesta”».

El Tribunal Constitucional no només no ha sabut explicar de forma simple
larticle 2 CE, sin6 que amb les reiteracions de les parts més barroques de I’ar-
ticle ha afegit més barroquisme, si és possible, a la Naci6 espanyola. Es podria
recordar el refrany castella: «Dime de lo que presumes y te diré de lo que careces».

La distincid entre nacio en sentit juridicoconstitucional i altres sentits
com a problema

Tot i que en 'ambit didactic es pugui intentar separar entre els diferents sentits
del concepte de nacié, molts académics han criticat I'artificialitat d’una distincié
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pura entre diferents conceptes de nacid. No obstant aixo, el Tribunal Constitu-
cional sembla donar a entendre, com ja s’ha apuntat, que a nivell juridicocons-
titucional no existeixen controversies o que 1'as del concepte de nacié no és
compromes.

No s’entén si el Tribunal Constitucional fa referéncia a la manca de con-
troversia del concepte de nacid en la teoria constitucional (afirmaci¢ dificil de
mantenir) o bé vol dir que en la jurisprudeéncia constitucional el concepte és clar
(afirmacié encara més dificil de mantenir en consideracié als vots particulars
que conté la STC 31/2010, que mantenen posicions diferenciades amb relaci6 al
concepte de nacid). En concret i sense aprofundir en el tema, el vot particular
del magistrat Conde Martin de Hijas opina que la consideracié de Catalunya
com a nacié és un contingut problematic de naturalesa essencial, contradictori
amb larticle 2 CE, i que no és possible utilitzar 'adjectiu nacional per a una
realitat substantiva diferent de la naci6; el vot particular del magistrat Delgado
Barrio considera que el sistema de la Constitucié només admet una nacié, que
és la Naci6 espanyola; el vot particular del magistrat Gay Montalvo parla del ca-
racter obert o ductil de certs conceptes constitucionals i de com, en la Senténcia,
aixo no ha estat aixi respecte al concepte de nacid, ja que s’ha tractat la nacié
com un dogma en defensa d’un nacionalisme exacerbat; i, per la seva banda, el
vot particular del magistrat Rodriguez-Zapata Pérez entén que la referéncia al
terme nacié implica la subrogacié indeguda de I'Estatut en el paper del legisla-
dor constituent de revisi6 total de la Constituci6, tot i reconeixer el caracter plu-
ral de la Nacié espanyola. Cal una cita separada d’un passatge del vot particular
del magistrat Rodriguez Arribas: «En cuanto al término Nacion, ha de advertirse
que dicho concepto juridico-constitucional no ha suscitado ninguna polémica doc-
trinal, ni en Espafia ni en ninguna de las doctrinas constitucionales de los paises
democrdticos» (sic). Parla del «desmoronamiento del sistema politico» si s’acceptés
que existeixen altres nacions, cosa que portaria a un procés «que el Tribunal
Constitucional no podia permitir que se iniciara» (sembla donar a entendre que
la STC 31/2010 ho ha evitat).

Pero, tornant a la distincié entre el sentit juridicoconstitucional de la naci6
i altres sentits, el Tribunal Constitucional declara que, en un context que no si-
gui el juridicoconstitucional, seria possible 'autorepresentacié d’una col-lectivi-
tat com a realitat nacional i afegeix: «[...] incluso como principio desde el que pro-
curar la conformacién de una voluntad constitucionalmente legitimada para,
mediante la oportuna e inexcusable reforma de la Constitucion, traducir ese enten-
dimiento en una realidad juridica» (FJ 12). El Tribunal Constitucional marca aixi
un cami juridic per a la independencia.

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre 'Estatut



Si en sentit juridicoconstitucional la Constitucid no coneix cap altra nacié que Uespanyola, qué son...

La no-definicio del concepte de nacionalitat com a problema

La Constituci6 no defineix el concepte de nacionalitat de article 2 CE (ni el dis-
tingeix del de regid) ni li atorga després conseqiiencies amb relacié a les vies
d’accés a 'autonomia. La STC 31/2010 ha estat una oportunitat perduda per a
clarificar els conceptes de nacié i de nacionalitat. Es veritat que les nacionalitats
son esmentades en diversos moments al llarg de la STC 31/2010, pero també es-
tan descontextualitzades, perque només es repeteix que «s’integren» en la Naci6
espanyola, com diu literalment I'article 2 CE, pero no s’explica que és una na-
cionalitat ni com aquesta integracié afecta el concepte de nacié. La pregunta
«queé és una nacionalitat?» ha quedat sense resposta.

Més enlla de les argumentacions que es van donar en el decurs de les Corts
constituents a les quals ja s’ha fet referéncia, cal destacar que el concepte de na-
cionalitat ha estat tractat per diferents autors, tant estrangers (Meinecke, Stuart
Mill) com espanyols —provinents principalment de terres catalanes— (Pi i Mar-
gall, Prat de la Riba, Rovira i Virgili, Solé Tura). El Tribunal Constitucional no
ha emprat cap d’aquestes fonts, perd tampoc no ha construit un concepte de
nacionalitat de nou. Simplement, esmenta el terme nacionalitat com una parau-
la autocomprensiva.

Els vots particulars a la STC 31/2010 tampoc no perfilen gaire més el con-
cepte de nacionalitat. El magistrat Conde Martin de Hijas considera en el seu
vot particular que nacié i nacionalitat s6n categories conceptuals diferents i
déna a entendre que no comparteixen els mateixos atributs. No defineix, pero,
que és una nacionalitat, tot i que considera que la llengua és «uno de los elemen-
tos implicitamente considerados en el art. 2 CE de diferenciacion entre nacionali-
dades y regiones». El magistrat Gay Montalvo, en el seu vot particular, simple-
ment parla de les nacionalitats com a entitats politiques, perd no les distingeix
de les regions; parla de «la particularidad de los pueblos que integran la Nacién es-
pafiola» com a requisit per poder parlar d’unitat indissoluble, perd no porta
largument més enlla. El magistrat Rodriguez-Zapata Pérez considera en el seu
vot particular que les nacionalitats es troben en un segon incis de I'article 2 CE
que esta subordinat a la Naci6 espanyola. No defineix, pero, queé sén.

La manera d’entendre que I'tis del substantiu nacié i de l'adjectiu nacional
amb relaci6 a Catalunya era plenament constitucional passava, d’una banda, per
adoptar una concepcié no dogmatica del concepte de nacié i omplir de contin-
gut el concepte de nacionalitat, i, de l'altra, per llegir ambdés preceptes de for-
ma integrada. La STC 31/2010 no ha fet ni una cosa ni laltra.
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RUPTURA | TRANSICIO A LA DEMOCRACIA COM A FONTS DE DOS
TIPUS DE DRETS HISTORICS COMPATIBLES PER A CATALUNYA

Tomas de Montagut Estragués*

Les dues recuperacions de la democracia a Espanya durant el segle XX que van
posar fi, respectivament, a les dictadures militars instaurades pel general Primo
de Rivera i pel general Franco, van fer-se de forma ben diferent.

La primera dictadura militar (1923-1931) va acabar amb una ruptura ins-
titucional arran d’unes eleccions municipals guanyades pels partits democra-
tics, que van provocar I'abdicacié i exili del rei Alfons XIII i 'abolicié de la mo-
narquia. El mateix 14 d’abril de 1931 i per un moviment democratic down/up,
es van proclamar la Segona Republica Espanyola a Madrid i la Reptiblica Cata-
lana com a estat integrat en la Federacié Iberica a Barcelona, si bé al cap de tres
dies i arran de les negociacions entre les forces democratiques rupturistes espa-
nyoles i catalanes, es va acordar reduir la constitucié unilateral de la Republica
Catalana al restabliment oficial de la Generalitat de Catalunya a través d’un de-
cret signat pel president de la Generalitat, Francesc Macia, i publicat en el But-
lleti de la Generalitat de Catalunya el 3 de maig de 1931, el qual va ser reconegut
pel Govern Provisional de la Republica mitjancant un altre decret de 21 d’abril
del 1931. Com és ben sabut, Catalunya va elaborar rapidament el seu Estatut
d’autonomia, que va haver d’esperar-se a 'aprovacié de la Constitucié de la Se-
gona Republica Espanyola (1931) per ser finalment aprovat (setembre de 1932).
El Pais Basc i Galicia també van plebiscitar els seus propis estatuts d’autonomia,
si bé només el del Pais Basc va ser aprovat, un cop iniciada ja la Guerra Civil.

La segona dictadura militar (1936-1975) i la seva cua transicional (1975-
1978) van donar pas a l'actual Estat democratic espanyol a través d’un movi-
ment politic up/down basat en el consens de les forces politiques democratiques
amb els hereus del franquisme reformats. La monarquia reinstaurada pel dic-
tador va ser respectada i la transicié es féu esglaonadament i sense ruptures
institucionals. Els pactes de la Moncloa entre els dirigents dels partits i les nego-
ciacions politiques van deixar pas a la concreci juridica de la Constituci6 espa-
nyola vigent, del 1978, en el si de la ponéncia encarregada de redactar-la.

* Tomas de Montagut Estragués, catedratic d’historia del dret de la Universitat Pompeu Fabra i
membre de 'Institut d’Estudis Catalans.
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Franco havia abrogat I'Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC) amb una
disposicié d’efectes retroactius (abril de 1938) on afirmava que el «Estatuto de
Catalufia, en mala hora concedido por la Repuiblica, dejé de tener validez, en el
orden juridico espafiol, desde el dia diecisiete de julio de mil novecientos treinta
¥ seis».

Per donar una satisfaccié als pobles d’Espanya, a qui la dictadura franquis-
ta havia suprimit 'autonomia i en especial a Catalunya, es va atorgar up/down
un regim provisional d’autonomia amb el restabliment de la Generalitat. En
efecte, el Reial decret llei 41/1977, de 29 de setembre, que crea la Generalitat pro-
visional de Catalunya, manifesta que «la Generalidad de Catalunya es una insti-
tucion secular, en la que el pueblo cataldn ha visto el simbolo y el reconocimiento
de su personalidad historica, dentro de la unidad de Espafia». Tanmateix, no es
van restablir en la seva vigeéncia, per ra¢ de les negociacions esmentades, els
drets historics que Catalunya havia aprovat democraticament dins del marc
constitucional de la Segona Republica Espanyola i que es concretaven en I'Esta-
tut d’autonomia de Catalunya del 1932, sind que es va optar per concedir accés
a la nova autonomia a un nombre indeterminat de territoris espanyols, que
haurien de demanar-la a través d’un procediment igual en el terme final, quant
al potencial de competeéncies a assolir, pero diferent en la iniciativa, ates que la
disposicié transitoria segona de la Constituci6 del 1978 atorgava un procedi-
ment més agil i rapid als territoris de Catalunya, el Pais Basc i Galicia. Aquesta
va ser la virtualitat formal i limitada que els drets historics assolits per Cata-
lunya en la ruptura democratica del 1931 tindrien en la practica constitucional
de la transici6 democratica del 1975-1978.

Per poder ampliar el consens constitucional i donar una satisfaccié als po-
bles d’Espanya a qui la dictadura havia respectat la iuris continuatio del seu dret
historic propi —de forma total, en el cas de Navarra, o parcial, en el cas del Pais
Basc (Alaba)—, es va redactar la disposicié addicional primera de la Constituci6
del 1978, on es va reconeixer, naturalment no amb caracter de privilegi, que se-
ria contrari als principis democratics de la Constitucid, siné amb caracter abs-
tracte i general, que «La Constitucion ampara y respeta los derechos historicos de
los territorios forales».

La Constitucié vol que els drets historics dels territoris forals siguin emparats
i respectats, la qual cosa vol dir que reconeix la identitat politica i historica d’a-
questes comunitats territorials i que déna un valor potencial al seu dret historic.

Navarra, que no té estatut d’autonomia, va donar valor al seu dret a través
de la Llei organica de reintegracio i millora del regim foral de Navarra, propo-
sada per una comissi6 instituida en I'¢poca de la dictadura.
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Arabé, aquest dret historic potencial, en altres suposits s haura de positivitzar
a través d’actualitzacions que necessariament han de fer-se en el marc de la Cons-
tituci6 i els estatuts d’autonomia i de les seves respectives reformes. Aquesta és la
via seguida per la comunitat autonoma del Pais Basc i que pot seguir tot poble
d’Espanya que constitueixi territori foral i disposi de drets historics. Cal recordar
que les competencies assolides amb aquesta actualitzaci6, també plenament cons-
titucional, estan sensiblement reforcades en comparacié amb les competencies
assolides per la via ordinaria, no historica, sotmeses molts cops —aquestes tltimes—
a servituds pel que fa a normes basiques o harmonitzadores del Govern de I'Estat.

Les consideracions anteriors ens serveixen per elaborar aquestes primeres
notes, necessariament puntuals i limitades, per raé d’espai i de temps, a les més
essencials de la decisi6 del tribunal Constitucional quant a les figures juridiques
dels drets historics, de les institucions seculars i de la tradici6 juridica catalana,
tal com figuren en la Llei organica 6/2006, de 19 de juliol, de reforma de 'Estatut
d’autonomia de Catalunya.

La Sentencia 31/2010, de 28 de juny de 2010, resol el recurs d’inconstitu-
cionalitat presentat per noranta-nou diputats del Grup Parlamentari Popular del
Congrés contra diversos preceptes de I'Estatut d’autonomia de Catalunya, entre
els quals hi ha els que contenen la figura dels drets historics, de les institucions
seculars i de la tradici6 juridica catalana. El que és més important és el segiient:

Article 5. Els drets historics

«Lautogovern de Catalunya es fonamenta també en els drets historics del
poble catala, en les seves institucions seculars i en la tradicié juridica catalana,
que aquest Estatut incorpora i actualitza a 'empara de larticle 2, la disposicid
transitoria segona i altres preceptes de la Constitucio, dels quals deriva el reco-
neixement d’una posici6 singular de la Generalitat amb relaci6 al dret civil, la
llengua, la cultura, la projeccié d’aquestes en 'ambit educatiu, i el sistema insti-
tucional en que s’organitza la Generalitat.»

En primer llog, la decisié del TC no anul-la ni deixa sense eficacia juridica
aquest article 5 EAC, ans declara que no és inconstitucional sempre que s’inter-
preti en els termes establerts en el seu fonament juridic.

La interpretaci6 del TC sobre aquest article és certament complexa, pero
estimo que queda ben il-luminada si tenim en compte les consideracions histo-
riques fetes anteriorment.

El raonament del TC consisteix a distingir entre dues classes de drets histo-
rics que nosaltres, per facilitar la lectura, podem denominar drets historics A i
drets historics B:

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

119



120

Tomas de Montagut Estragués

a) Els drets historics A sén els que la disposicié transitoria segona de la
Constitucié «ha querido atribuir a los territorios que en el pasado hubieran
plebiscitado Estatutos de autonomia en orden a facilitarles su constitucion
como Comunidades Auténomas a través de un procedimiento especifico».

b) Els drets historics B s6n els que corresponen «a los derechos de los ter-
ritorios forales a que se refiere la disposicion adicional primera de la Consti-
tucion.

Ara bé, aquests dos tipus de drets historics no sén incompatibles. Pot ben
ser, com en el cas de Catalunya, que una comunitat general historica amb dret
general, és a dir, un territori foral dotat de drets historics B, pugui haver gaudit
de drets historics A perque, entre altres requisits, va plebiscitar durant la Segona
Republica un estatut d’autonomia.

Es cert que el constituent del 1978 no va voler que els drets historics A do-
nessin lloc a una actualitzacid, perque aixd hauria significat, en el cas de Catalu-
nya, restablir la vigencia de I'Estatut d’autonomia del 1932, abrogat antidemo-
craticament per la segona dictadura, la qual cosa dificultava les negociacions de
la transicié a la democracia i la implantacié del model quasi uniforme de des-
plegament autonomic, de base més provincial que no pas historica.

Es cert també que el «dret civil, la llengua, la cultura, la projeccié d’aquestes
en 'ambit educatiu, i el sistema institucional en queé s’organitza la Generalitat»
de Pesmentat article 5 EAC poden referir-se als drets historics B, pero el fona-
ment juridic del TC no estableix 'obligatorietat exclusiva d’aquesta referéncia.
Poden ser de referéncia bipolar, com de fet i de dret ara ja ho s6n.

Significativament, el TC opta per no reiterar jurisprudéncia anterior del
mateix Tribunal que establia privilegis i exclofa sense justificaci6 racional ni ju-
ridica I'accés als drets historics B per part de determinats territoris forals, ¢o és,
de determinats pobles d’Espanya que en el passat van ser reconeguts com a co-
munitat general (per exemple: el General de la Terra i la Generalitat de Catalu-
nya) i que van tenir un ordenament juridic propi (per exemple: usatges, consti-
tucions i altres drets de Catalunya).

Per aquesta rad de polisemia, només la figura dels drets historics pot enten-
dre’s en Particle 5 referida als drets historics A i, per tant, es pot considerar no re-
ferida als drets historics B, especialment quan les institucions seculars i la tradicié
juridica catalana si que poden referir-se plenament als drets historics B, és a dir, al
contingut de la disposici6 addicional primera de la Constitucid, i, per tant, poden
ser actualitzades en el marc de la Constituci6 i de 'Estatut d’autonomia i po-
den ser titol de determinades competéncies que, si escau, poden ser positivitzades.
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En definitiva, segons la meva opinid, aquesta és la situacié resultant en
lactualitat, que es despren de la decisi6 interpretativa del TC de 28 de juny
proppassat. Aixi, en el fonament juridic 10 de la Senténcia s’estima que «el art. 5
EAC no es contrario a la Constitucion interpretado en el sentido de que su inciso
“en los derechos histdricos del pueblo cataldn” no remite al contenido de la disposi-
cion adicional primera de la Constitucion ni es fundamento juridico propio del
autogobierno de Catalufia al margen de la Constitucion misma, y asi se dispondrd
en el fallo».

Com a conclusié d’aquestes notes breus i tornant al titol que les encapga-
la, considero que el TC ha reconegut plenament la constitucionalitat de 'arti-
cle 5 EAC. Tenint en compte els dos periodes de ruptura i de transici6 a la de-
mocracia a Espanya i el seu significat politic i juridic, el TC ha establert una
divisi6 conceptual de la qual han sorgit dues figures diferents de drets historics.
El TC només adverteix que els drets historics A no tenen la mateixa virtualitat
que els drets historics B i que, per tant, no es poden confondre. Tanmateix, dit
aix0, ambdos tipus, A i B, s6n estimats compatibles, per als territoris forals que
han plebiscitat en el passat estatuts d’autonomia, com a dues opcions o vies
constitucionals practicables, com es déna en el cas de Catalunya a través de
larticle 5 EAC, per fonamentar el seu autogovern i per actualitzar les seves ins-
titucions seculars i la seva tradicid juridica.
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Joaquim Ferret Jacas*

Un plantejament estatutari ambigu

Larticle 5 de IEstatut d’autonomia de Catalunya (EAC) fa una referéncia ambi-
gua als drets historics de Catalunya. Afirma que I’Estatut els incorpora i actua-
litza, i deriva d’aix0 el reconeixement d’una posici6 singular de la Generalitat
amb relaci6 al dret civil, la llengua, la cultura, la proteccié d’aquestes en 'ambit
educatiu i el sistema institucional en que s’organitza la Generalitat. Pero afirma
que aquesta protecci6 dels drets es fonamenta en larticle 2, la disposici6 transi-
toria segona i altres preceptes de la Constitucié. Curiosament, no fa referencia a
la disposicié addicional primera, que és la que regula els drets historics, llevat
que s’entengui continguda en I'expressio «altres preceptes de la Constitucié». La
referéncia a la disposici6 addicional primera havia existit en anteriors versions
del text estatutari, pero desapareix en el procés d’elaboraci6 de I’Estatut.

Hi ha ja des de I'inici una escassa conviccié catalana en els drets historics.
El catalanisme ha estat poc tradicionalista i sha basat principalment en el ra-
cionalisme propi d’una societat industrial. Tanmateix, la flexibilitat de les insti-
tucions historiques no és menyspreable. La institucié monarquica n’és un
exemple. Per aix0, apartant-se de la linia habitual catalana, 'Estatut no renuncia
a la via dels drets historics, pero ho fa de manera equivoca i imprecisa.

Una interpretacio contundent

La Sentencia fa un pronunciament interpretatiu sobre l'article 5 EAC. En pri-
mer lloc, afirma que la fonamentaci6 historica no pot ser aliena a la Consti-
tucid. Com no sembla discutible en un sistema democratic constitucional,
la historia només juga en els termes en que li dona joc la mateixa Constituci6.

Hi ha una segona afirmacié molt més important: els drets historics de Ca-
talunya no sén els de la disposicié addicional primera de la Constitucié. Certa-

* Joaquim Ferret Jacas, catedratic de dret administratiu de la Universitat Autonoma de Barcelona.
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ment, 'ambigtitat de I'article 5 EAC déna peu a aquesta possible interpretacio.
Pero el Tribunal va més lluny i no es limita a dir que P'article 5 EAC no ha volgut
fer actuar la disposici6 addicional primera de la Constitucié. Amb lactivisme ju-
dicial que caracteritza la Senténcia, fa unes afirmacions que, sense dir-ho de ma-
nera radical, semblen excloure en qualsevol cas 'aplicacié de la disposicié addi-
cional primera a Catalunya: «Se trata, pues, de derechos histéricos en un sentido
bien distinto del que corresponde a los derechos de los territorios forales a que se re-
fiere la disposicién adicional primera de la Constitucion. Y ello porque se refieren a
derechos y tradiciones de Derecho privado o, en el dmbito del Derecho ptiblico, al
derecho que la disposicion transitoria segunda de la Constitucion ha querido atri-
buir a los territorios que en el pasado hubieran plebiscitado Estatutos de autonomia
en orden a facilitarles su constitucion como Comunidades Auténomas a través de
un procedimiento especifico. Con ese limitado alcance, por completo diferente al que
la Constitucién ha reconocido a los derechos de los territorios forales de la dispo-
sicion adicional primera, el art. 5 EAC anticipa el elenco de competencias que,
de acuerdo con la Constitucién, atribuye a la Comunidad Auténoma en el dmbito de
la lengua, de la cultura y de la educacion y hace explicitas las razones que justifican
el concreto sistema institucional en el que se organiza la Generalitat de Cataluiia».

D’acord amb la Senteéncia, I'article 5 EAC té un mer valor enunciatiu i la
seva eficacia normativa és practicament nul-la. D’aquesta manera, no necessita
fonament constitucional. Si el necessités, no el trobaria en els articles que es-
menta. D’altra part, dificilment es pot considerar que s6n de 'ambit del dret
privat 'educaci6, la cultura o el sistema institucional. Pero el que és més impor-
tant és que la Sentencia considera que el que disposa I'article 5 EAC no té res a
veure amb els drets historics dels territoris forals. No es diu amb claredat que el
regim dels territoris forals no sigui aplicable a Catalunya. Perd sembla que es
doni per descomptat que els territoris forals son quelcom diferent. Fins ara no
hi havia hagut cap pronunciament del Tribunal Constitucional sobre els drets
historics de Catalunya.

Amb la seva ambigiiitat, 'article 5 EAC no ha evitat que el Tribunal Cons-
titucional exclogui un pronunciament sobre I'aplicabilitat de la disposici6 addi-
cional primera de la Constituci6, pero si que ha aconseguit que no es vegi amb
l'obligacié de donar raons de la seva no-aplicabilitat. Per qué Catalunya no és
territori foral? Es més important ser territori foral dins d’un regne que ser un
regne independent? Els drets historics sén només els que encara eren presents al
segle x1X, amb exclusié dels que van desapareixer al segle xvii? La Sentencia, que
sembla que troba evident que no s’apliqui a Catalunya la disposici6 addicional
primera de la Constitucid, no ens diu per quins motius no s’aplica.
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Cal remarcar que la Constitucié no ens diu quins son els territoris forals.
Certament, si tenim en compte els treballs parlamentaris, els territoris forals sén
els bascos i navarresos, perd una interpretacié teleologica portaria a la conclusié
que també Catalunya ha d’ésser considerada territori foral. No oblidem que con-
tinua vigent la disposicié addicional tercera de 'Estatut d’autonomia d’Aragd,
que disposa: «La aceptacion del régimen de autonomia que se establece en el pre-
sente Estatuto no implica la renuncia del pueblo aragonés a los derechos que como tal
le hubieran podido corresponder en virtud de su historia, los que podrdn ser actuali-
zados de acuerdo con lo que establece la disposicion adicional primera de la Consti-
tucion». Si aquesta norma no és inconstitucional, la disposicié addicional prime-
ra de la Constituci6 és aplicable més enlla dels territoris bascos i navarresos.

Les conseqiiéncies de no tenir els drets historics dels territoris
forals

Els drets historics permeten un afebliment de les competencies estatals sem-
blant al de les transferéncies de competencies de Iarticle 150.2 de la Constitu-
cig, pero amb la garantia que es tracta de competencies estatutaries. Aquesta
tecnica no és aplicable a Catalunya amb I’Estatut vigent i, si el Tribunal Consti-
tucional segueix en la mateixa linia, no ho sera mai.

Aspectes de tanta transcendencia com el concert fiscal d’Euskadi i Navarra
no tenen altre fonament que la disposicié addicional primera de la Constitucio.
El mateix succeeix amb el procediment privilegiat de I «amejoramiento de fuero»
navarres.

Els drets historics permetien possibilitats futures i significaven una garan-
tia de les competencies actuals. Una qiiestié com la de l'establiment dels limits
de les vegueries podria solucionar-se amb la técnica dels drets historics.

El que succeeix ara és que Catalunya baixa en el ranquing d’autonomia.
Catalunya esta per sota dels territoris forals en autonomia i en alguns aspectes
de les comunitats que no han vist impugnats els seus estatuts. Tot aix0 no pot
deixar de tenir efectes.
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Jaume Vernet i Llobet*

No sé quina és la ra6 per la qual el Tribunal Constitucional ha emeés una sen-
téncia en qué 'argumentacié és inexistent o contradictoria. En diversos temes,
el Tribunal perd, a causa del migrat i incoherent raonament, la legitimaci6é que
té tedricament per dictar, sobre la base del dret, un veredicte que ha de resoldre
un conflicte politic, potser el més important sobre el qual s’ha pronunciat el Tri-
bunal des del seu establiment. Aquesta percepci6 critica es posa de manifest en
els vots particulars i, en una primera lectura de la Sentencia (com la que fem per
elaborar aquest breu comentari), es comprova en un llarg reguitzell de fona-
ments, certament poc juridics, a vegades.

D’aquesta analisi, no se n’escapa el fonament juridic (FJ) 10 de la STC
31/2010, que supera escassament una pagina i ni tan sols esmenta jurispruden-
cia anterior. De fet, el Tribunal fa trampa (o és un oblit inexcusable) quan remet
al seu antecedent 21 (FJ 8) per a 'examen dels motius dels recurrents i de la res-
posta de les altres parts processals a les al-legacions en relacié amb els drets his-
torics. Aquest antecedent es refereix exclusivament a larticle 5 de IEstatut
d’Autonomia de Catalunya (EAC), pero la polémica sobre els drets historics esta
molt més desenvolupada. Aixi, el Tribunal, en els antecedents 16, 17 i 18, resu-
meix les posicions de les parts en relacié amb el preambul, el qual diu que els
drets historics també fonamenten I'autogovern de Catalunya, que és la principal
oposicié al-legada respecte al text estatutari, pero no I'inica. Els recurrents ne-
gaven, aixi mateix, que aquests drets poguessin ser una explicaci6 historica de
I'Estatut i que es poguessin basar en la disposicié addicional primera de la
Constituci6 espanyola (CE).

Pero, a més, hi ha altres temes que citaven els recurrents, com ara que els
drets historics no podien ser un titol atributiu de competencies (qiiestié sobre
la qual es va centrar basicament el Dictamen ntim. 269, d’1 de setembre de 2005,
del Consell Consultiu, F 1.4); que I'actualitzaci6 dels drets s’havia de fer en els
estatuts d’autonomia, perd no pas en el de Catalunya; que els drets de l'article 5
EAC es poguessin basar en la disposici6 transitoria segona CE; o 'apel-lacié als

* Jaume Vernet i Llobet, catedratic de dret constitucional de la Universitat Rovira i Virgili.
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drets historics com a residu de sobirania. Temes practicament absents en la Sen-
téncia que comentem.

El Tribunal diu que el precepte impugnat seria inconstitucional si els drets
historics pretenguessin ser un fonament de I'autogovern ali¢ a la Constitucio,
pero també seria inconstitucional si fos un afegité que el justifiqués, que és pre-
cisament el que el preambul i article 5 EAC diuen textualment (a). Tanmateix,
el Tribunal entén que Penunciat descarta aquesta interpretacié, com també que
es tracti dels drets historics als quals es refereix la disposici6 addicional primera
de la Constituci6 (b).

a) La fonamentacid de I'autogovern. Sobre la primera qiiestio, el Tribu-
nal afirma que «només de manera impropia» podria entendre’s que els
drets historics son juridicament també fonament de 'autogovern, cosa que
no pot succeir «mai». Es tota 'argumentacié que hi ha. Aquesta manca de
justificacié ha de servir igualment per capir el preambul, segons el que afir-
ma el Tribunal.

Els vots particulars favorables al recurs d’inconstitucionalitat posen en re-
lleu que el Tribunal utilitza la técnica de la interpretacié conforme, de manera
que «refa un precepte, transformant-lo en un altre, i aixi, en la seva nova for-
mulacié, pot declarar-lo constitucional», ja que el que «el precepte diu és preci-
sament el que la sentencia nega» (V. Conde, punt 10); o que, per «salvar»
Particle de la inconstitucionalitat, «la Senténcia —FJ 10— fa dir al preambul i a
lart. 5 EAC exactament el contrari del que diuen» (J. Delgado, punt 6). Igual-
ment, s’utilitza la «interpretacié conforme oculta», segons la qual es fa dir al
preambul el que no diu (J. Rodriguez-Zapata, punt 15).

El Tribunal ignora la referéncia explicita del preambul a la fonamentacié
dels drets historics en la Constitucid i, com a preambul, nega cap mena d’eficacia
juridica a aquesta fonamentacid, cosa que després esdevindra inconsistent, ja que
el caracter additiu de la fonamentacié apareix en larticulat (art. 5 EAC), i a
aquest no li hauria de negar una certa efectivitat normativa, cosa que implicaria
la declaracié d’inconstitucionalitat, com reclamen alguns vots particulars (per
tots, vegeu el de R. Rodriguez Arribas).

Les al-legacions del Govern i del Parlament de Catalunya (antecedents 17 i
18, respectivament) van justificar la legitimitat historica de I'autogovern recone-
guda per la Constituci6, perque és explicativa de la fonamentacié constitucional
d’aquest en la mesura que «el dret historic és, per al Parlament de Catalunya, la
pervivencia d’un sentit del Dret en la historia», argumentaci6 coincident amb el
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vot particular d’E. Gay (punt 4), qui entén que el Tribunal incorre en «un acade-
micisme més propi del segle Xix» i un «positivisme exacerbat, quasi afirmant que
no existeix res abans de la Constitucié», ja que és clar que «el constituent no ha
actuat al marge de la historia de Espanya ni la Constituci6 és el resultat d’un fet
espontani» (punt 5).

b) Aplicacié de la disposicié addicional primera CE. Sobre la segona
qiiestio, el Tribunal estableix que l'article 5 EAC no té relacié amb aquesta
disposicié (ni tampoc hi remet), perque «el sentit» dels drets historics en
I'Estatut i en la Constituci6 és «ben diferent», ja que els estatutaris s6n drets
i tradicions de dret privat, i quan es refereixen al dret public tenen per base
la disposici6 transitoria segona CE, que permet explicar 'assumpcié de
determinades competencies. D’acord amb aixo, 'article 5 EAC «anticipa el
feix de competencies» que s’atribueixen sobre determinades matéries i «fa ex-
plicites les raons que justifiquen» el sistema institucional de la Generalitat.

En aquest punt hi ha una certa coincidéncia entre el vot que va sustentar la
majoria en el Dictamen num. 269 del Consell Consultiu i la practica unanimi-
tat del Tribunal Constitucional, tot i que I'argumentacié del Consell (encara que
no la compartis, com vaig expressar en un vot particular al Dictamen esmentat)
era molt més solida i extensa. Aixi, des d’una interpretaci6 literal, historica,
autentica (d’acord amb els antecedents parlamentaris del periode constituent),
sistematica i teleologica de I'article 150.2 CE i de les disposicions addicional pri-
mera, transitoria segona i derogatoria de la Constitucid, segons el meu parer, els
drets historics de Catalunya poden ser homologables als drets historics dels ter-
ritoris forals esmentats en la disposicié addicional primera.

El Tribunal afirma autoritariament que els drets historics derivats de la dis-
posicié addicional primera i de la disposicié transitoria segona CE son diferents
i que els declarats en 'Estatut d’autonomia de Catalunya no poden emparar-se
en la primera disposicié constitucional, perd no diu, perque no ho pot dir, que
les conseqiiencies juridiques dels drets historics de Iarticle 5 EAC siguin incom-
patibles en tot o en part amb les dels «territoris forals». Tampoc no justifica per
que P'actual disposicié addicional tercera de I'Estatut d’Aragd si que pot empa-
rar-s’hi. Tot 1 aixd, declara la constitucionalitat dels drets historics tal com es re-
cullen en I'Estatut. Alguna eficacia han de tenir, ja que no ha estat negada expli-
citament en el veredicte i els drets historics de l'article 5 EAC es lliguen a un
conjunt de preceptes constitucionals, per la qual cosa poden repercutir en el sis-
tema de distribuci6é de competencies i modular I'article 149.1 CE.
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En definitiva, el Tribunal Constitucional reescriu la Constitucié i I'Estatut
amb un activisme interpretador desmesurat, especialment criticable perqué no
argumenta prou i, per tant, no conveng. Una vegada més, no justifica les seves
afirmacions, amb la qual cosa fa dificil de comprendre I’abast i el sentit de la
seva decisid. Més aviat creara problemes que no pas ajudara a resoldre’ls, que
hauria de ser un dels seus objectius.
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EL REGIM DE LES LLENGUES OFICIALS. COMENTARI
A LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL 31/2010,
DE 28 DE JUNY

Antoni Milian i Massana*

El text que segueix constitueix un comentari d’urgencia i obligadament sintetic
de la doctrina continguda en la STC 31/2010, de 28 de juny, pel que fa als pre-
ceptes de 'Estatut d’autonomia de Catalunya relatius a les llengiies oficials. No
es tracta, per tant, d’un comentari complet i acabat, siné tan sols d’una primera
aproximaci6 limitada a aquelles qiiestions en les quals el pronunciament del
Tribunal es revesteix de més substancia o contingut. Em limito, doncs, a glossar
els assumptes segtients: 1) el significat i I'abast de «llengua propia»; 2) el deure
de coneixer el catala; 3) 'exigencia del coneixement de les llengties oficials a
I’ Administraci6 publica i a I’Administracié de justicia; 4) els drets lingiiistics en
"ambit de Pensenyament, i, finalment, 5) el deure de disponibilitat lingiiistica.
Segons el Tribunal Constitucional, I'inica conseqtiencia juridica que com-
porta la condici6 del catala com a llengua propia de Catalunya consisteix que si-
gui aquesta llengua, i no una altra llengua espanyola, la que hagi d’esdevenir efec-
tivament oficial a Catalunya, al costat del castella, com a conseqiiencia del mandat
contingut a I'art. 3.2 CE. Aquest criteri tan restrictiu li permet negar que, gracies a
aquella condicid, el catala pugui gaudir d’una posicié prioritaria respecte del cas-
tella en les activitats publiques o oficials, contradient la doctrina que ha estat prac-
ticament unanime a Catalunya i majoritaria en altres latituds, que admet un s
majoritari del catala sempre que respecti escrupolosament els drets a utilitzar
Paltra llengua oficial i a rebre les comunicacions i notificacions en I'esmentada
llengua (aixo ultim, en tot cas 0 només si els destinataris desconeixen I’altra llen-
gua oficial, segons les opinions). En paraules del Tribunal, les administracions pu-
bliques catalanes i el poder public estatal a Catalunya «no pueden tener preferencia
por ninguna de las dos lenguas oficiales» (FJ 14, lletra a), i per aixo declara la in-
constitucionalitat i nul-litat de I'incis «y preferente» de I'art. 6.1 EAC, que no ad-
metria una interpretacié conforme amb la Constitucid. La ra6 de la decisi6 és
molt simple: el tracte prioritari o preferent d’'una de les llengties oficials aniria «en

* Antoni Milian i Massana, catedratic de dret administratiu de la Universitat Autdbnoma de Barcelona.
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perjuicio del equilibrio inexcusable entre dos lenguas igualmente oficiales», les quals
«en ningiin caso pueden tener un trato privilegiado», sense perjudici que el legisla-
dor «pueda adoptar, en su caso, las adecuadas y proporcionadas medidas de politica
lingiiistica tendentes a corregir, de existir, situaciones historicas de desequilibrio»
(FJ 14, lletra a). Per aquell mateix motiu, I'«uso normal» que es predica del catala
també ha de predicar-se per al castella. Significa, llavors, tot aixo, que, com a regla
general, les administracions i els poders publics concernits han d’utilitzar simul-
taniament ambdues llengties oficials en la seva activitat interna i en les relacions
entre si, i fins 1 tot en les relacions amb els ciutadans? Encara que el Tribunal ja
no entra en aquestes precisions, per donar una resposta més segura convé recor-
dar les observacions que aquest fa en verificar, més tard, la constitucionalitat de
lart. 50.5 EAC.

Després d’afirmar que «[s[dlo los particulares, en tanto que titulares del de-
recho de opcién lingiiistica garantizado por el propio art. 33.1 EAC, pueden prefe-
rir una u otra de ambas lenguas en sus relaciones con el poder piiblico radicado en
Catalusia» (FJ 23), Alt Tribunal interpreta '’esmentat art. 50.5 EAC en els ter-
mes segiients: «El precepto, sin embargo, es conforme con la Constitucion ya que
puede interpretarse en el sentido de que, en el marco de la politica de fomento y di-
fusién del cataldn, las entidades ptiblicas, instituciones y empresas a que el precep-
to se refiere, pueden utilizar la lengua catalana con normalidad, sin perjuicio de

poder utilizar también con normalidad el castellano, en sus relaciones internas, en
las relaciones entre ellas y en sus comunicaciones con los particulares, siempre que
se arbitren los mecanismos pertinentes para que el derecho de los ciudadanos a re-
cibir tales comunicaciones en castellano pueda hacerse efectivo sin formalidades ni
condiciones que redunden para ellos en una carga u obligacion que les constituya
en la posicion de sujeto activo en sus relaciones con la Administracion publica.»
(FJ 23. El subratllat és meu). Quant a aixo dltim, el Tribunal havia exclos pre-
viament una interpretacio literal de I'apartat 5 de I'art. 50 EAC, en virtut de
la qual resultava que «quienes prefieran que su lengua de comunicacién con las
Administraciones sea el castellano hayan de pedirlo expresamente».

Doncs bé, quant a I'as intern i I'as amb altres administracions o poders pu-
blics, en ser tan normal I'Gs d’una llengua oficial com el de I’altra, sembla que el
Tribunal accepta que el legislador pugui disciplinar usos indistints. Pero, a més,
I's de la llengua catalana pot resultar superior al de la llengua castellana. Aix{
entenc que es pot inferir de la precisi6 «en el marco de la politica de fomento y di-
fusion del cataldn», incis que, d’una altra manera, no tindria sentit. I aixi permet
creure-ho Paclaparador as del castella a ’Administracié periferica de I'Estat a
Catalunya, emparat pel silenci que guarda 'art. 36.1 de la Llei 30/1992 respecte
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a les llengiies de les actuacions internes. El que s’ha dit per a I'Gs intern, valdria,
en principi, per a les activitats externes no procedimentalitzades. En relacié amb
’Gs en els procediments i en les comunicacions i notificacions és clar, en canvi,
que I'opini6 del Tribunal obliga a reinterpretar o, millor, aconsella modificar, les
previsions de I'art. 10.1 de la Llei del Parlament de Catalunya 1/1998, de 7 de ge-
ner, de politica lingiiistica (d’ara endavant, LPL), i la segona frase de I'art. 9.1 de
la mateixa Llei.! En cas que se n"acordés la modificacio, s’ha de tenir en compte
que existeixen nombroses opcions possibles. Des de la prevista a I'article 10 de
la Llei del Parlament de les Illes Balears 3/1986, de 29 d’abril, precepte derogat
en lactualitat que l'interpret suprem de la Constitucié va tenir ocasié d’avalar
expressament en la STC 123/1988 (FJ 4), fins a la soluci6 arbitrada a l'art. 36.1
de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, invertint, en aquest cas, I's residual a fa-
vor del castella per 'ts a favor del catala, sempre que 'Gs no equilibrat de les
llengiies del precepte esmentat sigui constitucional.

Sobre la qiiesti6 del deure de coneixer el catala, per comprendre millor el
pronunciament, convé recordar el sentit del deure de coneixer el castella. En la
STC 82/1986 (FJ 2 i 3), el Tribunal Constitucional, després de definir de mane-
ra impecable el concepte de «llengua oficial», el va desnaturalitzar respecte de
les llengties oficials propies, en atribuir al deure de coneixer el castella un dels
efectes tipics de Ioficialitat —la presumpci6 del seu coneixement en les comuni-
cacions oficials, d’on es despren (o esta compresa en) la impossibilitat d’al-legar-
ne el desconeixement, llevat de suposits d’indefensié. D’aquesta manera, l'ofi-
cialitat de les llengiies propies quedava buidada en aquest punt. Precisament,
per equiparar efectivament el catala i el castella a Catalunya, 'art. 6.2 EAC va in-
corporar el deure dels ciutadans de Catalunya de coneixer les dues llengiies ofi-
cials. Aquesta pretensi6 correctora no mereix 'assentiment del Tribunal, el qual,
d’altra banda, lluny d’esmenar el contingut atribuit al deure de coneixer el cas-
tella —deure constitucional insolit en el dret comparat, on n’hi ha prou amb la
condicid de llengua oficial- I'eleva encara més per concloure que aquell deure
«es en realidad el contrapunto de la facultad del poder piiblico de utilizarla como
medio de comunicacion normal con los ciudadanos sin que éstos puedan exigirle la
utilizacion de otra [ ...] para que los actos de imperium que son objeto de comuni-
cacién desplieguen de manera regular sus efectos juridicos.» (FJ 14, lletra b). Aixi
buida, encara més, l'oficialitat de les altres llengties espanyoles. Per exemple,
d’aquella afirmacié tan categorica, sense més consideracions, podria derivar-se

1. També els preceptes equivalents previstos en les normes dictades en virtut del mandat contin-
gut en els apartats 2 i 3 de I'art. 9 LPL.
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que de I'oficialitat d’una llengua no es despren el dret a rebre les comunicacions,
les notificacions i les actuacions en 'esmentada llengua. Es tractaria, per tant,
d’un dret que s’hauria de reconeixer legalment. Quant a la falta de relaci6 entre
loficialitat i aquell dret, jo mateix havia sostingut aquesta possibilitat (amb
Pexcepcié dels documents publics) per a, viceversa, enfortir la preséncia del ca-
tala a Catalunya, i aix0 en vista de la constitucionalitat declarada (STC 56/1990,
FJ 41) de I'art. 231 de la Llei organica 6/1985, d’1 de juliol, del poder judicial
(d’ara endavant, LOPJ). Perd potser no és aquest significat extrem el que cor-
respon a aquella frase, perque el mateix Tribunal, més endavant, en el paragraf
sis¢ del fonament juridic 21, sembla apuntar que el dret lingiistic passiu també
forma part de les conseqiiéncies de I'oficialitat. En tot cas, encara que aixo no fos
aixi, la manca de dret passiu en I'elecci de la llengua oficial a ’Administraci6 de
justicia de I'art. 231 LOPJ, que va tractar de solucionar la Llei de politica lin-
gliistica i que reparava 'entrada en vigor de la Carta Europea de les Llengiies Re-
gionals o Minoritaries (si bé el Tribunal Constitucional la va desnaturalitzar
amb la doctrina de la Interlocutoria 166/2005, FJ 4 1 5), s’ha de corregir de ma-
nera expressa, ja que hi obliga inexorablement el dret d’opci6 lingiiistica que re-
coneix als ciutadans I'art. 33.1 EAC, en la mesura que el Tribunal Constitucio-
nal li atribueix el vessant passiu (STC 31/2010, FJ 23), contingut passiu que
disposa expressament, a més, I’art. 33.2 EAC.? Una tltima observacié sobre
aquella frase contundent del Tribunal: tindran efectes les comunicacions, noti-
ficacions, documents o actuacions redactades en castella, malgrat que el desti-
natari les hagués demanades en llengua catalana? Dafirmaci6 del Tribunal sug-
gereix el dubte, pero no haurien de tenir efecte, perque, si fos aixi, resultaria una
cosa tan greu com que els poders ptiblics estarien capacitats per polvoritzar, sen-
se capacitat reactiva efectiva de Iafectat, una part dels seus drets lingiiistics. En
fi, tornant al deure de coneixer el catala, i per acabar aquesta qiiesti6, tinicament
vull recordar que el Tribunal salva la seva constitucionalitat limitant-ne i reme-
tent-ne el contingut al deure de coneixer-lo consagrat en 'ambit de 'educaci6 i
al preceptuat en el de la funcié publica. No es tracta, doncs, d’una mera inter-
pretaci6 del precepte, siné d’'una mutacio.

2. Aixo amb independeéncia del fet que la contundent afirmacié del Tribunal Constitucional ara
comentada pugui ajudar a sostenir el flac argument que contenia la STC 56/1990 a I’hora de fonamentar
la constitucionalitat de la preferéncia per I'ts del castella; argument feble al meu parer, ja que el dret cons-
titucional a no sofrir indefensié es pot satisfer plenament sense necessitat de nuar-lo, com feia la Senten-
cia, «a la obligacion de conocimiento del castellano». En efecte, i en qualsevol cas, el dret constitucional a
no sofrir indefensié pot quedar preservat amb la previsié simple de I'assistencia gratuita d’interpret i de
traduccions si s'utilitza la llengua oficial propia i no se la compren.
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Poca cosa podem dir pel que fa a les exigencies lingtiistiques previstes per als
jutges, magistrats, fiscals, notaris, registradors de la propietat i mercantils, encarre-
gats del Registre Civil, i personal al servei de ’Administracié de justicia (art. 33.3;
102.1,3 141 147.1 EAC) i per al personal al servei de ’Administraci6 de I’Estat a
Catalunya (art. 33.4 EAC). El Tribunal en declara la constitucionalitat. El que pot
sorprendre potser és el raonament que, en aquesta ocasio, consisteix que aquestes
exigencies son inherents a l'oficialitat: «mera formalizacién de una consecuencia
inherente a la declaracion de cooficialidady»; «consecuencia constitucionalmente in-
herente a la cooficialidad», etc. (F] 21). Lefectivitat de I'exigéncia requereix la
intervenci6 del legislador estatal, qui, per als jutges, magistrats i fiscals, ha de de-
terminar «la forma» i «el alcance» de I'acreditacié del «conocimiento adecuado y su-
ficiente del cataldn para hacer efectivos los derechos lingiiisticos de los ciudadanos».
En la mesura que I'exigencia és inherent a I'oficialitat, el legislador estatal esta
constitucionalment obligat a modificar la legislaci6 vigent (la Llei organica del po-
der judicial, per al suposit dels jutges, magistrats i personal al servei de ’Adminis-
traci6 de justicia). Tanmateix, transcorreguts més de quatre anys des de I'entrada
en vigor de I'Estatut d’autonomia de Catalunya, encara no s’ha procedit a adaptar
la Llei organica del poder judicial en aquest aspecte, i aix0 malgrat que s’ha modi-
ficat en profunditat I'esmentada Llei organica I'any 2009, mitjangant la Llei orga-
nica 1/2009, de 3 de novembre. La inaplicaci dels requisits lingiiistics previstos als
estatuts relacionats amb I’Administracié de justicia no és, tanmateix, una novetat.
Aixi ha succeit amb I'art. 35.1 de I'Estatut d’autonomia per al Pais Basc, en desco-
neixer el Tribunal Suprem la doctrina continguda en el fonament juridic 46 de la
STC 56/1990, doctrina segons la qual resulta que, en el punt de les exigencies lin-
gliistiques, la Llei organica del poder judicial i els estatuts d’autonomia «configu-
ran una normacion compuesta que, lejos de excluirse reciprocamente, se complemen-
tan», opini6 que, per cert, no s’esmenta en la STC 31/2010.

També molt succintament passo a comentar la doctrina de la STC 31/2010
respecte dels drets lingtiistics en 'ambit de lensenyament, la qual es troba des-
envolupada en els fonaments juridics 14, lletra a, Gltim paragraf, i, sobretot, en
el 24. El Tribunal respon amb fermesa al desafortunat silenci que, en relacié
amb el castella, guarden els apartats 1 i 2, primera part, de I'art. 35 EAC. Ho fa
en els termes segtients: «nada permite, sin embargo, que el castellano no sea objeto
de idéntico derecho ni disfrute, con la catalana, de la condicién de lengua vehicu-
lar en la ensefianza.» (F] 24). Amb aquestes paraules respon al reconeixement
estatutari limitat al dret a rebre 'ensenyament en catala i a la determinaci6 que
aquesta llengua s’ha d’utilitzar normalment com a llengua vehicular i d’apre-
nentatge en I'ensenyament. El Tribunal acaba amb una interpretacié conforme
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amb la Constitucid, després d’un raonament una mica embolicat i tortuds (amb
error greu inclos: la qualificacié de 'ensenyament en les llengiies oficials de con-
seqiiencia inherent de la cooficialitat, mitjancant remissié a la STC 87/1983,
FJ 5, quan 'esmentada Sentencia atribueix aquella qualificacié només a 'en-
senyament de les llengties oficials).

Segons el Tribunal, I'apartat 1 i el primer incis de I'apartat 2 de I'art. 35
EAC cal interpretar-los en el sentit que «no impiden el libre y eficaz ejercicio del
derecho a recibir la ensefiaza en castellano como lengua vehicular y de aprendizaje
en la ensefianza.» (FJ 24). Davant d’aquesta interpretacid, s’ha d’inferir, doncs,
que el model lingtiistic escolar catala ha de consagrar el dret a rebre tot 'en-
senyament en castella? Encara que una lectura descontextualitzada del fragment
reproduit ho pogués fer suposar, no sembla que sigui aquesta la voluntat del
Tribunal, que, amb la citaci6 d’un passatge de la STC 337/1994, FJ 10, recorda
que «corresponde a los poderes piiblicos competentes |[...] organizar la ensefianza
que ha de recibirse en una y otra lengua [...]; y ello al objeto de garantizar el de-
recho de los ciudadanos a recibir [...] ensefianza en cataldn y en castellano»; és a
dir, que «como tenemos repetido [aquest fragment ja es originari de la STC
31/2010], no cabe pretender legitimamente que la misma se imparta tinica y ex-
clusivamente en una de las dos lenguas cooficiales». A '’hora de determinar la llen-
gua docent, els poders puiblics han de donar un tracte exactament equivalent a
les dues llengties oficials? Aixd no sembla imprescindible. El Tribunal repren un
altre fragment de la STC 337/1994, FJ 10, que hi déna una resposta clara: «resul-
ta perfectamente ‘legitimo que el cataldn, en atencién al objetivo de la normaliza-
cion lingiiistica en Catalufia, sea el centro de gravedad de este modelo de bilingiiis-
mo’»; es pot, doncs, disciplinar una presencia més intensa del catala, sempre
amb el limit que, 1 aqui torna a reproduir un passatge de la STC 337/1994, FJ 10,
«ello no determine la exclusion del castellano como lengua docente de forma que
quede garantizado su conocimiento y uso en el territorio de la Comunidad Auto-
nomay». Llavors, incorpora alguna novetat la STC 31/2010 respecte de la STC
337/1994? Aquesta ultima ja havia assenyalat que, en tot cas, el model havia de
preveure ensenyament en castella («ensefianza en cataldn y en castellano», F] 10).
En quina extensié? Ho acabem de veure: ha de garantir-ne el coneixement i I'as,
pero, fins i tot si aix0 es garanteix amb I'ensenyament del castella, també s’ha
d’impartir un minim d’ensenyament en castella. El que és veritablement nou de
la STC 31/2010 és 'emfasi i la claredat (en aquest punt si) —dos exemples: «el
castellano no puede dejar de ser también lengua vehicular y de aprendizaje en la
ensefianza.» (FJ 14, lletra a); «es constitucionalmente obligado que las dos lenguas
cooficiales sean reconocidas por los poderes ptiblicos competentes como vehiculares»
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(FJ 24)— amb que el Tribunal puntualitza 'obligacié d’haver d’estatuir ensenya-
ment en castella, al marge que n’hi pugui haver prou amb I'ensenyament del
castella per garantir el seu coneixement i ds. El quantum minim necessari no el
fixa i és que, aix{ ho considero, s’haura de concretar en funcié de cada model
concret i el seu context. Tanmateix, aquest ensenyament en castella no s’ha de
circumscriure als estudis basics, sind que «ha de generalizarse [...] para el con-
junto del proceso educativo.» (FJ 24). El Tribunal tindra ocasié de precisar-ho
més quan es pronuncii sobre el recurs interposat contra la Llei del Parlament de
Catalunya 12/2009, de 10 de juliol, d’educacié. Aquesta Llei, comparada amb la
legislacié precedent (art. 21. 112 LPL) i, especialment, amb la normativa exa-
minada pel Tribunal Constitucional en la STC 337/1994, tendeix a restringir
una mica més I'ensenyament en castella, circumstancia que, a la llum de la doc-
trina de la STC 337/1994, ja permetia dubtar de la constitucionalitat d’algun
dels seus punts quan es va aprovar.

Pel que fa al deure de disponibilitat lingtiistica, també objecte d’impug-
naci6, consagrat in abstracto per 'art. 34 EAC, el Tribunal es limita a assenyalar
que el deure de disponibilitat lingiiistica de les entitats privades, empreses o esta-
bliments oberts al puiblic «ro puede significar la imposicion a éstas, a su titular o a
su personal de obligaciones individuales de uso de cualquiera de las dos lenguas
oficiales de modo general, inmediato y directo en las relaciones privadas |[...] Por
ello, en este dmbito de las relaciones entre privados no cabe entender que el Estatuto
imponga de modo inmediato y directo tal obligacién a los ciudadanos» (FJ 22). Cal-
dra veure com el Tribunal, en eventuals pronunciaments posteriors, concreta
aquesta precisi6 generica. En tot cas, i en la mesura que es refereixi als usos orals,
podria coincidir practicament amb allo que jo mateix havia manifestat en una al-
tra ocasio. En relacié amb els usos orals, ja vaig expressar la impossibilitat legal
d’estatuir una correspondencia obligada oral i directa en la llengua del consumi-
dor, usuari o client per part de qualsevol venedor.? Ara bé, aquesta opini6 inclou,
aixi mateix, que, en canvi, potser féra possible establir normativament aquella
obligada correspondeéncia amb caracter extraordinari, si estigués justificat i de
manera més matisada, afectant un percentatge reduit de venedors, i adrecada
unicament a determinades empreses o establiments que en la plantilla comptes-
sin amb un nombre elevat de treballadors destinats a 'atenci6 del public.*

3. Milian i Massana, Antoni, «Algunes reflexions sobre les intervencions lingiiistiques publiques
constrictives en el sector privat a proposit del capitol V de la Llei 1/1998, de 7 de gener, de politica lingiiis-
tica», Revista de Llengua i Dret, nm. 31, 1999, 35, p. 50 i 51. Treball reproduit a Milian i Massana, Antoni,
Drets lingiiistics per a tothom. Estudis de dret lingiiistic, Palma, Lleonard Muntaner, 2010, 141, p. 160 i 161.

4. Milian i Massana, Antoni, Drets lingiiistics per a tothom..., cit., p. 161, nota 17.
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Per acabar, i com a conclusié general, vull assenyalar que el Tribunal Cons-
titucional tanca la porta a una territorialitzacié lingtiistica —em refereixo aqui a
laccepcid sociolingtiistica del principi de territorialitat— limitada, pero signifi-
cativa, a favor de la llengua catalana a Catalunya, amb I'excepcid, en principi, de
I'ambit de 'ensenyament i probablement de determinats usos interns de les ad-
ministracions ptbliques. A aix0 val la pena afegir que el Tribunal destrueix, mit-
jangant el contingut particular que déna al deure de coneixer el castella i la con-
versié del deure de coneixer el catala en quelcom insubstancial, "anunciat
equilibri inexcusable entre les dues llengiies oficials, alcapremant el castella o,
dit en altres termes, subordinant el catala a aquella llengua. Resulta, doncs, que
en el marc constitucional espanyol, el catala, com a conseqiiencia de la seva ex-
clusi6 generalitzada de les institucions i els organismes centrals de I'Estat —una
cosa que ja coneixiem— és una llengua initil a escala estatal, perd descobrim ara,
perque creiem que eren possibles altres interpretacions, que el catala és a Cata-
lunya, fruit també del regim constitucional espanyol, una llengua innecessaria,
tret practicament de I'ambit escolar. Es tracta, obviament, i amb aixo concloc,
d’un marc inapropiat per garantir la plena pervivencia d’una llengua en el com-
plex mén actual; d’'un marc tremendament desigual que propicia i propiciara
encara més I'assimilaci6 lingtiistica a Catalunya en benefici del castella.
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VALORACIO DELS ASPECTES RELATIUS A LA LLENGUA EN
LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL 31/2010,
DE 28 DE JUNY, SOBRE LESTATUT D’AUTONOMIA DE CATALUNYA

Xavier Muro Bas*

El capitol referit a la llengua en la Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010,
dictada en el recurs interposat per diversos diputats del Grup Popular contra
I'Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC), ha estat considerat en general, tant
pels sectors més oposats o critics amb 'EAC com pels defensors del text, testi-
moni de I'actitud del Tribunal en aquest procés. Es obvi que es tracta d’un dels
aspectes especialment sensibles de la norma judicada, generador de controversia
politica (i, ara com ara, no social, en un nivell apreciable), en la mesura que es pot
qualificar com un dels signes de la identitat nacional (i per aix0 figura en el titol
preliminar). Lestabliment del regim juridic del catala en 'EAC, en el sentit que
aquest ho fa, no és tant una concrecié del grau d’autogovern, sin6 la definici6
d’un element identificador previ i la seva delimitaci6 en termes juridics. D’altra
banda, aquest regim juridic es tradueix en un seguit de drets i deures dels ciuta-
dans, a més d’obligacions per als poders publics, cosa que li dona un relleu molt
destacat en 'arquitectura del text estatutari. Tenint en compte aquest relleu, una
primera impressi6 de la decisi6 del Tribunal respecte del capitol lingtiistic des
d’un punt de vista merament quantitatiu, permetria considerar que els seus efec-
tes han estat limitats o reduits (un article parcialment inconstitucional, per cau-
sa d’un sol terme, quatre apartats i un article sotmesos a una interpretacié con-
forme, i la resta d’articles impugnats, en tots els seus extensos apartats, declarats
plenament constitucionals); tanmateix, una valoracié més acurada del contingut
de la decisi6 permet constatar que el text estatutari no ha resultat tan indemne de
la seva revisié per la justicia constitucional, sin6 al contrari. El model
d’ordenaci6 lingiiistica establert per 'EAC resulta afectat de manera important
en el seu desenvolupament i la seva concrecié possible si es té en compte que
aquest desenvolupament en realitat ja existia, per mitja de la Llei de politica lin-
guistica (LPL), els trets basics del disseny de la qual s'incorporaven al text estatu-
tari. Aquest impacte greu es produeix perque la Senténcia, en els fonaments juri-
dics dedicats a judicar els preceptes impugnats en materia lingiiistica, formula

* Xavier Muro Bas, lletrat del Parlament de Catalunya.
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interpretacions, encara que no totes son portades a la resolucid, amb la consegii-
ent problematica que aix0 pot causar, que posen en qiiestio la regulacio recollida
en la LPL. Lelevacié d’aquest model a rang estatutari no sols li proporcionava es-
tabilitat i el convertia en un element estructural de I'autogovern, sin6 que tenia el
valor addicional de comprometre I'Estat en el seu desenvolupament, en la mesu-
ra que ’'EAC és una norma estatal, fruit del pacte amb les Corts Generals, a dife-
reéncia de la LPL, compromis estatal que ara, a conseqiiencia de la interpretacid
continguda en la Sentencia, queda en dubte.

LEAC no es limitava a assumir en els seus aspectes basics el model articu-
lat per la LPL, sin6 que contenia I'afegit destacable de I'establiment del «deure
de coneixement del catala», deure que en certa manera ja es podia considerar re-
collit en I’Estatut anterior, tot i que la redaccié utilitzada suscitava dubtes, i que,
més que considerar-se propiament un deure, en realitat era 'obligacié per als
poders d’arribar a una situacié d’equilibri entre les llengties oficials pel que feia
al seu us i coneixement. Doncs bé, la inclusié d’aquest deure també ha resultat
afectada, en gran manera, per la interpretacié que se’n fa en la Senténcia.

Largumentaci6 de la Sentencia en el capitol lingiiistic, en general, amb les
excepcions de les que es dediquen als articles 6, 351 50.5 EAC, és concisa i, al meu
entendre, escassa, sense entrar a discutir, per rebatre o acceptar, les al-legacions de
les parts. Adhuc pel que fa a I'article 35 EAC, la major extensi6 que se li dedica re-
sulta de la reproduccié de la jurisprudencia constitucional, de la qual, en aquest
cas, es pot considerar més tributari que la resta de preceptes examinats, en els
quals aquesta jurisprudeéncia no ha tingut gairebé cap paper o n’ha tingut un de
minim (tan sols respecte de l'article 6 EAC). D’altra banda, la decisi6 conté am-
bigtiitats i imprecisions que deixen el terreny adobat per a futurs conflictes, al-
guns fins i tot molt propers, ates que la concrecié de la previsio estatutaria en la
LPL xoca amb la interpretacié del text estatutari feta per I’Alt Tribunal.

Analitzarem tot seguit la decisié del Tribunal respecte dels diferents pre-
ceptes judicats.

Pel que fa a l’article 6.1 EAC, la Sentencia parteix de la valoracié de I'ts del
qualificatiu propia (recordem que ja la recollia 'Estatut anterior i que el recurs
no sembla qiiestionar) que s’aplica a la llengua catalana, i arriba a la conclusié
que descriu una realitat, anterior a ’EAC, com és obvi. Aquesta consideraci6 de
la Senténcia sembla innecessaria, pero no deixa de tenir interes, perqueé precisa-
ment d’aquest qualificatiu (propia) la LPL (art. 2.2) derivava dues conseqiien-
cies normatives, que posteriorment desenvolupava i que la Senténcia posara en
quiestio: a) és «la» llengua de les institucions de Catalunya i b) és la llengua «pre-
ferentment» emprada per ’Administraci6 de 'Estat. Doncs bé, la Sentencia de-
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clara inconstitucional, en I'incis segiient a la qualificacié del catala com a llen-
gua propia, que la conseqiiencia d’aquesta qualificaci6 sigui que el catala és la
llengua d’as «preferent» per a les administracions publiques; per a totes, a més,
i no sols per a ’Administracié de I'Estat, com estableix la LPL. Per la Senteéncia,
aquesta preferéncia resulta contraria a la necessaria igualtat entre les llengiies,
que impedeix prioritzar-ne una per sobre de 'altra. La igualtat es predica en
aquest cas de les llengiies, i no dels ciutadans en el seu ds, com era el criteri
habitual en altres pronunciaments. Aquesta igualtat formal absoluta entre llen-
giies no té en compte la situacié diferent d’ambdues en la practica, que justifi-
caria la diferencia, com en molts casos fa la jurisprudencia constitucional en
aplicar el principi d’igualtat i com plantejava I'advocat de 'Estat. Amb tot, més
endavant, en el mateix paragraf i de manera aparentment contradictoria, el ma-
teix Tribunal sembla admetre aquesta situacid i que justifiqui un tractament di-
ferenciat, ates que declara: «[...] la procedencia de que el legislador pueda adoptar,
en su caso, las adecuadas y proporcionadas medidas de politica lingiiistica tenden-
tes a corregit, de existir, situaciones historicas de desequilibrio de una de las len-
guas oficiales respecto de la otra». Pot salvar, aquesta consideraci6, la previsio, i la
practica, que el catala sigui la llengua inicialment exclusiva de comunicacié de
les institucions de la Generalitat? O caldra, per contra, que a partir d’ara totes les
comunicacions administratives i notificacions siguin bilingiies? Si aquesta dar-
rera és la interpretacié finalment volguda per la Sentencia, el seu impacte és
realment importantissim. Malgrat ’admissié de politiques de normalitzacié
tendents a corregir desequilibris historics, la Senténcia déna arguments per
pensar que aquell és el criteri que sosté, ja que, en judicar I'article 50.5 EAC (re-
ferit a les relacions interprivades), diu: «Sdlo los particulares |...] pueden preferir
una u otra de ambas lenguas en sus relaciones con el poder piiblico radicado en Ca-
talunya. Y hacerlo en perfecta igualdad de condiciones por cuanto hace a las for-
malidades y requisitos de su ejercicio, lo que excluye que, como pudiera resultar de
una interpretacion literal del apartado 5 del art. 50 EAC, quienes prefieran que su
lengua de comunicacion sea el castellano hayan de pedirlo expresamente»; i aques-
ta interpretaci6 és portada a la part resolutoria de la Sentencia. Per tant, la in-
constitucionalitat dels termes «i preferent» pot fonamentar el plantejament
d’una qiiestié d’inconstitucionalitat respecte de la LPL. L'argumentaci6 de la
Sentencia respecte d’aquest article 6.1 EAC podria afectar fins i tot I'Gs de les
llengties en els mitjans de comunicaci6 publics dependents de la Generalitat, en
els quals el catala és llengua d’us preferent. Aquestes possibilitats resten obertes,
en funci6 de abast que es doni a la possibilitat d’una politica correctora que
s’'admet de manera inconcreta.
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Larticle 6.2 EAC és objecte d’una interpretacié de conformitat amb la CE
pel que fa a la inclusié del deure de coneixement del catala. Ates que la jurispru-
dencia constitucional ja va descartar en el seu dia que el legislador ordinari
autonomic pogués imposar aquest deure, per als recurrents tampoc no podia
establir-se en I’Estatut, sind, si de cas, en la CE. La Senténcia salva la constitu-
cionalitat de la norma amb un raonament contradictori, perque déna un sentit
diferent a aquest deure quan fa referéncia al castella. Quan es tracta del castella,
aquest deure significa que el ciutada no pot oposar-se a les notificacions practi-
cades unicament en aquesta llengua (llevat del cas del dret de defensa en judici).
Doncs bé, atribuir aquest mateix sentit al deure de coneixement del catala és in-
constitucional i, per tant, les notificacions practicades exclusivament en catala
no son valides si el ciutada al-lega desconeixement. Per salvar la constitucionali-
tat del deure referit al catala, en minimitza el sentit, que resta limitat al deure
d’aprendre’l en el sistema educatiu i a imposar-lo en relacions de subjeccié es-
pecial. En definitiva, es redueix a una potestat limitada de ’Administraci6 en
determinats casos; raonament, per cert, que és el que es podia considerar apun-
tat per advocat de I'Estat. Aquesta comprensié del «deure» crea una situacié de
desigualtat entre el castella i el catala, sense altra justificacié que la no-inclusié
en larticle 3.1 CE (i, al meu entendre, en contradiccié amb la resta de I'article).

Pel que fa a la resta dels preceptes impugnats, podriem distingir tres grups:
els de Pambit educatiu, els que imposen el deure de coneixement a determinats
funcionaris o en els serveis ptblics i en les relacions privades amb referencia a
usuaris i consumidors; en els dos tltims casos, es tracta de regulacions destina-
des a fer efectiu el dret d’opci¢ lingiiistica.

Quant a l'article 35 EAC, que regula la llengua en 'educacio, crec que la Sen-
tencia segueix la jurisprudencia anterior, principalment la darrera senténcia im-
portant en aquesta materia, la STC 337/1994, que accepta la constitucionalitat
del fet que el catala sigui llengua vehicular, pero conjuntament amb el castella,
amb el pal-liatiu que el catala pugui ser el «centre de gravetat» per raons de nor-
malitzacié lingtiistica. Per tant, el castella ha de tenir un grau de preséncia com a
llengua vehicular, perd quin grau? Potser més greu que la insistencia en I'Gs del
castella com a llengua vehicular (que ja apareixia en la STC 337/1994, pero
menys) és que ara es diu que aquesta condici6 sha d’aplicar a «el conjunto del
proceso educativo», mentre que en la Senténcia anterior, en referir-se a antiga
Llei de normalitzacié lingiiistica, es parlava només del «primer ensenyament».
Aquesta extensi6 del periode computat per a la consideracié del castella com a
llengua vehicular podria afectar la constitucionalitat de la Llei d’educacio, o, si
més no, suscita dubtes sobre el significat de la Senténcia també en aquest punt.
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Amb referéncia als preceptes que pretenien I'efectivitat del dret d’opcid lin-
gliistica, hem de distingir els dos grups esmentats abans. D’una banda, els arti-
cles 33, 50.4 1 102 EAC, que imposen el deure d’atendre en catala i, d’aqui, el
deure de coneixement del catala per determinats servidors publics, i la validesa
dels actes en aquesta llengua. S’accepta aquesta consagracié estatutaria de nor-
mes préviament recollides en la LPL, que obliga, en general, el legislador estatal.
Ara bé, no queda clar si es devalua el contingut del manament adrecat a aquest
legislador, perqueé els preceptes esmentats estableixen que «en tot cas» aquest ha
de recollir les previsions estatutaries, mentre que en la Sentencia se salva la cons-
titucionalitat dels preceptes perque es diu que el legislador estatal disposa de
«sencera llibertat» per portar a terme el manament estatutari. Significa que pot
decidir desenvolupar o no les previsions estatutaries? O, de manera diferent, que
ho ha de fer, encara que lliurement? Si el Tribunal hagués considerat 'EAC una
norma superior a qualsevol llei organica, crec que no hi hauria dubte en favor
del segon sentit, és a dir, que 'EAC obligaria al desenvolupament de les previ-
sions estatutaries. Com que no ha estat aixi, aquesta opci6é sembla més impro-
bable, cosa que redueix la virtualitat de la previsi6 estatutaria. Una argumenta-
ci6 especifica, i també aparentment contradictoria, es dona en relacié amb
larticle 33.5 EAC. Es nega l'extraterritorialitat de la llengua catalana utilitzant
com a criteri no el lloc on s’exerceix el dret d’ts de la llengua, siné el de la com-
petencia territorial del poder o la institucié receptora (primer, pero, es fa refe-
rencia a la localitzacié de la seu de 'organ, i després es relativitza aquest fet en
favor del criteri de la competeéncia). I s’acaba admetent la possibilitat del dret
d’ts del catala per decisi6 del legislador estatal, una vegada més «<amb sencera
llibertat», obviant si aix0 significa que pot reconeixer efectes juridics o no lliu-
rement o que ho ha de fer pero de la manera que cregui.

Finalment, respecte dels articles 34 1 50.5 EAC, que regulen la disponibi-
litat lingiistica, deure correlatiu al dret d’opci6 lingiiistica, s’admet la consti-
tucionalitat com a proclamacié abstracta i general, sens perjudici de l'ulterior
valoraci6 de les normes que ho desenvolupin en els seus termes concrets. Amb
tot, en una ambigiitat més, es rebutja com a deure «general, immediat i direc-
te», la qual cosa sembla indicar que no és possible imposar I'ts del catala a tots
els dependents d’un establiment (o a tota mena d’establiment?), pero caldra
veure que significa més concretament (es pot entendre que la LPL tampoc no
ho exigeix, siné que el deure s'imposa a 'establiment en correspondéncia amb
el dret de 'usuari o consumidor).

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

143



144

EL REGIM LINGUISTIC EN LA SENTENCIA 31/2010, DE 28 DE JUNY

Anna M. Pla Boix*

Aquestes pagines esbossen un comentari critic, molt succint, de la fonamen-
taci6 juridica de la STC 31/2010, de 28 de juny, pel que fa a la materia lin-
gliistica.

Formalment, aquest comentari jurisprudencial es fonamentara en una do-
ble premissa: en primer lloc, la constatacié que la STC 31/2010, de 28 de juny, ha
jutjat els eixos vertebradors del régim lingiiistic vigent a Catalunya bo i avalant
la seva constitucionalitat; en segon lloc, es partira de la base que la interpretacié
secundum constitutionem d’algunes previsions lingiiistiques de 'Estatut és tan
forcada que, en certs casos, desdibuixa el sentit de 'enunciat literal de la norma,
cosa que genera una certa inseguretat juridica.

1. La constitucionalitat de les previsions lingiiistiques de UEstatut

La primera reflexié que convé subratllar és que la STC 31/2010, de 28 de juny,
avala la constitucionalitat dels eixos vertebradors del régim juridicolingtiistic
catala.

En aquest sentit, el recurs d’inconstitucionalitat que resol aquesta Senteén-
cia, interposat per diversos diputats del Grup Parlamentari Popular, havia im-
pugnat la majoria dels articles de 'Estatut d’autonomia que regulaven drets i
deures lingiiistics. I no eren pocs perque, a diferencia de I'Estatut del 1979, la
nova disposici6 estatutaria conté una exhaustiva regulacié en materia lingtiisti-
ca que s’estén al llarg de tot el seu articulat.

La major part del cataleg de drets i deures lingiistics regulats en IEstatut
d’autonomia de Catalunya (EAC) que han estat jutjats en aquesta Senténcia,
innoven ben poc el marc normatiu, perque ja es trobaven garantits des de feia
anys en les lleis lingtiistiques catalanes del 1983 i el 1998 (la Llei 7/1983, de
18 d’abril, de normalitzacié lingtiistica a Catalunya, aprovada per unanimitat

* Anna M. Pla Boix, professora lectora de dret constitucional de la Universitat de Girona. Aquest
article s’inscriu en el marc del projecte de recerca finangat pel Ministeri de Ciencia i Innovacié amb la
referencia DER 2010-15778.
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del Parlament i substituida per la Llei 1/1998, de 7 de gener, de politica lingiiis-
tica). Doncs bé, la STC 31/2010 ha avalat la constitucionalitat d’aquest regim
lingiiistic estatutari i s’ha pronunciat sobre els eixos vertebradors del mo-
del lingtiistic del Principat, vigents des de principis de la decada dels anys vui-
tanta. Aixi, a tall d’exemple, ha ratificat el contingut essencial de l'estatut de la
cooficialitat lingiiistica autonomica; ha avalat la legitimitat constitucional del
fet que el catala s’utilitzi com a llengua vehicular i d’aprenentatge en I’ense-
nyament a Catalunya, enllacant amb el que havia resolt en la STC 137/1986
i sempre que s’interpreti en el sentit del que disposen els fonaments juridics
(FJ) 24 1 26 de la Sentencia; ha garantit que el catala, llengua propia de Cata-
lunya, sigui la llengua d’ts normal, encara que no preferent, a les adminis-
tracions publiques i als mitjans de comunicacié publics de la comunitat; o, a
titol indicatiu, ha avalat el procés de normalitzaci6 lingtistica endegat amb
l’adveniment de la democracia. Pel que fa a aquesta darrera previsio, especial-
ment rellevant, el FJ 14 de la Senteéncia declara textualment la «procedencia que
el legislador pugui adoptar, si escau, les adequades i proporcionades mesures
de politica lingiiistica tendents a corregir, d’existir, situacions historiques de
desequilibri d’una de les llengties oficials respecte de I’altra». Val a dir que
aquest aval explicit al procés de normalitzacié de la llengua propia el trobem en
d’altres fonaments juridics de la resolucié. N’és un bon exemple el FJ 23, on
I'Alt Tribunal, a ’hora d’interpretar el sentit de I'article 50.5 EAC, esmenta ex-
plicitament la conveniencia de prendre en consideracié «el marc de la politica
de foment i difusié del catala» vigent a Catalunya.

L'tnica previsié lingiiistica de I'Estatut que la part dispositiva de la STC
31/2010 declara inconstitucional i, per tant, anul-la, és el terme preferent de
larticle 6.1 EAC, una preferéncia que, per cert, es garantia des de feia anys a la
Llei 1/1998, de 7 de gener, de politica lingiistica. Justament, el contingut i ’abast
de 'argumentacio juridica que s’esgrimeix a la Senténcia per acabar resolent en
aquest sentit, juntament amb la lectura restrictiva que es fa de la nocié de llen-
gua propia i del deure de coneixer el catala, de ben segur que acabaran suscitant
intenses controversies interpretatives. El caracter sintetic d’aquest comentari no
permet entrar a estudiar-les amb el deteniment que es mereix aquest nou pro-
nunciament jurisprudencial, que no compartim.

En qualsevol cas, ens trobem davant d’una senténcia que resol explicita-
ment que totes les previsions lingtiistiques de I'Estatut impugnades pels recur-
rents, excepte el terme preferent de I'article 6.1 EAC, algunes interpretades en el
sentit establert en els seus fonaments juridics, respecten els manaments de la
norma suprema i, per consegiient, no estan viciades d’inconstitucionalitat.
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2. Continguti abast de la interpretacio conforme a la Constitucio
en mateéria lingliistica: apunts per a una reflexio critica

Dit aix0, la STC 31/2010, en la interpretacié secundum constitutionem que fa de
certes previsions de I'Estatut, assumeix una lectura tan for¢ada de la diccio lite-
ral de la norma que genera una certa inseguretat juridica. Tant és aixi que, pre-
visiblement, en un futur suscitara debats politics i académics i esdevindra tam-
bé font d’incommensurables conflictes. De fet, la tasca hermeneéutica del
Tribunal, més enlla de Pencert o el desencert dels arguments que s’esgrimeixen
en els fonaments juridics de la resolucid, en lloc d’aclarir el sentit de les previ-
sions estatutaries, en alguns casos imposa una lectura que en dificulta la com-
prensi6 i en desdibuixa el sentit literal i autentic.

Aquest advertiment resulta especialment pertinent pel que fa a la interpre-
taci6 de certes previsions en materia lingtiistica. La dicci6 literal de bona part
dels preceptes de I'Estatut que regulen drets i deures lingiiistics no deixa lloc a
equivocs per la seva claredat i la seva concisié. Nogensmenys, la interpretacié
conforme a la Constitucié que se’n fa, altera a vegades el seu sentit i genera una
certa confusid, contraria al principi de seguretat juridica garantit en I'article 9.3
de la Constitucio.

Des d’aquesta perspectiva, la doctrina jurisprudencial del Tribunal Cons-
titucional dictada fins ara, pel que fa al principi d’interpretacié conforme a la
Constituci6, havia reiterat que el Tribunal Constitucional no pot «ignorar o
desfigurar el sentit dels enunciats legals meridians» ni tampoc pot «reconstruir
una norma que no estigui degudament explicita en un text» per avalar-ne o no
la constitucionalitat, entre d’altres motius perqué «no pot assumir una fun-
ci6 de legislador positiu que institucionalment no li correspon» (per totes,
STC 138/2005, FJ 5). Val a dir que alguns vots particulars de la Sentencia se
n’han fet resso 1 han denunciat que algunes interpretacions conforme a la Cons-
titucio previstes en la STC 31/2010 semblen expulsar de 'ordenament juridic el
tenor literal d’alguns preceptes de I'Estatut, sense fer-ho.

A més, concorre 'agreujant que algunes interpretacions conforme a la
Constituci6 que es despleguen al llarg de la fonamentaci6 juridica de la Senten-
cia no es traslladen a la seva part dispositiva. En materia lingtiistica, n’és un bon
exemple, per tots, la interpretaci6 conforme a la Constitucié que es desplega en
el FJ 21 amb relacio als articles 33.3, 33.4 0 102.4 EAC. La decisi6 de la Sentén-
cia no els consigna malgrat la dicci6 literal que trobem en el fonament juridic
esmentat.
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Finalment, per concloure aquesta succinta llambregada a la STC 31/2010,
convé fer una darrera precisié: en la seva fonamentaci6 juridica, el Tribunal
Constitucional sovint es remet a una necessaria col-laboracié internormativa
entre Estatut i certes disposicions legislatives estatals, com ara la Llei organica
del poder judicial, amb 'objectiu de formular interpretacions conformes a la
Constitucié dels preceptes impugnats.

El recurs a aquesta tecnica també s’empra a ’hora d’interpretar certes pre-
visions lingiiistiques com les regulades en els articles 33 o 102 de la disposici6
estatutaria. Doncs bé, en aquests casos, la interpretacié que es fa de la remissio a
la legislacié estatal és tan amplia i il-limitada que gairebé buida de contingut les
previsions de 'Estatut d’autonomia. Aixi, a tall d’exemple i per tots, referint-se
als drets lingtiistics garantits en 'article 33.5 de la disposici6, el Tribunal Cons-
titucional precisa que correspondra al «legislador estatal competent» decidir la
seva eficacia juridica. Textualment, proclama:

«[...] habida cuenta de que el derecho atribuido a los ciudadanos de Catalufia
lo es estrictamente “de acuerdo con el procedimiento establecido por la legislacién
correspondiente’, que como es indiscutible tratdndose de los 6rganos a los que el pre-
cepto se refiere serd siempre la legislacion del Estado, el apartado 5 del art. 33 EAC
admite una interpretacion conforme con la Constitucion, ya que a dicha legislacion
ha de corresponder no sélo el modus en que aquel derecho ha de ejercerse y hacerse
efectivo, sino, antes atin, definirlo cumplidamente en su contenido y en su alcance.
En este sentido, la existencia o no de eficacia juridica de los escritos presentados en
cataldn a dichos 6rganos y, en su caso, el grado de ésta ha de ser establecido con en-
tera libertad, dentro de los limites constitucionales (articulo 3.1 CE) por el legislador
estatal competente» (FJ 21).

En qualsevol cas, 'Estatut d’autonomia és una llei organica estatal que for-
ma part del bloc de la constitucionalitat, per la qual cosa les seves prescripcions,
un cop avalada la seva constitucionalitat, no poden ser bandejades pel legisla-
dor. Tot aix0, sens perjudici del que disposi altra normativa d’incidéncia direc-
ta en la materia, també juridicament vinculant, com ara la Carta Europea de les
Llengiies Regionals o Minoritaries. Aquest conveni internacional, ratificat per
’Estat espanyol en seu del Consell d’Europa, és totalment obviat per la Senten-
cia. De fet, 'Alt Tribunal no 'esmenta en cap dels fonaments juridics que inter-
preten el contingut i l'abast de les previsions lingiiistiques estatutaries.

Aquestes son sols algunes reflexions que suscita una primera lectura critica
i obligadament sintetica de la fonamentacié juridica de la STC 31/2010 en mate-
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ria lingiiistica. En endavant, ja hi haura temps de valorar-ho amb el deteniment i
rigor juridic que aquestes previsions es mereixen. En qualsevol cas, tant de bo
que les lectures que es facin d’aquest marc normatiu i jurisprudencial contri-
bueixin a enfortir, des de la responsabilitat, el pacte exemplar de respecte i convi-
vencia lingtiistica vigent a Catalunya des de 'adveniment de la democracia.
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La reforma estatutaria del 2006 incorpora una regulacié més amplia de la llengua
respecte de la inclosa en els estatuts d’autonomia de primera generacié. Mentre
que aquests darrers consignaven solament els principis nuclears del regim lin-
gliistic 1 alguns drets lingtiistics esparsos, el legislador estatutent del 2006 va op-
tar legitimament per incloure el contingut d’aquells principis, els drets i deures
lingtiistics, els manaments de protecci6 i foment del catala i 'occita i altres pres-
cripcions lingiifstiques provinents, majoritariament, del desplegament legislatiu
previ en el marc de I'Estatut del 1979, que obtenien aixi la garantia estatutaria.

Com és sabut, la major part de la regulaci6 lingtiistica estatutaria va ser ob-
jecte del recurs del Partit Popular (i una part substancial, sense plena coinciden-
cia, va ser-ho també del recurs del Defensor del Poble, pendent encara de resolu-
ci6). La decisi6 del Tribunal Constitucional (TC) en la Sentencia de 28 de juny de
2010 avala, en termes generals, la regulaci6 lingtiistica estatutaria i, per conse-
giient, les bases del model juridicolingtiistic de Catalunya, atés que considera
ajustats a la Constituci6 (CE) la major part dels preceptes impugnats, excepte
l'adjectiu preferent que qualifica la llengua propia en larticle 6.1 de I'Estatut
d’autonomia de Catalunya (EAC), declarat nul en la part dispositiva de la Sentéen-
cia. Pel que fa a la resta de previsions, dues no sén examinades pel TC per manca
de fonament impugnatori (art. 6.3, relatiu a I'estatus del catala a la Uni6 Europea,
i 6.5, declaratori de loficialitat de occita a la Vall d’Aran), sis son objecte d'un
pronunciament interpretatiu que en condiciona la validesa en la part dispositiva
(art. 6.2, 33.5, 34, 35.11 2,1 50.5) i la resta (art. 115 33.1, 2, 31 4; 36.1 1 2; 101.3;
102.1,214;1 147.1a) sén declarats constitucionals, tot i que en certs casos prenent
com a base consideracions interpretatives que no es traslladen a la decisié del TC.

Ates que no és factible, en el marc d’aquest comentari breu, aprofundir en
I’analisi de la fonamentaci6 de la Senténcia i en la valoracié dels seus efectes
sobre el régim lingiiistic forjat a Catalunya durant els darrers trenta anys, en des-
tacarem els efectes més rellevants quant a la interpretaci6 dels conceptes juridi-
colingiiistics generals i la seva connexié amb I'enjudiciament de certes prescrip-

* Eva Pons Parera, professora titular de dret constitucional de la Universitat de Barcelona.
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cions lingtistiques sectorials, tot emmarcant-ho amb unes consideracions pre-
vies sobre el canon d’enjudiciament emprat pel TC.

Crida latencid, ates 'abast del pronunciament del TC sobre el regim lin-
gliistic, ’abséncia d’'una mencié preliminar a la funci6 que 'article 3.2 EAC as-
signa a 'Estatut per determinar el regim de les llengiies oficials distintes de la
castellana —amb un estatus regulat per 'art. 3.1 CE— i completar aixi la definici6
constitucional del model de plurilingtiisme estatal. Ja ho va dir la STC 82/1986,
FJ 1: «el articulo 3.1 y 2 de la Constitucién y los articulos correspondientes de los
respectivos Estatutos de autonomia son la base de la regulacion del pluralismo lin-
giiistico en cuanto a su incidencia en el plano de la oficialidad en el ordenamiento
constitucional espafiol» (la negreta és nostra). Pero la Senténcia no solament
omet expressar aquesta consideracid, siné que reflecteix una concepci6 restric-
tiva de la reserva de l'article 3.2 CE —el contingut de la qual es fa coincidir, es-
tranyament, amb 'abast de la competencia de la Generalitat préviament reco-
neguda pel TC, a partir dels manaments de 'EAC del 1979, per regular I’abast
de loficialitat de la llengua propia (STC 87/1997, entre d’altres)—, elements que
contribueixen ulteriorment al caracter confiis de part de la fonamentaci6 juri-
dica sobre els preceptes estatutaris impugnats, que sembla respondre més aviat
als dificils equilibris assolits en el debat intern del Tribunal, com es despren de
la lectura dels vots particulars.

Amb aquest tel6 de fons, pel que fa al principi d’oficialitat, el TC afirma
amb una radicalitat mai emprada —i no deduible dels estrictes termes de la defi-
nicié de la nocié per la STC 82/1986, que cita— que la Constitucié comporta un
principi fonamental d’igualtat de les dues llengiies oficials, de la qual cosa deri-
ven uns limits, a I'efecte juridic, del principi de llengua propia, els quals s’oposen
a la prescripci6 estatutaria del seu us «preferent» en les administracions publi-
ques i els mitjans de comunicacié publics de Catalunya (art. 6.1 EAC). Ates que
el precepte estatutari continua qualificant el catala com «la llengua d’ds normal»
en els dits ambits institucionals, la situacié actual no varia substancialment, si bé
s'introdueix una confusi6 entre llengua propia i llengua oficial abans inexistent.
La Senteéncia també avala la connexi6 de la llengua propia amb el mandat nor-
malitzador, ja que admet tot seguit que «el legislador pueda adoptar, en su caso,
las adecuadas y proporcionadas medidas de politica lingiiistica tendentes a corre-
gir, de existir, situaciones histéricas de desequilibrio de una de las lenguas oficiales
respecto de otra» (FJ 14), al-lusié que cobreix les diferents projeccions sectorials
del principi de proteccié del catala com a llengua propia.

D’entre aquestes i de forma coherent, la Sentencia manté la consideraci6
legal i estatutaria del catala com «la llengua normalment emprada com a vehi-
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cular i d’aprenentatge en 'ensenyament» (art. 6.1 EAC), i la seva concrecié en
materia de drets lingiiistics, on es reconeix el «dret a rebre I'ensenyament en ca-
tala» (art. 35.112 EAC). El TC no se separa —tot i que era una de les pretensions
basiques del recurs— del precedent de la STC 337/1994, que dictamina la consti-
tucionalitat del model de conjunci6 lingiiistica, amb el catala com a «centre de
gravetat» i amb el limit de I'exclusié del castella de 'ambit docent, en el conjunt
del procés educatiu. Per tant, es ratifica la doctrina segons la qual les prescrip-
cions lingiiistiques de la Constitucié no imposen un model lingtistic educatiu
determinat, com tampoc d’altres valors o drets constitucionals (FJ 24), si bé aixo
darrer és el que sostenen amb arguments forgats quatre dels vots particulars a la
Sentencia.

Nogensmenys, la igualtat de les llengiies oficials predicada amb tanta con-
tundencia es trenca després quan la Senténcia no reconeix la constitucionalitat
del deure general de coneixer el catala, formulat en l'article 6.2 EAC en termes
equivalents per al castella. Si bé el Tribunal indica que el tema de la possible con-
signacié estatutaria del deure no es tanca definitivament amb la STC 84/1986
(que va declarar la no-imposicié constitucional d’aquest deure per a les llengii-
es distintes del castella, el qual no seria inherent a la seva oficialitat), introdueix
una conceptualitzaci6 del deure com «el contrapunto de la facultad del poder pii-
blico de utilizarla [la llengua] como medio de comunicacién normal con los ciuda-
danos sin que éstos puedan exigirle la utilizacién de otra». Lts «normal» del cas-
tella en la STC 82/1986 —que poc abans s’oposava a 's «preferent» del catala—
s’esgrimeix ara per afirmar que, en el cas de llengiies cooficials diferents del cas-
tella, «no existe para los poderes piiblicos una facultad equivalente», de manera
que els ciutadans tenen el dret d’utilitzar les dues llengiies en les seves relacions
amb lautoritat, perd només 'obligacié de coneixer el castell, i les autoritats no
poden presumir amb caracter general el coneixement del catala pels ciutadans
catalans (FJ 14).

Aixi, la diccié de Iarticle 6.2 EAC es recondueix per la via interpretativa
vers un deure individualitzat i exigible, ja preexistent dins 'ordenament lingii-
istic catala, de coneixement del catala en I'ambit de ’ensenyament (art. 35.2
EAC) i de la funcié puablica (STC 46/1991), tot remarcant la impossibilitat
d’equiparar-lo amb el deure general que vigeix per al castella. En aquest punt, la
Sentencia obvia la idea de progressivitat que ha inspirat el regim lingiiistic de
Catalunya, ates que I'Estatut del 1979 ja contenia el manament «d’arribar a llur
[de les llengties oficials] igualtat plena quant als drets i deures dels ciutadans de
Catalunya» ila Llei 1/1998 de politica lingtiistica va ratificar I'objectiu «d’assolir
la igualtat pel que fa als drets i els deures lingtistics dels ciutadans i ciutadanes»,
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previsions que poden identificar-se com un pilar del pacte de convivencia lin-
giiistica a Catalunya, per a 'acompliment del qual els poders putblics catalans
han dedicat ingents accions i recursos, en el decurs del procés de normalitzacié
lingtiistica, que s’han traduit en 'extensié del coneixement de les dues llengties
per una amplia majoria de la poblacio.

La concreci6 d’aquesta linia argumental en el marc de Panalisi dels usos
lingtiistics administratius regulats per I'article 50.5 EAC (reiteratiu de previ-
sions ja existents en I'ordenament lingiiistic catala) suscita dubtes importants: si
bé es despren de la Senténcia que, en el marc d’una politica de foment i difusi6
del catala, les administracions catalanes i les altres institucions i entitats que ex-
erceixen funcions publiques poden fer ds del catala normalment en les seves co-
municacions amb els ciutadans —i en les comunicacions internes i les relacions
entre si—, alhora aix0 es condiciona al fet que s’arbitrin els «mecanismes perti-
nents» perque els qui vulguin la comunicacié en castella puguin fer-ho sense
formalitats o condicions que signifiquin una «carrega» per a ells. Tot i que la
Sentencia no imposa I'exigencia de comunicacions bilingiies, la precisié apun-
tada sembla dificilment comprensible, amb la consegiient inseguretat juridica
que aixd comporta, i, segons com s’entengui el concepte de carrega, de dificil
compliment, encara que la informatitzaci6 creixent de les relacions administra-
tives pugui facilitar I'ts de distintes llengiies.

Diversament, pel que fa a la proclamacié dels drets lingiiistics, com a pre-
visions que ja plasmen dins la norma estatutaria equivaléncia de les llengties
oficials que la Sentencia reivindica, el TC no hi constata dubtes de constitucio-
nalitat. Aixi, pel que fa al dret d’opcié lingtiistica dels ciutadans, impugnat en la
part que afecta les administracions publiques estatals, s’afirma que correspon al
legislador estatuari formular-lo com a principi, tot i que s’hi adhereixen consi-
deracions interpretatives relatives a la intervencio «inexcusable y excluyente» del
legislador estatal, com a concrecions dels mandats inclosos en la norma, que en
poden limitar P'efectivitat (art. 33.3, 33.4 i 102.1 EAC), excepte en els suposits
del personal al servei de ’Administracié de justicia (art. 102.4 EAC) i els notaris
(art. 147.1a EAC), on s’obre la porta al desenvolupament normatiu pel legisla-
dor autondomic competent (FJ 21, 511 59). Aquesta fonamentaci6 delimita indi-
rectament 'abast de la competencia exclusiva de la Generalitat en materia de
llengua propia (art. 143 EAC, no impugnat), afectada també per la relativitzacié
pel TC dels termes amb que es defineix aquesta tipologia competencial en
Particle 110 CE (FJ 59). Pel que fa a 'enjudiciament de I'article 34 EAC, relatiu
als drets lingiiistics dels consumidors i usuaris, la seva constitucionalitat és con-
dicionada per consideracions interpretatives de caracter preventiu sobre el deu-
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re de disponibilitat lingtiistica, que no pot significar, segons el TC, la imposicié
d’obligacions d’as de qualsevol de les dues llengiies oficials «de modo general, in-
mediato y directo», d’on sembla deduir-se que el legislador que reguli I'obligacié
de les empreses o els establiments d’atendre en qualsevol de les dues llengiies,
haura de fer-ho en funcié del tipus d’establiment —no és el mateix una gran em-
presa que una empresa familiar— i sense exigir que tots els empleats parlin les
dues llengiies. De forma similar, I'article 33.5 EAC, referent al dret a adregar-se
en catala als organs constitucionals i organs jurisdiccionals d’ambit estatal, és
acotat interpretativament per consideracions sobre els limits territorials de
Poficialitat del catala que, sense qiiestionar el principi establert, en buiden al-
menys en part leficacia.

D’aquesta manera, el TC avala majoritariament la constitucionalitat de la
regulacié lingiistica estatutaria i se sostreu a la presumpcié d’inconstitucio-
nalitat global que sembla que hi projecten els magistrats signants de quatre dels
vots particulars, insolita d’acord amb una concepcié democratica de la justicia
constitucional. Tanmateix, les mancances en I'argumentacié de la Senténcia i la
freqiiencia de les declaracions interpretatives que alteren el sentit de la norma o
creen confusié sobre el seu sentit, no semblen respondre adequadament a la
funcié de pacificacié de conflictes atribuida al suprem interpret constitucional,
vinculada amb la legitimitat funcional que el sosté. Cal esperar, per tant, que
prevalgui una lectura positiva de la Senténcia en relacié amb el pacte de convi-
vencia que en materia lingiiistica la societat catalana i les seves institucions han
construit durant els darrers trenta anys, des de 'assumpci6 de I'especial respon-
sabilitat que els correspon en la preservacié del patrimoni lingiiistic mundial.
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LESTATUT D’AUTONOMIA DE CATALUNYA

Miguel Angel Cabellos Espiérrez*

1. El punt de partida: la Senténcia 247/2007

Aquestes breus pagines tenen per objecte comentar el tractament que la STC
31/2010 fa dels drets estatutaris, exceptuant els relatius a la llengua, que s’estudien
especificament en un altre lloc d’aquest nimero especial. Com és logic, la limi-
tacié d’espai només permetra tractar algunes qiiestions que semblen d’especial
relleu, d’entre les moltes que podrien portar-se a col-lacié. En particular, ens
centrarem en les diferéncies d’enfocament entre la STC 247/2007 ila 31/2010,
pel que fa a la naturalesa dels drets estatutaris.

La primera constatacié que s’ha de fer és que s’aprecia una evolucié en
aquesta Sentencia respecte de la 247/2007, relativa a ’Estatut d’autonomia de la
Comunitat Valenciana. Una evoluci6 que, sense ser radical o suposar un aban-
donament de tot allo dit en aquesta, si que és cert que prescindeix d’alguns dels
aspectes més discutibles, n’aclareix d’altres i, en definitiva, permet enfocar de
cara al futur la qiiestié de la naturalesa i funcions dels drets estatutaris d’una
manera més clara.

La STC 247/2007, rebuda en aquest punt amb certa perplexitat per la doc-
trina, va tragar, més enlla dels casos en que la Constitucié permet als estatuts in-
cidir en la configuracié d’algun dret que aquesta reconeix, una distincié entre
drets lligats a la regulaci6 estatutaria de les institucions propies i drets lligats a
competencies. Els primers serien drets subjectius perfectes; els segons, mers
mandats al legislador que no tindrien de dret més que el nom:

«Son los Estatutos, precisamente, la concreta fuente constitucionalmente prevista
para dotar de sentido y alcance material a la institucion de que se trate [...]. De
este modo, dichas regulaciones estatutarias, llamadas constitucionalmente a pro-

* Miguel Angel Cabellos Espiérrez, professor titular de dret constitucional de la Universitat de Gi-
rona. Aquest treball s’insereix en el projecte de recerca finangat pel Ministeri de Ciéncia i Innovacié, amb
la referencia DER 2010-15778, sobre «Los cambios en la relacién entre Poder Judicial y Comunidades
Auténomas: perspectivas de interpretacion a la luz del Derecho Comparado».
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ducir una vinculacién directa de los poderes piiblicos de la Comunidad, pueden
generar también verdaderos derechos subjetivos. [...] Sin embargo, estos criterios
no son predicables en la misma medida del contenido estatutario destinado a la
atribucién de competencias a favor de las Comunidades Auténomas» (FJ 15).

En efecte: UEstatut pot, diu el Tribunal, en atribuir les competencies als po-
ders publics autonomics, imposar-los «de modo directo, criterios o directrices
para su ejercicio» o fer aixd mateix de manera indirecta, «mediante la formaliza-
cion de enunciados o declaraciones de derechos a favor de los particulares». En
ambdds casos ens trobarem davant de mandats al legislador, I'eficacia dels quals
solament arribara quan es produeixi «el ejercicio por el legislador autondmico de
la competencia normativa que le es propia, de manera que el principio o derecho
enunciado carecerd de justiciabilidad directa hasta que se concrete, efectivamente,
su régimen juridico, pues sélo entonces se configurardn los consiguientes derechos
subjetivos de los ciudadanos». 1 conclou el Tribunal:

«Por tanto, en el dmbito de lo dispuesto por el art. 147.2 d) CE, los Estatutos de
Autonomia no pueden establecer por si mismos derechos subjetivos en sentido es-
tricto, sino directrices, objetivos o mandatos a los poderes piiblicos autonémicos.
Por ello, cualquiera que sea la literalidad con la que se expresen en los estatutos,
tales prescripciones estatutarias han de entenderse, en puridad, como mandatos a
los poderes puiblicos autondmicos, que, aunque les vinculen, sélo pueden tener la
eficacia antes sefialada» (FJ 15).

D’una banda, no se sap (perque el Tribunal no ho explica ni ho argumen-
ta) que és el que fa que la vinculacié d’un dret amb una competeéncia el privi tot
seguit d’aquest caracter de dret, que en canvi es presenta automaticament quan
la vinculacié s’estableix amb la regulacié d’una institucié. D’altra banda, en tots
els casos en els quals el «dret» es veu reduit a la condicié de principi, tota la seva
activaci6 com a dret es deixa a les mans del legislador autonomic posterior. No
es preveu la possibilitat que, per més que necessitat del concurs d’aquest per
acabar de perfilar el seu contingut i la manera com podra exercir-se, el dret sigui
ja tal al mateix Estatut, 1 pugui presentar ja un contingut minim protegible (ve-
geu sobre la qiiesti6 dels drets necessitats de la interposicié del legislador, i de la
seva virtualitat en tant que aquesta no es produeixi, la STC 15/1982, F] 7 i 8).
Davant d’aix0, sha d’afirmar que la necessaria intervencié del legislador ordi-
nari no ha de privar sempre necessariament de tot contingut normatiu un dret,
rebaixant-lo a mera directriu. La doctrina ha parlat dels drets estatutaris com a
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drets publics subjectius i de com I’Estatut pretén en uns casos col-laborar al re-
coneixement de drets constitucionalment reconeguts, en d’altres elevar princi-
pis rectors constitucionals a la categoria de drets publics estatutaris, i en d’altres
crear nous drets (Aparicio/Barceld). I especialment de com en molts casos:

«Se especifican con absoluta claridad todos los elementos propios del derecho (su
titular, su contenido, su objeto y el sujeto pasivo u obligado) que, de esta forma, se
hace exigible jurisdiccionalmente de acuerdo con el articulo 53.3 CE (y con el pro-
pio Estatuto) y sin que, en absoluto, su cumplimiento quede sometido a condicion
suspensiva alguna. Y alli donde se produce una remision al posterior desarrollo le-
gislativo autondmico del derecho en cuestion en la mayoria de los casos no se ge-
nera un aplazamiento de vigencia sino un aplazamiento de especificacién de con-
tenido» (idem).

En el mateix sentit, De la Quadra Salcedo Janini ha enumerat quins drets
als estatuts permetrien ser directament exigibles atesa la seva naturalesa de dret
subjectiu, i sense necessitat d’intervencié posterior del legislador, i quins, en tant
que aquesta no es produeixi (que servira, en paraules del mateix autor, per re-
gular el dret en condicions de plena aplicabilitat i eficacia, no per reconeixer-lo
com a tal dret, en la linia de la doctrina establerta en ’esmentada STC 15/1982),
poden ser garantits pels tribunals en el seu contingut minim. I parlem en amb-
dds casos de drets lligats a competencies, no a institucions.

Per a la Sentencia de 2007, com es veu, res d’aixo no seria possible: tan sols
es preveuen dos extrems, el dret subjectiu perfecte i la mera directriu (i en cap
cas dret), de manera que tot dret, quan estigui lligat a una competéncia, no nai-
xera fins que el faci néixer el legislador ordinari, i fins aquell moment no sera
cap altra cosa que una mera directriu o un mer mandat orientat als poders pu-
blics, pero en cap cas, en realitat, un dret.

2. Una certa reformulacio en la Senténcia 31/2010

La Sentencia de 2010, com s’ha dit, es pronunciara en termes menys radicals. En
primer lloc, abandonara el binomi drets lligats a institucions / drets lligats a
competencies, la funcié de fonament del qual a 'operacié de conversi6 dels
drets estatutaris en principis mancava de tota base, fins al punt que el Tribunal
no aportava cap explicacid entorn d’aquesta qiiestio i exigia dels seus destinata-
ris poc menys que un acte de fe en la seva existencia.
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En segon lloc, el Tribunal no s’oposara a reconeixer la condicié de drets a
aquells la plena eficacia dels quals depengui de la intervenci6 posterior del legis-
lador autonomic. No s'imposa ja, per tant, la «reducci6 a principis» de tota una
categoria de drets (els lligats a competencies). La doctrina del Tribunal el 2010
és, doncs, molt més prudent, i evita els salts al buit que feia la de 2007.

Després de distingir drets fonamentals, continguts a la Constituci i que
vinculen tots els legisladors, de drets reconeguts als estatuts, explica quins serien
aquests darrers, la qual cosa, com veurem després, és rellevant:

«Los derechos reconocidos en Estatutos de Autonomia han de ser, por tanto, cosa
distinta [respecte dels drets fonamentals]. Concretamente, derechos que sélo
vinculen al legislador autonémico [...] y derechos, ademds, materialmente vincu-
lados al admbito competencial propio de la Comunidad Auténoma» (FJ 16).

Enunciada la categoria, el Tribunal hi efectuara distincions, perd sempre, s’ha
d’insistir, dins de la categoria de dret estatutari i sota les caracteristiques esmentades:

«Bajo la misma categoria “derecho” pueden comprenderse realidades normativas
muy distintas, y serd a éstas a las que haya de atenderse, mds alld del puro nomen,
para concluir si su inclusion en un Estatuto es o no constitucionalmente posible. En
efecto, ya en la propia Constitucion bajo el término “derecho” se comprenden tan-
to verdaderos derechos subjetivos como cldusulas de legitimacién para el desarrollo
de determinadas opciones legislativas, si bien en ambos casos se trata siempre, al
cabo, de mandatos dirigidos al legislador, bien imponiéndole un hacer o una omi-
sién que se erigen en objeto de una pretension subjetiva exigible ante los Tribuna-
les de justicia; bien obligdndole a la persecucion de un resultado sin prescribirle es-
pecificamente los medios para alcanzarlo y sin hacer de esa obligacién el contenido
de ningiin derecho subjetivo, que sélo nacerd, en su caso, de las normas dictadas
para cumplir con ella. [...] En el nuevo Estatuto cataldn se prodiga sobre todo, se-
guin veremos, sin que falten proclamaciones de derechos subjetivos stricto sensu, el
segundo tipo de derechos, es decir, mandatos de actuacion a los poderes piiblicos, ya
estén expresamente denominados como “principios rectores’; ya estén enunciados
literalmente como derechos que el legislador autonémico ha de hacer realidad y los
demds poderes piiblicos autonémicos respetar. [...] Este tipo de derechos estatuta-
rios, que no son derechos subjetivos sino mandatos a los poderes piiblicos (STC
247/2007, FFJ] 13 a 15), operan técnicamente como pautas (prescriptivas o direc-
tivas, seguin los casos) para el ejercicio de las competencias autondmicas» (F] 16).

A DPEstatut hi hauria, doncs, dos tipus de drets: d’'una banda, els drets subjec-
tius stricto sensu, exigibles davant dels tribunals, i, d’altra banda, aquells drets la im-
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mediata virtualitat dels quals seria la d’operar com a mandats cap als poders pu-
blics (com també ocorre en el cas dels primers) pero sense que en aquest cas es ge-
nerés des de I'inici «una pretension subjetiva exigible ante los Tribunals de justicia».
Pero el que és rellevant és que en ambdds casos estem parlant de drets, que, com
s'acaba de dir, «sdlo vincul[a]n al legislador autondémico [...] y derechos, ademds, ma-
terialmente vinculados al dmbito competencial propio de la Comunidad Auténomay.

Per tant, encara que després, en parlar dels drets que es configuren tnica-
ment com a mandats, s’al-ludeixi al fet que estan vinculats a competencies, aixd
no exclou que hi hagi drets estatutaris amb caracter de dret subjectiu igualment
vinculats a competencies. Acabem de veure com el mateix Tribunal ha comen-
cat per dir que els drets estatutaris son per definici6 drets «materialmente vincu-
lados al dmbito competencial propio de la Comunidad Auténoma».

D’aquesta manera es trencaria la injustificada regla, enunciada sense argu-
mentacié en la Senténcia de 2007, segons la qual tot dret lligat a una competen-
cia seria reduit ipso facto a la categoria de mer principi, mentre que solament se-
rien autentics drets els lligats a institucions (com si, d’altra banda, la mateixa
Constitucio6, a I'art. 148.1.1, no preveiés com una de les competeéncies de les co-
munitats autonomes, que els estatuts assumeixen i exerciten, 'organitzacié de
les seves propies institucions d’autogovern, de manera que, al cap i a la fi, no hi
ha cap dret estatutari, ni tan sols els «vinculats a institucions», que no acabi es-
tant lligat a una competeéncia autonomica).

Amb la Sentencia de 2010, no tan sols seria argumentable que hi hagi drets
lligats a competencies que siguin auteéntics drets subjectius, sin6 que, a més,
aquells altres que de moment només generin mandats continuaran sent consi-
derats drets, per més que de naturalesa una mica diferent de la dels anteriors. I,
netament diferenciats de les categories anteriors, s'ubicarien els principis rectors
(«cuyo régimen juridico difiere del de los derechos», FJ 28). Si tot aixo és aixi, la re-
formulaci6 realitzada pel Tribunal de la seva jurisprudencia de 2007 suposa un
esforg de racionalitzacié de la jurisprudencia anterior que ha de ser valorat, tot
ique, en analitzar després els concrets drets estatutaris impugnats, el Tribunal es
mogui en uns parametres més aviat restrictius.

3. Les garanties jurisdiccionals: un retrocés en la jurisprudéncia
sobre Uarticle 149.1.6 CE?

En aquest repas telegrafic, sobre aquest aspecte s’han de dir dues coses. La pri-
mera, que el Tribunal torna de nou a la seva concepci6, semblava que superada
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en la STC 47/2004, sobre la necessitat que sigui «inevitable» la introduccié
d’especialitats processals en la normativa autonodmica perqueé aquelles siguin ac-
ceptables. Curiosament el TC cita un paragraf de la STC 47/2004 on aquesta
al-ludia a 'exigencia en sentencies anteriors de la inevitabilitat esmentada, pero
prescindeix del fet fonamental que no és aquest el criteri que feia finalment seu
la Sentencia de 2004, que, per contra, el que acabava demanant era que:

«[...] entre las peculiaridades del ordenamiento sustantivo de Galicia [ja que s’estava
enjudiciant la Llei gallega 11/1993, sobre el recurs de cassacié en materia de dret
civil propi, la qual llei introduia determinades especialitats en el procediment ju-
risdiccional esmentat] y las singularidades procesales incorporadas por el legislador
gallego en la Ley impugnada, exist[a] una conexion directa tal que justifique las es-
pecialidades procesales, es decir, que las legitime como “necesarias” en los términos
de la cldusula competencial del art. 149.1.6 CE, teniendo presente que la necesidad
a que ésta se refiere no puede ser entendida como absoluta, pues tal inteleccién del
precepto constitucional dejaria vacia de contenido y aplicacién la habilitacién com-
petencial que éste reconoce en favor de las Comunidades Auténomas» (FJ 5).

La STC 31/2010, en tornar a la nocié d’inevitabilitat, suposa en conse-
qiiéncia un pas enrere sobre aquesta doctrina, la qual cosa d’altra banda no sor-
pren pel fet que ja havia succeit en la STC 135/2006, relativa a la Llei catalana
d’associacions de 1997, en la qual també se citava la STC 47/2004 de manera
parcial, per fer-li dir el que en realitat no deia. Es passa, doncs, de la connexié di-
recta i de la necessitat entesa en sentit no absolut (STC 47/2004) a la nocié
d’inevitabilitat propia de la jurisprudencia tradicional (vegeu, per totes, la STC
83/1986, FJ 4).

En segon llog, i partint del que s’acaba d’exposar, el Tribunal subratlla que
en la remissio a les lleis que fa l'article 38.2 EAC («d’acord amb els procediments
que estableixen les lleis») quan el precepte parla del recurs davant del TSJ en cas
de vulneracié de drets, s’ha d’entendre que aquestes lleis «obviamente sélo pue-
den ser las del Estado». 1 és que amb la tesi de la inevitabilitat (només s’admetran
les especialitats processals que resultin inevitables) tota especialitat processal
autonomica esdevindra a la practica impossible, ja que mai no arribara a donar-
se una inevitabilitat en sentit absolut. Es per aixo que el Tribunal conclou que la
normativa processal a qué l'article 38.2 al-ludeix sera «dObviament» la de I'Estat.
Amb aquell punt de partida i aquesta conseqiiencia, sens dubte la previsié de
larticle 149.1.6 CE pel que fa a les possibles competeéncies autonomiques en
materia processal desapareix per complet.
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1. Consideracions generals

El titol T («Dels drets, deures i principis») ha passat el sedas del control de cons-
titucionalitat de la STC 31/2010, de 28 de juny, conservant la integritat de les se-
ves prescripcions, i, per tant, han estat desestimades les pretensions dels diputats
recurrents. Deixant de banda en aquest comentari els articles 33.5,34,35.112 1
50.5, relatius als drets lingtiistics, que s’analitzen a 'apartat 6 d’aquest nimero
especial de la Revista Catalana de Dret Piiblic, el Tribunal ha adoptat per a la res-
ta una resolucié de caracter desestimatori de les pretensions dels diputats recur-
rents. Tot i aix{, 'argumentacié que ha emprat sobre la incorporacié a I'Estatut
d’un titol sobre drets i llurs garanties, i les consideracions fetes sobre els que han
estat objecte especific del recurs (art. 15, 20; 21.11 2, 37, 38, 4.5,40.4 1 5,1 52),
obliguen a una breu analisi (F] 16 a 201 FJ 26 a 29).

Sobre la legitimitat constitucional d’una declaracié de drets i principis rec-
tors incorporada als estatuts d’autonomia, no ha estat aquesta la primera vega-
da que el Tribunal s’ha pronunciat. Com és prou conegut, ja ho va fer fa tres
anys a la STC 247/2007 (FJ 13 a 15), amb motiu del recurs contra la reforma de
I'Estatut d’autonomia de la Comunitat Valenciana. En aquella ocasié interpreta,
sobre la reserva d’Estatut, que el seu contingut constitucionalment licit no que-
da limitat per les prescripcions de Particle 147.2 CE, ra6 per la qual no hi ha im-
pediment perque I’Estatut, com a norma institucional basica de la Comunitat
Autonoma, prevegi drets d’ambit estatutari. Ara bé, després d’introduir una sin-
gular distincid entre «drets institucionals» i «drets competencials», el Tribunal
precisa que, fos quina fos la denominacié emprada pels estatuts, els anomenats
drets estatutaris no son en realitat drets subjectius sin6 simples mandats als po-
ders publics autondomics. Ara, amb motiu de la STC 31/2010 (FJ 16), manté que
els drets estatutaris —al quals es refereix amb aquesta denominacié— no sén drets
subjectius siné mandats als poders publics, pero sembla abandonar la contro-
vertida distincié —perqueé no hi fa cap referéncia— entre els que resten vinculats

* Marc Carrillo Lopez, catedratic de dret constitucional de la Universitat Pompeu Fabra.
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als funcionaments de les institucions i els que ho estan a 'exercici especific de
competencies.

El Tribunal reconeix que els drets previstos a I'Estatut sén un tipus de drets
als quals denomina estatutaris, diferents dels drets fonamentals, que no sén
drets subjectius sin6 mandants al legislador, per diferenciar-los dels drets fona-
mentals reconeguts per la Constitucié com a garantia de la llibertat i la igualtat
i que vinculen tots els legisladors de I’Estat (les Corts Generals i les assemblees
legislatives de les comunitats autonomes), mentre que els drets estatutaris sén
drets que solament vinculen el legislador autonomic, com estableix I'article 37.1
EAC («Els drets que reconeixen els capitols L, II, i III d’aquest titol vinculen tots
els poders ptiblics de Catalunya [...]»). Aixi mateix, els estatutaris sén drets ma-
terialment vinculats a 'ambit competencial propi de la comunitat autdnoma; és
a dir, sén les competencies reconegudes a I'Estatut les que delimiten I'ambit en
que els drets estatutaris poden operar.

El Tribunal insisteix, pero, a interpretar que els dits drets estatutaris sén so-
lament mandats adrecats als poders publics. I, certament, no hi ha dubte que en
una part del titol I de 'Estatut, com és la relativa al capitol V, que reconeix els
principis rectors, aquests tltims es configuren d’aquesta manera, perd també ho
és que a laltra part (capitols I a III) es refereix expressament a drets, tot i que la
remissio a la llei també sigui una previsi6 habitual. Pero, en tot cas, segons el Tri-
bunal, aquests drets subjectius, en tant que exigibles davant els organs judicials,
no ho sén perque I'Estatut els qualifiqui com a drets, sin6 que solament ho po-
dran ser quan el legislador autonomic intervingui mitjancant la llei, i sempre
que aquesta actui en ’ambit de les seves competencies.

El Tribunal subratlla que la funcié de desenvolupament dels drets fona-
mentals no correspon als estatuts d’autonomia, per raons que tenen a veure
amb la seva condicié de norma institucional basica i amb la seva vigéncia terri-
torial limitada. Si escau —afegeix—ho podra fer «el legislador autonémico, en tan-
to que legislador ordinario y de acuerdo con el reparto constitucional de competen-
cias, pero no el legislador (orgdnico) estatuyente» (F] 17). En aquest sentit, segons
el criteri del Tribunal no existeix cap contradiccié que allo que pot fer el legisla-
dor ordinari li sigui impedit al legislador estatutari, perque —afirma— «en reali-
dad, no es que pueda hacerse mds por ley autonomica; es que se hace cosa distinta,
como corresponde en el juego de normas ordenadas con arreglo al criterio de com-
petencia» (FJ 17).

Tanmateix, aquesta interpretacié sobre la legitimitat constitucional de la
previsio estatutaria d’un titol sobre drets, deures i principis ofereix alguns punts
febles. En primer lloc, no és tan evident que els drets estatutaris siguin sempre
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diferents dels drets fonamentals reconeguts a la Constitucié. Aixi, quan 'Estatut
reconeix drets i deures en 'ambit de Peducacié (art. 21), sembla que allo que
esta fent és desenvolupar un dret fonamental (art. 27 CE) en 'ambit de les com-
peteéncies de la Generalitat sobre educaci6 i, per tant, amb un perfil especific
(per exemple, amb la referéncia a 'ensenyament laic a escola publica). En se-
gon lloc, tampoc no és tan evident que el legislador estatutari —sempre en
I'ambit competencial que li és propi— no pugui prefigurar el contingut d’aquells
drets que acull, amb major o menor precisi6, de tal manera que aixi el legislador
autonomic disposi d'un parametre normatiu de referéncia al qual estigui vincu-
lat. Certament, no es tracta de desconeixer que I'abast normatiu del legislador
estatutari i del legislador ordinari autonomic sén i han d’ésser diferents, pero el
que resulta paradoxal és que s’argumenti —com ho fa el Tribunal- que allo que
fan tots dos legisladors «es cosa distinta», sobretot si no es concreta en qué con-
sisteix allo de diferent que en termes funcionals fan tots dos. Amb tot aix0 la pa-
radoxa roman no resolta, de tal manera que condueix a una conclusié inevita-
ble en aquest ambit de la posicié de I'Estatut en el sistema juridic: la degradacié
del valor normatiu de 'Estatut davant el mateix legislador autonomic.

2. Els drets a UEstatut: els drets de les persones (art. 15);
el dret a viure amb dignitat el procés de la mort (art. 20),
i els drets en 'ambit de Ueducacio (art. 21.1i 2)

Cap d’aquests preceptes no ha estat objecte de cap retret d’inconstitucionalitat
ni tampoc de resolucions interpretatives. Tanmateix, el Tribunal ha introduit
tota una serie de consideracions que de forma molt sintetica cal comentar.

2.1. Els drets de les persones (art. 15)

Aquest precepte i la resta sThan de posar en relacié amb larticle 37.4 de I'Estatut,
del qual es dedueix que aquest no ha creat nous drets fonamentals diferents dels
proclamats per la Constitucid, ni tampoc ha pogut afectar el regim juridic dels
drets pel que fa la seva titularitat, regulaci i condicions d’exercici. Aixi mateix,
els drets reconeguts a I'Estatut solament poden vincular els poders publics cata-
lans i tenir com a titulars els ciutadans de Catalunya, sens perjudici que, confor-
me a allo que preveu larticle 15.3, la titularitat pugui abastar altres persones.
Pero aquesta circumstancia s’haura de produir en els termes que estableixin les
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lleis, la qual cosa remet a les lleis competents i, eventualment, també a les lleis de
I’Estat.

2.2. Eldret a viure amb dignitat el procés de la mort (art. 20)

A fi de posar en relleu que en aquest cas I'Estatut no ha creat un nou dret, el Tri-
bunal s’esforca a argumentar que, certament, la proclamacié d’un dret al tracta-
ment del dolor i a les cures pal-liatives forma part del dret a la vida i a la integri-
tat fisica i moral (art. 15 CE), la qual cosa no és una conclusié il-logica. Perod no
és irrellevant ni és un precepte innocu que el legislador —en aquest cas, 'esta-
tutari— hagi decidit donar substantivitat propia als tractaments que han de rebre
les persones en la fase terminal de la seva vida, tot incorporant-los al capitol
dels drets de 'ambit civil i social de I'Estatut. Es un mandat explicit al legislador
que predetermina I'exercici de drets subjectius de llibertat i les consegiients obli-
gacions sobre el personal sanitari, que el legislador competent haura de concre-
tar. I és en aquest ambit de la gestié sanitaria, en el qual sén presents drets fona-
mentals de les persones, on el legislador estatal haura de situar-se, per incorporar
a la seva legislacié sobre la materia els deures que corresponen al personal sani-
tari, a fi de garantir el compliment de les darreres voluntats del pacient.

2.3. Els drets en l'ambit de Ueducacio (art. 21.1i 2)

Segurament, I'dnic tema dels dos apartats d’aquest precepte que podia suscitar
controversia era el referit al caracter laic que 'Estatut prescriu que ha de tenir
I'ensenyament a Iescola publica (art. 21.1). El Tribunal resol de forma breu els
retrets d’inconstitucionalitat presentats pel recurs argumentant que la dita refe-
réncia «sélo significa, como se deduce de su tenor literal, que la ensefianza piiblica
no es institucionalmente una ensefianza confiada a las confesiones religiosas, sin
perjuicio del derecho de las madres y los padres a que sus hijos e hijas reciban la for-
macién religiosa y moral que esté de acuerdo con sus convicciones en las escuelas de
titularidad piiblica». A més, afegeix que «la expresa referencia al art. 37.4 EAC in-
cluida en el art. 21.2 EAC disipa definitivamente cualquier riesgo de interpretacion
sesgada [...] “de forma que reduzca o limite los derechos fundamentales reconoci-
dos por la Constituciéon™ (FJ 20).

Pero la qiiestié de ensenyament laic no era ni és d’ordre menor. En aquest
sentit, el Tribunal ha perdut una bona oportunitat —en aquest i en molts casos
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més d’aquesta Sentencia— per dur a terme una interpretacié més ambiciosa so-
bre Pabast dels preceptes constitucionals, arran de la modificacié del bloc de la
constitucionalitat operada per la reforma estatutaria catalana. Perque cal sub-
ratllar que la Constitucié no fa cap esment del mot laic o del laicisme en el seu
text, ja sigui per referir-se als principis que informen I'organitzacié politica de
I'Estat (titol preliminar), ni quan reconeix la llibertat religiosa (art. 16.1 CE) o el
dret a 'ensenyament (art. 27 CE). Pero si que s’estableix que cap confessié no
tindra caracter estatal (art. 16.3 CE). Probablement no hagués estat sobrer que
el Tribunal es pronunciés, per exemple, sobre si 'ensenyament laic no tan sols
significa —com tnicament diu— que I'ensenyament public no esta confiat a les
confessions religioses, sing si també és o comporta una forma d’ensenyament
que exclogui en tota mena de materies el fet religiés. Especialment, en un con-
text educatiu com Iespanyol, en qué una bona part del pressupost public en
materia d’ensenyament esta adrecat a I'escola concertada (de titularitat privada,
molt sovint religiosa, perd financada amb diner public). Per aquest motiu,
larticle 22.2 de I'Estatut era un bon repte, que el Tribunal ha bandejat.

3. Les garanties jurisdiccionals dels drets: el Tribunal Superior
de Justicia de Catalunya (art. 38.2)

Es evident que el legislador catala no disposa per si mateix de competéncies per
ordenar un sistema de garanties jurisdiccionals dels drets estatutaris. Per aixo, el
Tribunal fa avinent que la literalitat de l'article 38.2 «pudiera no compadecerse
[...] con la atribucién al Estado por el art. 149.1.6 CE de la competencia exclusiva
en materia de legislacion procesal» (FJ 27). Tanmateix, aquest no és el cas, ates
que allo que preveu el precepte estatutari és una remissio a la llei a fi que els ac-
tes que vulnerin els drets estatutaris siguin objecte d’un recurs davant el Tribu-
nal Superior de Justicia de Catalunya, sense que en cap cas predetermini el pro-
cediment a seguir. I aquesta llei, obviament, ha se ser una llei estatal.

Sobre aquest particular, el Tribunal interpreta que «como quiera que el art.
38.2 EAC no se refiere especificamente a un concreto recurso del que conozca un
concreto Tribunal, sino que califica a determinados actos como “objeto de recurso”
ante el Tribunal Superior de Justicia, ha de entenderse que no implica la introduc-
cién de “innovaciones procesales” ni supone una alteracion de “las reglas procesales
comiinmente aplicables” (F] 27).
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4. Els principis rectors: la perspectiva de genere (art. 41.1)
i els mitjans de comunicacio social (art. 52)

Finalment, respecte d’aquests dos preceptes que foren objecte del recurs, en que
s’'invocava com a retret d’inconstitucionalitat excés en la reserva estatutaria, el
Tribunal rebutja aquesta pretensié generica argumentant, en tots dos suposits,
que es tracta d’'un mandat dirigit als poders publics de la Generalitat que, en el
marc de les seves competencies, resulten vinculats per aquests principis rectors
(FJ 281 29).
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Es coincideix a afirmar que la declaraci6 de drets continguda en el titol I de
I'Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC, d’ara endavant) és el conjunt de dispo-
sicions menys «afectat» i el que, a primera vista, ha resultat il-les del filtre a que el
Tribunal ha sotmes I'Estatut catala en la STC 31/2010, de 28 de juny, a petici6 del
Partit Popular. Tanmateix, una lectura més detinguda d’aquest pronunciament
—deixant a part els vots particulars que 'acompanyen— planteja molts temes molt
suggeridors i sobre els quals I'estudi de les seves conseqiiencies juridiques exigiria
una analisi més detallada i profunda que la que es proposa en les linies segiients.
Per aquesta rad, només apuntaré algunes consideracions sobre les giiestions que,
segons el meu parer, presenten major interés, ometent expressament els drets lin-
gliistics —objecte d’un altre apartat d’aquest monografic de la Revista.

D’entrada, ens trobem davant d’una «resolucié de continuitat» d’allo que el
Tribunal Constitucional va manifestar en la STC 247/2007, de 12 de desembre,
relativa a 'Estatut de la Comunitat Valenciana. Per aquesta rad, puc avangar que
la STC 31/2010 no constitueix un pronunciament innovador en el tema tractat,
sin6 més aviat restrictiu, i en el qual, de vegades, s’adverteix una preocupacio ex-
cessiva per protegir les facultats de I'Estat en relacié amb l'actuacié d’aquestes.

Com ja va fer en la STC 247/2007, el Tribunal Constitucional admet la ido-
neitat dels estatuts d’autonomia per acollir cartes de drets. Les declaracions de
drets son, per tant, un dels continguts possibles dels nous estatuts d’autonomia,
amb el benentes que, sota cap concepte, aquests titols estatutaris no continguin
drets fonamentals (FJ 16 de la STC 31/2010) i sempre que es compleixin dues
exigeéncies: la seva connexi6 a les competéncies autonomiques i el respecte als
drets fonamentals proclamats a la Constituci6 i en altres normes internacionals
en la materia subscrites per I'Estat espanyol. Ambdues sén afirmacions que, sin-
cerament, no s’aconsegueix endevinar la raé per la qual sén emfatitzades quan
fins i tot el mateix Tribunal reconeix que s6n prescripcions exigides per l'article
37 de ’EAC.

* Enriqueta Exp6sito, professora titular de dret constitucional de la Universitat de Barcelona. Aquest
comentari s'insereix en les activitats del projecte d’investigacié «Estat autonomic i democracia: els drets de
participaci6 en els estatuts d’autonomia» (MCI, DER2009-12921).
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En relacié amb els drets fonamentals, el Tribunal, a més, adverteix que
I’Estatut ni pot desenvolupar-los ni pot regular-los. L'una acci6 i I'altra sén
competencies de diferents normes: el desenvolupament, de les lleis organiques
especifiques (perd no les que aproven els estatuts d’autonomia); i la regulacio,
del legislador ordinari, estatal o autonomic en funcié del repartiment constitu-
cional de competencies. En aquest ultim suposit s’admet «que no haya paradoja
alguna en el hecho de que por simple ley autonémica (ley ordinaria) pueda hacer-
se lo que no cabe en un Estatuto» al-ludint a una relacié basada estrictament en el
principi de competencia (FJ 17).

Més enlla del desconcert que em planteja definir en termes de competen-
cia les relacions entre una llei autonomica i un estatut, quan es tracta de regular
drets, em pregunto: quin sentit té 'embolicada argumentacié que s’utilitza per
negar la possibilitat que ’Estatut desenvolupi o reguli drets en 'esmentat FJ 17?
Imagino que una vegada que el mateix Tribunal ha admes que I'Estatut, «como
norma primera de un sistema normativo auténomo, tiene su dmbito mds propio en
el terreno de la generalidad, la abstraccion y los principios» —notes que també es
prediquen de la Constitucié—, el que segons el meu parer ha pretes és ressaltar,
en relacié amb aquest contingut, la doctrina que ha mantingut principalment
en els FJ 3 a 6 sobre la naturalesa i funcid dels estatuts.

Assentat el que s’acaba d’exposar, els tres principals interrogants que em
planteja la Sentencia sén els segtients.

1. Quins drets poden ser acollits a UEstatut?

Aquesta no és una qiiesti6 sobre la qual el Tribunal s’hagi pronunciat, almenys de
forma expressa.! En I'excessiva preocupacié de distingir els drets fonamentals
d’aquests drets estatutaris, el Tribunal acaba per acceptar que 'Estatut pugui re-
iterar els primers limitant-se a fer el que ja s’ha fet a la Constituci6 (FJ 17).2
Aquesta argumentacié ’ha portat a admetre la constitucionalitat dels drets
enunciats en els articles 15.2 de 'TEAC (FJ 18) 121 de’EAC (F] 20). Pero fins i tot

1. Recordem que en la STC 247/2007 el Tribunal va tractar amb major detall el tema dels drets
estatutaris fins arribar a realitzar-ne una tipologia: drets lingiiistics, drets que es deduien de les facultats
d’organitzacié autondmica propia i drets que es connectaven amb les competéncies autondmiques
(FJ 15.bi0).

2. En el mateix sentit, veg. el FJ 15.d de la STC 247/2007, en el qual, tanmateix, el Tribunal arriba a
reconeixer que, com ja havia advertit en la seva jurisprudéncia anterior, no és una técnica gaire correcta
transcriure en lleis els preceptes constitucionals.
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quan I’EAC no es limita a repetir el dret constitucional, el Tribunal també ho ha
aprovat, entenent que el dret proclamat a I'Estatut constitueix en la seva literali-
tat una facultat implicita en el dret fonamental al qual es connecta —art. 20 EAC
(FJ 19)- o interpretant 'enunciat estatutari per situar-lo en Pesfera del dret fo-
namental de queé es tracti —art. 21.2 EAC (FJ 20). Fora d’aix0, de les condicions
a que se sotmet la constitucionalitat d’aquest nou titol estatutari, se n’ha de de-
duir que es podria acollir nous drets vinculats a 'ambit de les competencies
assignades a Catalunya, aixi com altres drets que puguin apareixer com a concre-
ci6 d’altres drets constitucionals que no tinguin la condici6 de drets fonamentals.

Segons el meu parer, en aquest tema el Tribunal s’ha mostrat excessivament
cautel6s i mogut per un afany de prevenir eventuals infraccions del principi
d’igualtat, al qual, per cert, solament al-ludeix quan rebutja la possibilitat que la
llei organica que aprova I’Estatut pugui ser norma idonia per desenvolupar
drets fonamentals en el FJ 17. Si és la mateixa Constitucié la que permet a les co-
munitats autonomes, a partir dels seus estatuts, assumir competencies en am-
bits materials relatius a drets constitucionals —drets sobre els quals han incidit
tots els legisladors autondmics, sense que per aixo s’hagi entes trencada la igual-
tat de l'article 139 de la CE—, per qué aquest mateix Estatut que acull la compe-
tencia —en termes objectius— no pot formular drets a favor dels ciutadans que,
en conferir-los una série de facultats, ordenin i sotmetin, en aquest mateix
ambit competencial, 'exercici d’aquest poder politic?

2. Son aquests drets estatutaris veritables drets subjectius?

El Tribunal no nega la seva existéncia, perd tampoc no els identifica ni els qua-
lifica.® No li falta rad, tanmateix, en insistir especialment a emfatitzar que quan
I'Estatut es refereix a «drets» no sempre s’ajusta al que entenem com a tals, sind
que pot comprendre «realidades normativas muy distintas», en especial, man-
dats als poders publics (FJ 16), que sén els que més abunden en el titol I. D’aix0
el Tribunal infereix, com ja va posar de manifest en la STC 247/2007, que la seva
plena eficacia requerira que el legislador autonomic exerceixi les competencies

3. Enla STC 247/2007, salvant els drets que es derivaven de les facultats organitzatives de la Comu-
nitat Autdbnoma mateixa, negava la possibilitat que els estatuts poguessin crear drets subjectius: «[...] en el
dmbito de lo dispuesto por el art. 147.2 d) CE, los Estatutos de Autonomia no pueden establecer, por si mismos,
derechos subjetivos en sentido estricto, sino directrices, objetivos o mandatos a los poderes piiblicos autonémicos.
Por ello, cualquiera que sea la literalidad con la que se expresen |...], tales prescripciones estatutarias han de en-
tenderse, en puridad, como mandatos a los poderes piiblicos autonémicos» (FJ 15.c).
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normatives que li sén propies, «pues sélo entonces se configurardn los consi-
guientes derechos subjetivos de los ciudadanos» (FJ 15.c). Tot i ésser cert que un
dels principals deficits de moltes de les disposicions del titol I de 'EAC és la iden-
tificaci6 de drets, la remissi6 al legislador que s’hi fa no hauria d’implicar la ne-
gacio de la condici6 de dret a les prescripcions contingudes en els seus enunciats.

D’altra banda, en la Sentencia pot apreciar-se com el Tribunal evita exami-
nar el vessant subjectiu dels drets estatutaris sotmesos al seu enjudiciament. No-
més el valora per negar o rebutjar explicitament algunes facultats que se’n po-
guessin derivar per al titular d’aquest possible dret. Per exemple, quan examina
larticle 20 de 'EAC, el Tribunal identifica en la major part dels seus continguts
concrecions del dret a la vida de I'article 15 de la CE o del principi de l'article
10.1 de la CE, negant explicitament que d’aquesta proclamacié estatutaria
s’infereixi un hipotetic dret a la mort assistida o a Peutanasia.

En altres ocasions, la identificacié implicita d’un dret subjectiu —i no un
simple mandat— serveix per fer dependre la seva efectivitat d’una llei estatal. Aixi
succeeix en relacié amb «el dret a deixar constancia de la voluntat per al cas de
no poder manifestar-la en el moment de rebre tractament medic» (art. 15 EAC).
El Tribunal, sense entrar a qualificar si d’aquest enunciat estatutari es deriva un
dret subjectiu, és contundent en negar que aquest enunciat pugui afectar el dret
fonamental a la vida per referir-se, seguidament, a 'obligacié que genera per al
personal sanitari «en els termes que estableixen les lleis». La constitucionalitat
d’aquest «<nou» dret se salva interpretant que aquesta remissio a les condicions
que exigeixi el compliment d’aquest deure seran les que fixi el legislador estatal
en Iexercici de les seves diverses competéncies —entre les quals s'identifiquen les
contingudes en els articles 81.1 1 149.1.1.6 de la CE- (FJ 19).

3. Quines son les garanties que se’ls dispensen?

So6n, en esseéncia, garanties normatives i institucionals. I entre aquestes tltimes
tenen un paper predominant el Sindic de Greuges (art. 78 EAC) i el Consell de
Garanties Estatutaries (art. 76 EAC)— malgrat que s’ha anullat la capacitat de
dictaminar de forma vinculant en totes aquelles iniciatives legislatives que afec-
tin els drets (FJ 32), la qual cosa anul-la una funci6 que recordava forca a la que
el Tribunal Constitucional exerceix en la protecci6 dels drets.

El que és determinant, tanmateix, per a efectivitat del dret és el regim de
garanties jurisdiccionals. I, en aquest sentit, la referéencia a un recurs davant del
Tribunal Superior de Justicia de Catalunya contra els actes que vulnerin els drets
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estatutaris, «d’acord amb els procediments que estableixin les lleis», ha estat de-
clarat constitucional (FJ 27). El Tribunal ha entes que la literalitat del precepte
no introduia «innovaciones procesales» i tampoc no suposa «una alteracion de las
reglas procesales conmiinmente aplicables» en el sistema de protecci6 dels drets.
Conclou que, en tot cas, la remissio a les lleis que es fa en el precepte impugnat
només pot ser a les de I'Estat, 'inic competent d’acord amb el que disposa
Particle 149.1.6 de la CE. Es manté, en tot cas, aquesta expectativa de tutela
Pefectivitat de la qual dependra de la voluntat del legislador estatal.

En definitiva, s’accepta, en linies generals, la constitucionalitat de la decla-
racié de drets estatutaris. Tanmateix, a partir d’aqui s’inicia un procés argu-
mentatiu que desemboca en una mena de devaluaci6 d’aquesta part de
I'Estatut. Implicitament el Tribunal concep la majoria de les disposicions del ti-
tol L, fins i tot les que si que formulen drets d’'una manera clara i concisa, com
un conjunt de normes que més que atribuir als seus titulars facultats juridica-
ment exigibles, queden convertides en meres directrius de I'exercici de les com-
petencies per part dels poders publics autonomics en virtut del que disposen les
lleis de desenvolupament —moltes vegades, les estatals— a les quals es remeten
gran part d’aquests preceptes, concepcié que recorda molt a I'estatut constitu-
cional dels drets continguts en el capitol III del titol I de la CE. I en el tema de la
seva tutela, una vegada que difereix la seva proteccié jurisdiccional al legislador
estatal, I'inica garantia efectiva de que gaudeixen aquests drets és la seva matei-
xa proclamaci6 estatutaria unida a la claredat i concisié6 amb que estiguin for-
mulats. Només d’aquesta manera podran vincular en tot el seu contingut i
seran «tomadas en consideracion por este Tribunal Constitucional cuando contro-
le la adecuacion de las normas autondmicas al correspondiente estatuto» (aixi ho
advertia el Tribunal en la STC 247/2007, FJ 15.¢).

El Tribunal, com ja va fer en la Senténcia sobre I’Estatut de Valéncia —en la
qual es va mostrar una mica més prolix en aquest tema—, es mostra indecis a
I’hora d’abordar, en tota la seva extensid, 'abast i significat d’aquestes declara-
cions de drets estatutaries, per la qual cosa haurem d’esperar per veure com es
resol el recurs d’inconstitucionalitat presentat pel Defensor del Poble en el qual
aquest titol I de I'Estatut catala és un dels nuclis més rellevants de la impugna-
cié. Mentrestant, el panorama que es divisa des de la Sentencia 247/2007 no
sembla que hagi de reportar gaires sorpreses.
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DRETS | GARANTIES JURISDICCIONALS EN LA SENTENCIA 31/2010
SOBRE LESTATUT D’AUTONOMIA DE CATALUNYA

Gerardo Pisarello Prados*

La reforma de Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC) va ser, juntament amb
la de I’Estatut andalus, la més ambiciosa a 'hora d’establir un sistema propi de
drets i garanties dins del marc constitucional vigent. La STC 31/2010 ha acollit
amb reserves aquestes innovacions: ha invalidat aspectes puntuals i ha tracat al-
gunes linies vermelles en relaci6 amb eventuals interpretacions derivades
d’aquest reconeixement. En fonamentar la seva decisio, el Tribunal Constitucio-
nal (TC) ha deixat de banda alguns criteris reductius utilitzats en la Sentencia
247/2007 sobre la reforma de I’Estatut valencia (EAV). Pero ha mantingut, en tot
cas, el to restrictiu tant en allo que fa referencia a la caracteritzaci6 juridica dels
drets estatutaris com, assenyaladament, a 'abast dels mecanismes semijurisdic-
cionals i jurisdiccionals especifics previstos per a la seva tutela.

El gruix de les impugnacions doctrinaries i dels recursos d’inconstitucionalitat
interposats contra la regulacié dels drets en 'EAC partia de la conviccié que
aquesta era una materia impropia d’una norma la funcié essencial de la qual
consistia a establir el regim institucional i les competéncies de la comunitat au-
tonoma. Com que I'Estatut no és una constitucid, ni 'Estat autonomic un estat
federal, ’establiment d’un llistat sistematic de drets resultaria redundant o ex-
cessiu, sobretot quan amb aix0 s’afectessin drets considerats fonamentals per la
Constitucié. El mateix recurs plantejat pel Partit Popular dirigia les seves objec-
cions, més que al reconeixement estatutari de drets socials i economics en
I'ambit de la comunitat autdnoma, a leventual regulacié i afectaci6 de drets fo-
namentals constitucionals, comencant per drets com el de viure amb dignitat la
propia mort o alguns d’especifics de 'ambit educatiu. Era aqui, sobretot, on se-
gons els recurrents es posava en dubte la reserva de llei organica prevista per al

* Gerardo Pisarello Prados, professor titular de dret constitucional de la Universitat de Barcelona.
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desenvolupament dels drets esmentats (art. 81.1 CE), delimitant en excés les op-
cions politiques del legislador i afectant la igualtat entre els espanyols en mate-
ria de drets i deures (art. 149.1.1 1 139.1 CE) amb exclusi6 de tot privilegi social
0 economic (art. 138.2 CE).

La primera ocasié que el TC va tenir d’abordar aquestes qiiestions va ser la Sen-
tencia 247/2007, relacionada amb el reconeixement del «dret a 'aigua» en 'EAV.
Alla, contra la doctrina més esceptica, va mantenir que, si bé les declaracions de
drets no formaven part del contingut necessari dels estatuts, podien tanmateix in-
tegrar el seu contingut legitim. Ni l'article 149.1.1 CE ni l'article 138.2 CE impe-
dien, a priori, aquest reconeixement, sempre que estigués vinculat a competencies
atribuides a la comunitat autonoma i autonomiques i que se salvaguardés la igu-
altat basica entre els espanyols en el conjunt del territori estatal (FJ 15,161 17).
Més enlla d’aquestes consideracions generals, les controversies suscitades
per la Sentencia giraven més aviat entorn de les disquisicions teoriques, gairebé
doctrinaries, que el TC feia a proposit de abast dels drets estatutaris. S’hi plan-
tejava la necessitat de distingir almenys tres categories de drets: aquells derivats
directament d’una previsié constitucional, els vinculats a la regulacié d’institu-
cions propies i els lligats a competencies atribuides a la comunitat autonoma.
En els dos primers casos, sostenia el TC, els estatuts podien reconeixer drets sub-
jectius dotats d’eficacia juridica plena i d’exigibilitat jurisdiccional immediata.
Aixi ocorria, de fet, amb certs drets lingtiistics o amb els reconeguts als parla-
mentaris autonomics. En el cas dels drets vinculats a competencies atribuides a
la comunitat autonoma, en canvi, ’Estatut podia imposar als poders publics
«criteris o directrius per al seu exercici» de manera directa, o fer el mateix de
forma indirecta a través de «la formalitzacié d’enunciats o declaracions de drets
a favor dels particulars». En ambdds suposits, sostenia el TC, s’havia de descar-
tar, amb independencia del nomen concret utilitzat per IEstatut, que s’estigués
davant autentics drets subjectius. Aquestes normes, encara que es referissin ex-
plicitament a drets, no consagraven més que mandats la plena eficacia dels quals
quedava supeditada al seu desenvolupament ulterior per part del legislador.
Aquesta equiparaci6 entre drets lligats a la regulacié institucional i drets
subjectius, i reduccié automatica dels drets vinculats a competeéncies a simples
directrius o mandats sense eficacia juridica directa, va ser rebuda criticament
per la doctrina. El TC semblava voler emprendre-hi una doble operacié. D’'una
banda, salvar la constitucionalitat d’aquells drets estatutaris que, emparats per
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raons competencials, poguessin no només afectar qiiestions socials i economi-
ques sin6 reproduir o complementar drets fonamentals reconeguts constitucio-
nalment. De Daltra, relativitzar la seva eficacia practica reduint-los a priori a
mandats que, en quedar a disposici6 practicament absoluta del legislador, resul-
taven desposseits de tota virtualitat juridica immediata.

En realitat, aquesta operacié interpretativa, que tornaria a aflorar amb ma-
tisos en la Sentencia 31/2010, for¢ava en excés la voluntat d’un legislador consti-
tuent que, de manera més o menys conscient, havia pretés consagrar com a drets
realitats juridiques que la interpretaci6 constitucional dominant havia reduit a
simples principis (aquest era el cas evident dels drets estatutaris de tipus «so-
cial», lligats a competencies relacionades amb els principis rectors del capitol IIT
del titol I de la CE). D’altra banda, comportava 'assumpcié d’una tesi poc posi-
tivista i escassament garantista que fa dependre I'existéncia d’un dret, abans que
de la seva consagracié com a tal en les normes estatutaries, de la seva major o
menor indefinicio, de la seva dependéncia d'una norma ulterior de desenvolu-
pament o de les dificultats que I'exigencia jurisdiccional d’alguns dels seus con-
tinguts pogués plantejar. Aquesta interpretacié reductivista del que podia consi-
derar-se un «dret» semblava desconeixer alguns aspectes ja apuntats tant per la
doctrina com pel mateix TC, per bé que de manera difusa i no sempre consis-
tent. Aixi, per exemple, que la majoria de drets, fonamentals o no, lligats a insti-
tucions o lligats a competencies, presenta un cert grau d’indefinicié que supedi-
ta la seva eficacia plena a la seva previa configuracio legislativa (n’hi ha prou de
pensar en els drets fonamentals a la «vida» o a la «llibertat d’expressié», 'amplia
indeterminacié dels quals no ha enfosquit en cap cas la seva consideracié com a
drets, i menys com a drets fonamentals). O que res no impedeix identificar en
tots ells un contingut minim que no pot ser desnaturalitzat o buidat de contin-
gut i que resulta protegible fins i tot en abseéncia de llei de desenvolupament.
Aquest dltim aspecte, admes ja pel TC en la seva Senteéncia 15/1982 sobre el dret
a l'objecci6 de consciencia, podria aplicar-se fins i tot al «dret a 'aigua» que la
STC 24/2007 pretén reduir a simple mandat sense eficacia juridica. Fins i tot en
aquest suposit, en efecte, no resultaria impossible pensar pretensions subjectives
judicialment exigibles, per exemple, en casos d’interrupcié injustificada o arbi-
traria de la provisi6 del servei d’aigua o d’accés discriminatori a aquest servei.

4,

La Sentencia 31/2010 ha portat el TC a reprendre algunes qtiestions ja analitza-
des en la seva decisi6é de 2007. Pero també I’ha obligat a abordar-ne d’altres de
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més complexes, lligades a la sofisticada sistematica de 'EAC i als mateixos re-
cursos d’inconstitucionalitat interposats contra ella, referits no solament a
Iabast i la naturalesa dels drets estatutaris, sind també a les especifiques garan-
ties previstes per a la seva tutela.

Respecte del primer punt, la STC 31/2010 ratifica la pertinéncia constitu-
cional del reconeixement estatutari de drets, encara que ho fa, una vegada més,
sota certes condicions. Les principals serien: que es tracti de drets materialment
lligats a competencies de la comunitat autonoma, que vinculin només el legisla-
dor autonomic i que no comportin, en la linia del que disposa I'article 37.4 EAC,
un perjudici o menyscapte de drets fonamentals ja establerts a la Constitucié o
en tractats i convenis internacionals ratificats per Espanya. Segons el TC, el com-
pliment d’aquests requisits proscriuria la creaci6 estatutaria de drets fonamentals
diferents o en contradiccié amb els que estipula la Constitucid. Pero exclouria
també —la qual cosa és més rellevant— Iafectaci6 del regim d’aquests drets «en lo
que hace a su titularidad, regulacion y condiciones de ejercicio» (FJ 18).

Respecte dels drets propiament estatutaris (que, a diferencia dels fonamen-
tals, només resultarien vinculants per al legislador autonomic), la STC 31/2010
continua insistint en la necessitat de distingir, més enlla de la denominacié con-
creta utilitzada per 'Estatut, aquells que consagren drets subjectius stricto sensu
dels que senzillament estipulen mandats al legislador. Amb tot, introdueix al-
guns matisos d’interés en relacié amb la de 2007. D’una banda, desconnecta la
distincié esmentada del binomi drets institucionals / drets competencials, ad-
metent en principi la possible existéncia en 'EAC de drets subjectius també Ili-
gats a les competeéncies. D’altra banda, reconeix explicitament que fins i tot els
drets estatutaris que comporten mandats sé6n drets, i que poden operar com a
pautes juridiques no solament directives sind també prescriptives per a 'exercici
de les competencies autonomiques (FJ 16).

Aquesta relativa racionalitzacié de I'estatut general dels drets als estatuts no
sempre s ha traslladat a 'analisi concreta dels drets impugnats en els recursos
d’inconstitucionalitat. En alguns casos, de fet, la STC 31/2010 salva la seva cons-
titucionalitat al preu del seu debilitament normatiu i de la seva reconduccié a
clausules «merament redundants» (com en el cas dels drets de I’art. 15 EAC) o
«manifestament innocues» (com passa amb els drets educatius de lart. 21
EAC). En altres suposits, la interpretacié conforme s’obté restringint amb ca-
racter preventiu 'eventual abast del dret en qiiesti6 (com ocorre amb el «dret a
viure amb dignitat el procés de la mort», recollit a 'art. 20 EAC, o amb els «drets
i deures lingiiistics», del capitol IIT del titol I).
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El to restrictiu que s’adverteix en certs aspectes lligats a la determinaci6 de 'abast
dels drets és encara més nitid en relacié amb el disseny de garanties semijurisdic-
cionals 1 jurisdiccionals des de la mateixa comunitat autdonoma. La declaracié
d’inconstitucionalitat i nul-litat de 'apartat 4 de Particle 74 EAC, que atribueix al
Consell de Garanties Estatutaries la potestat per emetre dictamens vinculants en
materia de drets, justificada, entre altres punts, en I'afectacié de funcions juris-
diccionals privatives del TC, és un reflex d’aixo. Laltre és 'excloent interpretacié
que la Sentencia fa tant de I'article 38.2 EAC com de 'article 149.1.6 CE, tancant
el pas a una eventual regulaci6 autonodmica dels recursos especifics destinats a
protegir drets estatutaris davant la justicia ordinaria.

Aquest dltim aspecte és especialment rellevant, en la mesura que el TC
sembla abandonar el criteri que, ja en la STC 47/2004, habilitava el legislador
autonomic a introduir aquelles innovacions processals que es deduissin de la
«connexi6 directa» amb les particularitats del dret substantiu autonomic i re-
querides en aquest. Aquesta connexid, certament, havia de resultar, a més de di-
recta, «necessaria». Pero no en termes «absoluts» que suposessin un buidament
de contingut de I'habilitacié competencial a favor de les comunitats autonomes.
La STC 31/2010 en realitat limita aquesta interpretacid, ja que s’insisteix en el fet
que les innovacions processals introduides pel legislador autonomic siguin no
solament necessaries, sind que es dedueixin de manera «inevitable», des de la
perspectiva de la defensa judicial, de les reclamacions juridiques substantives
configurades per la norma autonomica. Aquest no seria el cas dels recursos pre-
vistos a 'article 38.2 EAC, la concreci6 dels quals haura de realitzar-se d’acord
amb els procediments establerts en unes lleis que, segons el TC, «obviamente
solo pueden ser las del Estado» (F] 27).

Certament, cap d’aquestes interpretacions no constitueix per si sola un fre
definitiu al desplegament dels drets estatutaris i a la seva eventual tutela per part
dels tribunals ordinaris (més complicada i remota es presenta la qiiesti6 de la
seva proteccié a través de 'empara constitucional, sobretot si es té en compte
I'objecte limitat d’aquest recurs, aixi com les restriccions en els criteris d’admis-
sibilitat introduits després de la reforma de la Llei organica 6/2007). En tot cas,
reflecteixen les dificultats i reticéncies del TC, també en aquest ambit especific,
per donar cabuda a les lectures obertes i federalitzants del marc constitucional
propugnades per algunes reformes estatutaries, comengant, naturalment, per la
mateixa reforma catalana.
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EL CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

Joaquin Tornos Mas*

La regulaci6 estatutaria del Consell de Garanties Estatutaries (CGE) va ser recor-
reguda pel que fa als apartats primer, segon i quart de l'article 76. Per connexid,
també cal fer referéncia a la impugnaci6 de l'article 38.1, en la mesura que aquest
precepte estableix que el CGE tutela els drets que reconeixen els capitols I, IT i IIT
del titol primer i la Carta dels drets i deures dels ciutadans de Catalunya.

La impugnaci6 dels apartats 1 i 2 de l'article 76, i de Particle 38.1, tenia una
limitada fonamentacio, ja que es reduia a assenyalar que la institucié autonomi-
ca volia apareixer com una alternativa al Tribunal Constitucional, fet que segons
la part recurrent col-lidia amb la reserva que l'article 161 de la Constitucié esta-
bleix a favor del Tribunal Constitucional respecte del control de constituciona-
litat de les normes amb forga de llei.

La Sentencia, en el fonament juridic 32, rebutja aquestes al-legacions afir-
mant que la funcié dictaminadora atribuida al CGE forma part del génere ins-
titucional «consultiu», la constitucionalitat del qual ja va ser confirmada per la
Sentencia 204/1992. El Tribunal confirma d’aquesta manera la plena constitu-
cionalitat de la creacié d’una institucié autonomica que tingui com a funcié
dictaminar, amb caracter no vinculant, sobre la constitucionalitat i estatutorie-
tat de les normes autonomiques amb forga de llei.

El veritable conflicte és el que té per objecte la novetat que incorpora la ins-
titucio estatutaria en relacié amb el Consell Consultiu, és a dir, la introduccid
d’un dictamen amb valor vinculant en el cas de projectes i proposicions de llei
del Parlament que desenvolupin o afectin drets reconeguts per aquest Estatut.
Aquesta novetat s’inclou a apartat 4 de larticle 76 i és la que porta els recur-
rents a qliestionar la naturalesa merament consultiva del nou CGE.

La finalitat perseguida per la norma estatutaria amb la introduccié d’un
dictamen vinculant, no preceptiu, en els suposits de projectes o proposicions de
llei que desenvolupessin o afectessin drets estatutaris era establir en el mateix Es-
tatut una garantia reforcada d’aquests drets davant el legislador catala. La manca
d’un sistema reforgat de control de les lleis deixava, de fet, aquesta categoria esta-

* Joaquin Tornos Mas, catedratic de dret administratiu de la Universitat de Barcelona.

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

181



182

Joaquin Tornos Mas

tutaria —els drets estatutaris— sense la seva principal ra6 de ser, en la mesura que
podrien ser desconeguts pel legislador ordinari sense cap entrebanc juridic (de
fet, només seria possible el recurs d’inconstitucionalitat de la llei autonomica per
vulneracié de I’Estatut, amb el problema que planteja la limitaci relativa als sub-
jectes legitimats per accedir a aquesta via). El dictamen vinculant respon, per
tant, de manera directa a la creaci6 de la categoria dels «drets estatutaris».

Deixant de banda aquesta qiiestié, que no mereix cap mena de considera-
ci6, la Senténcia es limita a examinar en un breu fonament juridic, el nimero
32, si el dictamen vinculant vulnera algun precepte constitucional. Per constru-
ir el seu raonament i fonamentar la seva decisid, el Tribunal parteix de afir-
maci6 segons la qual el model de control que pot exercir el CGE esta indetermi-
nat a I'Estatut («el articulo 76.2 EAC se remite en ese punto a los términos que
establezca la ley»). Sobre la base d’aquesta afirmacid, la Sentencia construeix una
doble hipotesi temporal diferenciant segons que el dictamen s’hagi d’evacuar a
Pinici de la tramitaci6 parlamentaria o un cop la tramitacié hagués finalitzat i
només restés I'aprovacié del projecte en el Ple del Parlament.

La primera hipotesi («'informe s’ha d’evacuar a l'inici de la tramitaci6
parlamentaria») porta el Tribunal a introduir uns arguments que les parts no
havien mencionat en el seu recurs.! Segons el Tribunal, en aquest cas el dicta-
men suposa «una inadmisible limitacién de la autoridad y las competencias par-
lamentarias, con grave quebranto de los derechos de participacion politica recono-
cidos por el art. 23 CE, en garantia de la libertad parlamentaria propia de los
sistemas democrdticos». El fet que es pogués emetre un dictamen vinculant, que
en el cas de ser negatiu impediria debatre el text i, per tant, la participaci6 dels
parlamentaris, vulneraria Particle 23 de la Constituci6.

En el cas de la segona hipotesi que proposa el Tribunal («I'informe s’evacua
un cop finalitzat el procediment legislatiu pero abans de la publicaci6 de la
llei»), la Senteéncia afirma que aquesta intervenci6 «configuraria el control ejerci-
do por el Consejo en términos demasiado préximos (materialmente equivalentes,
desde luego) a un control jurisdiccional sobre normas legales enteramente perfec-
cionadas en su contenido, perjudicindose entonces el monopolio de rechazo de las
normas con fuerza de ley reservado por el articulo 161 CE a este Tribunal». Es a dir,
en emetre I'informe quan el projecte o la proposicié ja esta debatut, i només res-

1. Aquest fet és destacat en 'Informe del Grup d’Experts sobre la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional encarregat pel MHP. LInforme destaca I'aspecte processal d’aquesta qiiestio, ja que segons
Particle 84 de la Llei organica del Tribunal Constitucional el Tribunal hauria de posar en coneixement de
les parts aquest nou motiu en el qual fonamentara la seva decisio, actuacié que no va tenir
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ta la publicacid, aquest informe vinculant és identic de fet al control reservat al
Tribunal Constitucional.

La conclusi6 final a que arriba el Tribunal és que qualsevol de les dues hi-
potesis obliga a declarar la nul-litat i la inconstitucionalitat de I'article 76.4 de
I'Estatut, sense possibilitat de dur-ne a terme una interpretacié conforme a la
Constitucié. No compartim aquesta conclusié final.

Pel que fa a la primera hipotesi, el cert és que introduir en el debat la pos-
sibilitat que el dictamen del CGE s’evacués a I'inici de la tramitaci6 parlamenta-
ria no té gaire sentit ni com a argument merament dialectic. Uantecedent del
Consell Consultiu permetia entendre que el dictamen s’hauria de produir un
cop finalitzada la tramitaci6 parlamentaria. El que es vol controlar és un text
que pot ser publicat com a llei i que pot no respectar els drets estatutaris, no un
projecte o proposicié de llei que inicia la seva tramitacié parlamentaria. El ma-
teix fet que cap de les parts personades en el recurs fes referéncia a aquesta pos-
sibilitat i els seus problemes de constitucionalitat confirma que no es va tenir
mai en compte aquesta possibilitat.

Pero, en tot cas, la inconstitucionalitat a que fa referéncia la Senténcia no
deriva directament del precepte estatutari i només es podria produir, si escau, en
la norma postestatutaria que regulés el moment en que s’ha d’evacuar 'infor-
me. Si el dictamen es pot evacuar en un altre moment, i en aquest cas no exis-
teix vulneraci6 de cap precepte constitucional, el Tribunal no ha de declarar la
inconstitucionalitat de Iarticle 76.4 en ser possible una interpretaci6 del pre-
cepte estatutari conforme a la Constitucié. Consegiientment, en relacié amb
aquesta primera hipotesi, creiem que la Senteéncia s’hauria hagut de limitar, si
escau, a fer una advertencia d’inconstitucionalitat si la llei postestatutaria opta-
va per portar el dictamen vinculant a I'inici de la tramitaci6 parlamentaria.

Pel que fa a la segona hipotesi, no podem compartir la identificacié que es
fa en la Sentencia entre el dictamen vinculant del CGE sobre un projecte o pro-
posicié de llei, encara que sigui en un moment final de la seva tramitacié parla-
mentaria, i el control jurisdiccional sobre normes amb forca de llei que la Cons-
titucio reserva al Tribunal Constitucional. Afirmar, com es fa en la Sentencia,
que el fet que el dictamen s’emeti abans de la publicacié de la llei és de fet un
control jurisdiccional, amb I"inic argument que aquest dictamen se situa tem-
poralment en un moment proper al de la publicacié de la llei, oblida aspectes
formals essencials de la teoria de les normes, com ara que un text legal només és
valid i té forga de llei un cop es publica, i oblida també que el monopoli de con-
trol del Tribunal Constitucional és sobre normes amb forca de llei, no sobre
projectes o proposicions.

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

183



184

Joaquin Tornos Mas

El dictamen del CGE se situa dintre del procediment d’elaboracié de la llei,
i aquest procediment pot ser regulat per 'Estatut i el legislador autonomic, tal
com es va argumentar en defensa d’aquest precepte, si no es vulnera cap dret fo-
namental ni es desvirtua de manera substancial la naturalesa de la llei. Modifi-
car el procediment d’elaboracié de les propies lleis no afecta la funcié que la
Constituci6 reserva al Tribunal Constitucional, i forma part de les competencies
propies de I'Estatut i del legislador autonomic. Es una qiiesti6é d’organitzacié in-
terna, que pot regular el Reglament del Parlament autonomic o el legislador au-
tonomic. No es pot afirmar, doncs, que el precepte estatutari vulnera larticle
161 de la Constitucié amb I'tinic argument que el dictamen és proper, tempo-
ralment, al moment en el qual el projecte o proposici passara a ser norma amb
forca de llei. Aquest argument de la «proximitat temporal» ens sembla certa-
ment insostenible, ja que aquesta raé temporal no altera el valor ni el significat
dels diferents moments de la tramitaci6é parlamentaria de les lleis.

Amb aquest pronunciament, el Tribunal, com diu I'Informe del Grup
d’Experts, ha dut a terme un enjudiciament especialment sever, i al meu enten-
dre poc fonamentat, a una qiiestié6 d’organitzaci6 interna d’una instituci6
d’autogovern de Catalunya. A més, ha deixat, de fet, sense contingut la categoria
dels «drets estatutaris», ja que els ha privat de l'instrument juridic propi de
I'ordenament catala que permetia defensar el contingut d’aquests drets davant
lactuaci6 del legislador ordinari.
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ELS DICTAMENS VINCULANTS DEL CONSELL DE GARANTIES
ESTATUTARIES

Joan Vintré Castells*

1. La decisio del Tribunal Constitucional

A proposit de la instituci6 del Consell de Garanties Estatutaries, la STC 31/2010 (FJ
32) declara la inconstitucionalitat i la nul-litat de I'article 76.4 de I’Estatut de 2006.
Aquest article establia el segiient: «Els dictamens del Consell de Garanties Estatuta-
ries tenen caracter vinculant amb relaci6 als projectes de llei i les proposicions de
llei del Parlament que desenvolupin o afectin drets reconeguts per aquest Estatut.»
En aquest punt, doncs, la Senténcia estima la demanda plantejada en el recurs pre-
sentat pel Partit Popular, tot i que la seva fonamentaci, com s’examinara més en-
davant, no es correspon totalment amb els arguments del recurrent.

2. Lobjectiu del precepte declarat inconstitucional

Larticle 76.4 EAC pretenia, coherentment amb el que suposa la previsié d’'una de-
claracié de drets en un text normatiu fonamental i en concordanga amb el que as-
senyala explicitament article 38.1 EAC, establir un instrument intern de tutela i ga-
rantia institucional dels drets estatutaris davant el legislador catala. En aquest sentit,
'objectiu del precepte estatutari era protegir els drets reconeguts especificament al
mateix Estatut de tal manera que el Parlament de Catalunya no pogués aprovar amb
caracter definitiu aquelles iniciatives legislatives en tramit a la cambra que, segons el
dictamen del Consell de Garanties Estatutaries, no respectessin els drets estatutaris.

3. Elfonament de la decisio del Tribunal Constitucional i algunes
consideracions critiques

En el recurs presentat pel Partit Popular s’al-lega com a tinic argument d’incons-
titucionalitat que l'article 76.4 EAC és contrari a l'article 161 CE, ja que aquest

# Joan Vintré Castells, catedratic de dret constitucional de la Universitat de Barcelona.
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precepte constitucional atorga al Tribunal Constitucional el monopoli del con-
trol de constitucionalitat de totes les lleis i normes amb rang de llei de 'ordena-
ment espanyol.

Davant aquesta tinica argumentacié del recurs, el Tribunal Constitucional
construeix la fonamentacié de la seva declaracié d’inconstitucionalitat de
larticle 76.4 EAC sobre la base de dos motius possibles d’inconstitucionalitat:
un de no invocat en el recurs, com és la infracci6 de I'article 23 CE (dret de par-
ticipacié politica); i un altre, que si que és esmentat en el recurs, com és la vul-
neraci6 de larticle 161 CE. A proposit d’aquesta introduccié en la Senténcia
d’un motiu d’inconstitucionalitat no al-legat en el recurs, cal constatar d’entra-
da que el Tribunal no va fer s de la facultat de I'article 84 LOTC i, en conse-
qliencia, no va comunicar a totes les parts en el procés la possible existéncia
d’altres raons d’inconstitucionalitat i no va donar a les parts el dret de compa-
reixer per aportar el seus arguments quant a aixo.

Anant ja a les qiiestions de fons, el Tribunal Constitucional, com s’avangava
anteriorment, basa la seva declaracié d’inconstitucionalitat de Iarticle 76.4 EAC
en un raonament que de manera preventiva tracta d’eliminar qualsevol de les
dues opcions que, segons el seu parer, comportaria el desplegament legislatiu de
lesmentat precepte estatutari: el control dels projectes i les proposicions de llei
en el moment de la presentacid de les iniciatives legislatives a la cambra i durant
el debat parlamentari; el control un cop acabat el procediment legislatiu en seu
parlamentaria i abans de la publicacié de la llei.

Pargumentacié del Tribunal és literalment la segtient: «Si el dictamen del
Consejo es vinculante [...] ha de entenderse que un juicio negativo impedird, en el
primer caso, la tramitacion de la iniciativa o, en su caso, la continuacién del deba-
te en sus términos originales, y en el segundo supuesto, la publicacion de la ley y su
entrada en vigor. Lo primero supondria una inadmisible limitacién de la autori-
dad y las competencias parlamentarias, con grave quebranto de los derechos de
participacion politica reconocidos por el art. 23 CE, en garantia de la libertad par-
lamentaria propia de los sistemas democrdticos; lo sequndo configuraria el control
ejercido por el Consejo en términos demasiado proximos (materialmente equiva-
lentes, desde luego) a un control jurisdiccional sobre normas legales enteramente
perfeccionadas en su contenido, perjudicindose entonces el monopolio de rechazo
de las normas con fuerza de ley reservado por el art. 161 CE a este Tribunal.»

Als arguments exposats anteriorment, que neguen la constitucionalitat de
larticle 76.4 EAC, se n’hi poden oposar, en la linia de les al-legacions formula-
des davant el Tribunal Constitucional pel Parlament de Catalunya i pel Govern
de la Generalitat, d’altres que permeten defensar la conformitat constitucional
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dels dictamens vinculants del Consell de Garanties Estatutaries a proposit dels
projectes i les proposicions de llei relatius a drets estatutaris. A continuacio es
presentaran aquestes consideracions critiques amb la fonamentaci6 de la STC
31/2010, en aquest punt examinant separadament els dos motius d’inconsti-
tucionalitat indicats pel Tribunal Constitucional.

El primer motiu d’inconstitucionalitat de l'article 76.4 EAC és, segons la
Sentencia, la limitacié de les competencies parlamentaries en 'ambit legislatiu
amb greu vulneracié dels drets de participacié politica de l'article 23 CE en el
suposit que el dictamen vinculant del Consell de Garanties Estatutaries inter-
vingués en el si del procediment legislatiu parlamentari. Pel que fa a aquesta
eventualitat, el Tribunal preveu dos possibles escenaris: una regulacié legal dels
dictamens vinculants que situés aquesta figura a I'inici del procediment legisla-
tiu, de manera que pogués impedir la tramitacié d’un projecte o proposicié de
llei; una regulacié legal dels dictamens vinculants que situés aquesta figura en
un moment del procediment legislatiu anterior a 'aprovacié definitiva de la ini-
ciativa legislativa pel Ple del Parlament.

A proposit del primer escenari cal dir que, més enlla del seu caracter poc
versemblant en termes practics, certament suposaria una limitacié substantiva
de les competencies del Parlament i dels drets de participacid, ja que el dictamen
vinculant actuaria com un fre total i insuperable per a la tramitacié d’una ini-
ciativa legislativa o d’una part d’aquesta. Dit aix0, s’ha de subratllar també que
I'escenari esmentat és, segons el que s’exposara en aquestes pagines, I'inic su-
posit de desplegament legal de I'article 76.4 EAC que podria incérrer en incons-
titucionalitat. Per tant, el Tribunal Constitucional hauria pogut limitar-se a una
declaraci6 de conformitat constitucional i a excloure una interpretacié i desple-
gament legal de I'article 76.4 EAC que impliqués barrar el pas a posar en marxa
el procediment legislatiu de projectes i proposicions de llei.

En relacié amb el segon escenari, que com estableix la Llei catalana 2/2009
situaria la intervenci6 del dictamen vinculant en el si del procediment legislatiu
entre les fases de comissid i de plenari, es pot afirmar que I'actuacié del Consell
de Garanties Estatutaries en aquest cas respectaria tant el dret de participacié
dels subjectes de la vida parlamentaria en I'exercici de la funcié legislativa com
la configuracié constitucional d’un Parlament autondmic com a poder legisla-
tiu (art. 152 CE). En efecte, 'emissi6 d’'un dictamen vinculant abans de apro-
vacié definitiva d’una iniciativa legislativa en el Ple del Parlament no impediria
en absolut les facultats de proposta i de lliure debat dels grups parlamentaris al
llarg de tot el procediment legislatiu (garantides per I'Estatut i pel Reglament
parlamentari) i no convertiria el Consell de Garanties Estatutaries en colegisla-
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dor. Sobre aquest darrer aspecte és convenient destacar que, d’acord amb
Particle 76 EAC, la intervencié d’aquesta institucio seria facultativa (i mai per
iniciativa propia) i no podria expressar cap voluntat politica, sindé un pronun-
ciament estrictament juridic sobre I'adequacié d’una proposta legislativa als
drets reconeguts a 'Estatut. En aquest sentit, el dictamen vinculant del Consell
de Garanties Estatutaries implicaria que aquesta institucié exerciria una funcié
de col-laboraci6 interorganica® (i de caracter tecnicojuridic) amb el Parlament
en lactivitat legislativa sense incidir, pero, en el contingut politic de les lleis, que
derivaria exclusivament de la lliure voluntat de la cambra. En vista de les consi-
deracions anteriors, queda clar que no es comparteix el criteri del Tribunal
Constitucional en aquest segon escenari, ja que la regulacié estatutaria dels dic-
tamens vinculants, si bé comporta una certa limitacié de la voluntat parlamen-
taria en Pexercici de la funcié legislativa (delimitada en el terreny purament
juridic), no significa que el seu desplegament legal hagués de conduir necessa-
riament a un activisme legislatiu del Consell de Garanties Estatutaries incom-
patible amb les competeéncies parlamentaries en els sistemes democratics. Si
aquesta darrera era la preocupacié del Tribunal Constitucional, la Sentencia
hauria pogut declarar la conformitat constitucional de I'article 76.4 EAC i cir-
cumscriure els pronunciaments del Consell de Garanties Estatutaries als d'un
legislador negatiu com fa, d’altra banda, la Llei catalana 2/2009.

El segon motiu d’inconstitucionalitat de Particle 76.4 EAC és, segons la
Senténcia, la vulneracié de I'article 161 CE quan el dictamen vinculant inter-
vingués una vegada aprovada una iniciativa legislativa pel Ple del Parlament i
abans de la seva publicaci6 oficial. Aquesta infraccié es produiria pel fet que
l'actuaci6 del Consell de Garanties Estatutaries en aquest cas posaria en qiiestio
el monopoli del Tribunal Constitucional en materia de control de constitucio-
nalitat de lleis i normes amb rang de llei. Quant a aquest argument, s’ha de re-
cordar que I'aprovacié d’una iniciativa legislativa pel Ple del Parlament no su-
posa la finalitzaci6 del procediment legislatiu, ja que aquest inclou una darrera
fase amb dos moments que s6n la promulgacié i la publicacié. Mentre no es
porten a terme la promulgaci6 i la publicaci6, la naturalesa de la iniciativa legis-
lativa no experimenta cap canvi i s’ha de continuar parlant de projecte o de pro-
posicié de llei. Per tant, el dictamen vinculant del Consell de Garanties Estatu-
taries sobre una iniciativa legislativa aprovada pel Parlament i pendent de la

1. Vegeu Miguel A. Aparicio, «Organos de garantia estatutaria y tutela de derechos», a Miguel A.
Aparicio, Merce Barcel6 (coords.), Los érganos garantes de la autonomia politica, Barcelona, Atelier, 2009,
p. 172-177.
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darrera fase del procediment legislatiu es projectaria sobre un projecte o una
proposicié de llei i, en aquest sentit, no pot entrar de cap manera en col-lisi6
amb el control jurisdiccional de constitucionalitat de les lleis, que té en exclusi-
va el Tribunal Constitucional en virtut de I'article 161 CE.

En definitiva, si la previsi6 dels dictamens vinculants de Particle 76.4 EAC
no suposa altra cosa que un control intern d’estatutorietat de les propostes le-
gislatives en el marc del procediment legislatiu i en cap cas substitutiu del con-
trol de constitucionalitat de les lleis exercit pel Tribunal Constitucional, la regu-
lacié estatutaria d’aquesta figura, segons el nostre parer, és adient amb un dels
continguts propis dels estatuts establerts per l'article 147 CE (la regulaci6 de les
institucions d’autogovern) i no conté cap dels vicis d’inconstitucionalitat que li
atribueix la STC 31/2010.

4. Els efectes de la Senténcia

Lefecte de la STC 31/2010 en el punt que estem examinant és, com s’ha asse-
nyalat al comencament d’aquestes pagines, la inconstitucionalitat i la nul-litat de
larticle 76.4 EAC i, per tant, eliminaci6 del text estatutari dels dictamens vin-
culants del Consell de Garanties Estatutaries. Els termes del pronunciament del
Tribunal Constitucional comporten que la regulacié legal dels dictamens vincu-
lants, continguda a la Llei catalana 2/2009, es vegi afectada no com una conse-
qiiencia directa i expressa de la decisi6 final de la Senténcia, sin6 en virtut del
principi de la vinculacié de tots els poders publics a la jurisprudeéncia constitu-
cional (art. 38.1 LOTC). Dit en altres paraules, la Llei catalana 2/2009, mentre
no sigui modificada formalment per suprimir les referencies als dictamens vin-
culants, s’ha d’aplicar de conformitat amb el que indica la STC 31/2010, és a dir,
amb Pexclusi6 de 'ordenament catala de la figura dels dictamens vinculants del
Consell de Garanties Estatutaries. Una altra cosa, i perfectament admissible en-
cara que sense cap forga juridica, és que els actors politics convinguin a reconei-
xer de fet efectes vinculants als dictamens del Consell de Garanties sobre pro-
jectes i proposicions de llei que afectin drets estatutaris.

La declaracié d’inconstitucionalitat de ’article 76.4 EAC deixa sense efecte,
logicament, la pretensi6 estatutaria d’establir un instrument de garantia institu-
cional dels drets reconeguts a I'Estatut davant 'actuaci6 del legislador catala. Els
drets estatutaris perden d’aquesta manera un dels seus mecanismes de proteccié
i veuen, per tant, afeblit el seu estatus normatiu. Certament, a partir del que es
despren de la STC 223/2006, no es pot excloure que el Tribunal Constitucional
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acabi controlant 'adequacié de les lleis catalanes als drets estatutaris, pero cal
recordar que només institucions i subjectes d’ambit estatal tenen legitimaci6
per plantejar processos constitucionals en la materia, i aquest factor fa planar
molts dubtes sobre 'operativitat practica de la intervencié de I'alt tribunal per
garantir els drets estatutaris.
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LEXCLUSIVITAT DEL SiNDIC DE GREUGES

Joan Vintré Castells*

1. La decisio del Tribunal Constitucional

Amb relaci6 a la institucié del Sindic de Greuges, la STC 31/2010 (FJ 33) decla-
ra la inconstitucionalitat i la nullitat de I'incis «amb caracter exclusiu» que fi-
gurava a larticle 78.1 de I'Estatut de 2006. En aquest punt, doncs, la Senténcia
estima la demanda plantejada en el recurs presentat pel Partit Popular.

2. Lobjectiu del precepte declarat inconstitucional

Larticle 78.1 EAC pretenia establir 'exclusivitat del Sindic de Greuges pel que fa
a la supervisié de I’Administracié de la Generalitat. Dit en altres paraules,
lobjectiu del precepte estatutari era que el Sindic de Greuges, en I'exercici de les
seves funcions de proteccié dels drets constitucionals i estatutaris, tingués en ex-
clusiva la competeéncia per controlar activitat de ’Administraci6 de la Generali-
tatique, en conseqiiencia, ’Administracié autonomica quedés exclosa de 'ambit
d’actuacié del Defensor del Poble estatal. Aixo suposava una modificacio signifi-
cativa del marc normatiu que fins a I'Estatut de 2006 regulava les relacions entre
el Defensor del Poble i el Sindic de Greuges (art. 35 EAC de 1979, art. 12 LO
3/1981iart. 2 de la Llei estatal 36/1985). Aquest marc normatiu, configurat a par-
tir d’'una determinada interpretaci6 de l'article 54 de la Constitucid, permetia al
Defensor del Poble supervisar també I’Administraci6 de la Generalitat, tot i que
ho hagués de fer en regim de cooperaci6é amb el Sindic de Greuges.

3. Elfonament de la decisio del Tribunal Constitucional i algunes
consideracions critiques

El Tribunal Constitucional fonamenta la seva declaracié d’inconstitucionalitat en
larticle 54 CE. Aquest precepte configura el Defensor del Poble com a comissionat

* Joan Vintré Castells, catedratic de dret constitucional de la Universitat de Barcelona.
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de les Corts Generals per a la defensa dels drets compresos en el titol I de la Cons-
titucié i afegeix que «a aquest efecte podra supervisar l'activitat de I’Adminis-
tracié», sense més precisions. Doncs bé, la STC 31/2010 entén que el Defensor del
Poble és un instrument de garantia de les llibertats i drets fonamentals i que «tra-
tdndose de los derechos fundamentales, las garantias establecidas en los arts. 53 y 54
CE han de serlo frente a todos los poderes piiblicos, pues a todos ellos, sin excepcion,
vinculan y someten». Seguint aquest fil argumental, el Tribunal afirma que «la «Ad-
ministracion» del art. 54 CE [...] no es, por tanto, la concreta especie «Administracién
centraly, sino el género en el que se comprende todo poder ptiblico distinto de la legis-
lacion y la jurisdiccién», i finalment conclou que, amb Pexclusivitat del Sindic de
Greuges establerta per I'article 78.1 EAC, «se haria imposible la actuacion del Defen-
sor del Pueblo respecto de la Administracion catalana, vulnerdndose el art. 54 CE».

La posici6 del Tribunal Constitucional en aquest punt, formulada molt
sinteticament com en la major part dels fonaments de la Sentencia, es basa, es-
sencialment, en una expressa interpretacio literal del terme Administracié a
larticle 54 CE al qual, en defecte de precisions explicites del seu abast, s’atorga
una dimensié general que inclou totes les administracions. Al costat d’aquesta
consideracié expressa, 'argumentaci6 i la decisi6 del Tribunal palesen que ne-
guen implicitament qualsevol virtualitat a 'Estatut, com a norma integrant del
bloc de constitucionalitat, per contribuir a determinar el sentit del terme Admi-
nistracié a partir del principi autonomic de l'article 2 CE i en el context de
I'estructuraci6 general de I'Estat com a Estat autonomic.

Es pot observar que la mateixa interpretacié que figura a la Senténcia ja va
ser avancada pel Consell Consultiu de la Generalitat (Dictamen 269, d’1 de se-
tembre de 2005) quan es va pronunciar sobre la constitucionalitat de la Propos-
ta de reforma de I'Estatut aprovada en Comissié el 29 de juliol de 2005 i publi-
cada al Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya I'1 d’agost del mateix any. En
efecte, el Consell Consultiu afirma, a proposit de l'article 54 CE, que «aquest
precepte constitucional atribueix a la Institucié del Defensor del Poble la funcié
general de la defensa dels drets continguts en el titol primer de la Constitucié
davant de l'actuacié de qualsevol administracié».! En aquesta mateixa linia es

1. Cal assenyalar, tanmateix, que el pronunciament del Consell Consultiu es va fer sobre un pre-
cepte, concretament l’article 75.3 de la Proposta de reforma de I’Estatut, la redaccié del qual no era exac-
tament igual que la de P'article 78.1 EAC de 2006. En aquest sentit, 'article 75.3 de la proposta podia do-
nar a entendre que P'exclusivitat de la intervenci6 del Sindic de Greuges impedia al Defensor del Poble
controlar ’Administraci6 local i fins i tot I’ Administracié de IEstat a Catalunya. Aquest factor tal vegada
va influir en la contundéncia del parer emes pel Consell Consultiu en relacié amb I'abast de les atribu-
cions del Defensor del Poble derivades de I'article 54 CE.
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troben les al-legacions de ’Advocat de I'Estat presentades en relacié amb el re-
curs del Partit Popular contra IEstatut, tot i que, com s’examinara més enda-
vant, ’Advocat de I'Estat planteja la possibilitat d’'una interpretacié de I'article
78.1 EAC que sigui conforme a l'article 54 CE.

Als arguments exposats anteriorment, que neguen la constitucionalitat de
larticle 78.1 EAC, se n’hi poden oposar d’altres que permeten defensar la con-
formitat constitucional de la previsié estatutaria sobre 'exclusivitat del Sindic
de Greuges per supervisar ’Administracié de la Generalitat. En primer lloc, cal
assenyalar que la disposicié estatutaria relativa a 'ambit d’exclusivitat del Sindic
de Greuges contradiu literalment l'article 12 de la LO 3/1981 pero no larticle 54
CE, i aquest darrer precepte és en aquest cas I'tinic parametre de constituciona-
litat de Estatut, com es despren clarament de la mateixa STC 31/2010. En se-
gon lloc, s’ha de destacar que la literalitat de I'article 54 CE, en referir-se només
a «’Administracié», sense més precisions, legitima una interpretacié sistemati-
ca d’aquest precepte constitucional tenint en compte el principi autondomic de
larticle 2 CE de tal manera que 'ambit d’actuacié del Defensor del Poble es pu-
gui circumscriure a I’Administracié de I'Estat quan existeixi un Ombudsman
autondmic. Finalment, correspon afirmar que I'Estatut d’autonomia, com a
norma institucional basica a la qual pertoca regular les institucions autonomi-
ques i l'articulaci6 de la comunitat autonoma amb I'Estat, pot ser la seu norma-
tiva adient per concretar a Catalunya la interpretacié sistematica de l'article 54
CE i atribuir, en conseqiiéncia, al Sindic de Greuges la supervisié en exclusiva de
I’Administraci6 de la Generalitat.

En definitiva, si el Tribunal Constitucional hagués ates aquests darrers ar-
guments, presents també a les al-legacions del Parlament de Catalunya i del Go-
vern de la Generalitat presentades a proposit del recurs del Partit Popular con-
tra IEstatut, hauria pogut declarar la constitucionalitat de I'article 78.1 EAC.
D’aquesta manera s’hauria evitat una concurrencia de competeéncies anomala i
disfuncional entre Sindic de Greuges i Defensor del Poble en virtut de la qual
I'Ombudsman estatal pot supervisar una administracié aliena, dependent d’un
ens dotat de plena autonomia politica, i donar comptes d’aquesta supervisié a
les Corts Generals, instituci6 parlamentaria a la qual no correspon el control ni
del Govern ni de ’Administracié de la Generalitat.

Sembla clar que la major eficacia d’una institucié de les caracteristiques de
I'Ombudsman requeriria que en el context de 'Estat autonodmic espanyol sigui

2. Vegeu diversos autors, Estats compostos i Ombudsmen: experiéncies europees, Universitat Auto-
noma de Barcelona, Servei de Publicacions, Bellaterra, 2007.
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només el Sindic de Greuges qui controli ’Administracié de la Generalitat i in-
formi dels resultats de les seves investigacions al Parlament de Catalunya, ja que
aquest és 'organ de control del Govern i de ’Administracié de la Generalitat. Es
oportt destacar respecte a aix0 que aquest criteri de compartimentacié s’aplica
en altres estats compostos, com Austria i Belgica, i aixi els Ombudsmen federals
no controlen les administracions de les entitats federades quan aquestes dispo-
sen d’institucions homologues. Una situacié semblant es déna al Regne Unit, on
la llei reguladora de I'Ombudsman del Regne Unit estableix una clara delimita-
cif i separacié de competeéncies entre aquesta institucio i les seves equivalents
d’Escocia i Gal-les.? No cal dir que quan aquesta possible separacié de responsa-
bilitats és regulada per la Constitucié mateixa (per exemple, article 148, lletres
a-1, de la Constituci6 austriaca), la posicié dels Ombudsmen dels ens regionals o
federats assoleix una garantia juridica que impedeix la concurréncia competen-
cial amb I'Ombudsman central o federal.

4. Els efectes de la Senténcia

El primer i principal efecte de la Sentencia 31/2010 en relacié amb el Sindic de
Greuges és I'eliminacié de I'incis «<amb caracter exclusiu» de larticle 78.1 EAC,
ates que la decisi6 del Tribunal el declara inconstitucional i nul. Ara bé, malgrat
el que s’acaba de dir i malgrat que la Sentencia no ho diu de manera expressa, es
pot desprendre de l'argumentaci6 del Tribunal (FJ 16 i FJ 33) que Pexclusivitat
del Sindic de Greuges es manté pel que fa a la supervisié de I’Administraci6 au-
tonomica en relacié amb la proteccid dels drets estatutaris. En efecte, si, com as-
senyala el mateix Tribunal en la Senténcia 31/2010, els drets estatutaris s6n «cosa
distinta» dels drets reconeguts a la Constitucié i I'article 54 CE projecta la fun-
ci6 de garantia del Defensor del Poble especificament sobre els drets constitu-
cionals, es pot entendre que el Sindic de Greuges continua tenint exclusivitat
per supervisar ’Administracié de la Generalitat quan 'objecte de les seves in-
vestigacions sigui estrictament la defensa dels drets estatutaris. De fet, aquesta és
la interpretaci6 de l'article 78.1 EAC sostinguda per ’Advocat de I'Estat per de-
fensar la constitucionalitat del precepte estatutari citat.

Quant als efectes de la Senténcia sobre la Llei catalana 24/2009, que regula
la institucié del Sindic de Greuges amb posterioritat a 'EAC de 2006, cal afir-
mar que no en tindra cap, ja que la Llei esmentada no conté cap menci6 a
I'exclusivitat del Sindic. En conseqiiencia, no s’haura de modificar aquesta Llei
per donar compliment a la Senténcia 31/2010.
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Finalment, pel que fa a les possibles vies de superaci6 dels efectes derivats
de la Sentencia, s’ha de destacar, en primer lloc, que, atés que la Senténcia fona-
menta la competeéncia del Defensor del Poble en I'article 54 CE, només la refor-
ma d’aquest precepte constitucional pot posar fi de manera plenament efectiva
a la concurrencia competencial entre Ombudsman estatal i Ombudsmen auto-
nomics, i, per tant, no és viable juridicament assolir aquest objectiu mitjangant
la reforma de I'article 12 de la LO 3/1981. Tanmateix, en el marc del principi de
col-laboracié entre Defensor del Poble i Sindic de Greuges establert a I'article
78.2 EAC, es podria impulsar la reforma de la Llei organica esmentada i de la
Llei estatal 36/1985 per introduir la possibilitat de nous convenis de cooperacié
entre ambdues institucions que fins i tot poguessin preveure formules de dele-
gaci6 de competencies del Defensor del Poble en favor del Sindic de Greuges.
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COMENTARI A LA SENTENCIA 31/2010. SOBRE EL PODER JUDICIAL

Miguel A. Aparicio Pérez*

1. Introduccio

El titol sobre el poder judicial a Catalunya és abordat per la Senténcia, que co-
mentem en dos apartats, seguint Pestructura que s’havia marcat al principi
d’aquesta, és a dir, «en funcion de los dos grandes apartados en que se organiza el
escrito de demanda»: la determinacié dels principis o criteris generals, d’'una
banda, i la consideraci6 de les impugnacions de preceptes concrets, de I'altra.
Aquests criteris generals es plasmen en les gairebé dues pagines per les
quals discorre el fonament juridic (FJ) 42. Després de la seva lectura, realitzada
amb deteniment, pot afirmar-se que mai fins a la data el Tribunal Constitucio-
nal havia estat tan explicit en la seva definici6 de la forma d’Estat ni tan pobre
en la determinaci6 dels seus elements components. Per la seva part, la resposta
a les impugnacions de preceptes concrets s’estén pels fonaments juridics res-
tants ja assenyalats (43-55) i també conté peculiaritats bastant impropies d’'una
argumentacio jurisprudencial reposada i fins i tot contraries a principis ele-
mentals de la logica juridica i de la propia doctrina constitucional precedent.

2. Lobsessio per la unitat

Ve d’antic el paradigma de la unitat («espiritual, nacional y social de Espana»)
com un dels elements essencials d’articulaci6 de la ideologia juridica i politica
judicial en el franquisme i abans d’aquest (F. Bastida, 1985) i és cert que la Cons-
titucié espanyola (CE), en I'article 117.5, assenyala que el principi d’unitat juris-
diccional és la base de organitzacié i el funcionament dels tribunals. Pero la
primera dada hauria d’haver constituit un revulsiu per fer una adequada inter-
pretacié constitucional del problema i la segona hauria d’haver-se temperat

* Miguel A. Aparicio Pérez, catedratic de dret constitucional de la Universitat de Barcelona.

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut



200

Miguel A. Aparicio Pérez

amb el model d’Estat que la mateixa Constitucié dissenya. No és el cas d’aquesta
Sentencia.

Al contrari, plantejat el tema en termes competencials —com no podia ser
d’altra manera— i recordant que l'article 149.1.52 qualifica ’Administraci6 de
Justicia com a competencia exclusiva de I'Estat, el Tribunal es permet abordar la
qtiesti6 sense la menor aparenca de dubte: «Exarmen (sobre si ha existido invasion
o0 no de una competencia estatal por parte del EAC) que, como es evidente, no
puede sino partir del principio de que una de las caracteristicas definidoras del Es-
tado autonémico, por contraste con el federal, es que su diversidad funcional y or-
gdnica no alcanza en ningiin caso a la jurisdiccion».

Lentrada, si més no, és desafortunada. Per una part, no hi ha tal evidencia;
per laltra, existeixen sistemes federals sense diversitat judicial territorial ni fun-
cional ni organica, com és el d’Austria (fins i tot Suissa ha tingut una reforma
ultima d’unificacié organica jurisdiccional).

Aquest mateix confusionisme, 'expandeix quan planteja certes generalitza-
cions teoriques sobre la distinci6 entre les constitucions federades i els estatuts
d’autonomia. Aixo li permet afirmar que en els sistemes federals la diversitat fun-
cional i normativa arrenca ja en el nivell de la constitucionalitat, mentre que en
el sistema espanyol només arrenca en el nivell de la legalitat. A veure: el federalis-
me alemany no es diferencia del sistema autonomic espanyol perque les consti-
tucions dels lands tinguin naturalesa constitucional originaria, ja que sén sim-
ples derivacions de la llei fonamental, la Llei fonamental de Bonn, elaborada pels
aliats després de la Segona Guerra Mundial, que va ser la que va donar validesa a
les constitucions dels lands; es diferencia per la representaci6 territorial en I'Estat
central i altres qiiestions, i, a més, perque hi ha hagut un pacte d’atribuci6é d’una
jerarquia normativa a la Constitucié interna, respectant, sens dubte, la superiori-
tat de la Constituci6 federal en determinats principis basics i mantenint sempre
el principi de primacia del dret federal sobre el dret dels lands, cosa que de pas-
sada direm que no existeix en el sistema espanyol i dota d’'un plus d’autonomia
els nostres territoris. I tampoc no pot dir-se que a Alemanya hi hagi hagut un
pacte federal i a Espanya no: per raons que ara no son pertinents, en termes ab-
soluts no és cert el que s’ha dit primer ni tampoc ho és el que s’ha dit en segon
lloc, almenys en Iestricte nivell normatiu. I, finalment, és que, potser, determi-
nats estatuts d’autonomia, segons les previsions de la Constitucid, no escapen al
nivell de la mera legalitat?; no formen part, segons el mateix TC, del «bloc» de la
constitucionalitat i, en aquest cas, del bloc constitucional?

Pero no hi ha res que commogui la seguretat del Tribunal, perque continua
assenyalant que les normes produides pels ens autonomics «adquieren forma y
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contenidos definitivos mediante la funcién jurisdiccional», —que és— «siempre y
sélo, una funcién del Estado». Es fa dificil digerir que qualsevol tipus de norma (i
no només la dels ens autonodomics) adquireixi forma i contingut definitius mit-
jangant la funcié jurisdiccional, amb la qual cosa, sembla indicar-se, fins que
una norma no és aplicada jurisdiccionalment (...quantes vegades?), ni la seva
forma ni el seu contingut no sén definitius. Tanmateix, després d’aquest desfo-
gament teoric, el Tribunal culmina la seva especulacié amb un atapeit resum fi-
nal del seu plantejament, que és necessari recordar en la seva integritat: «En de-
finitiva, si el Estado autondmico arranca con una Constitucion vinica, concluye
también con una jurisdiccion también tinica, conteniéndose la diversidad de orga-
nos y funciones en las fases del proceso normativo que media entre ambos extremos.
La unidad de la jurisdiccion y del poder judicial es asi, en el dmbito de la concre-
cion normativa, el equivalente de la unidad de la voluntad constituyente en el ni-
vel de la abstraccion».

Aquestes cinc linies, com es veu, compendien un auténtic manifest de la
unitat... no se sap ben bé de que, perque la conclusié «[lJa unidad de la jurisdic-
cion y del poder judicial es asi, en el dmbito de la concrecion normativa, el equiva-
lente de la voluntad constituyente en el nivel de la abstracciéon» no té cap sentit
juridic. I, aixo, perque els termes de la proposicio lingiiistica manquen de con-
nexio intel-lectiva per poder convertir-se en entitats capaces d’oferir un contin-
gut juridicament aprehensible. En efecte: jurisdiccié i poder judicial s6n termes
que contenen conceptes normatius diferents i realitats normatives també dife-
rents; per comengar, la jurisdiccié com a funcié ni és tnica ni mai ho ha estat
des de la mateixa entrada en vigor de la Constitucié: al marge de la pervivencia
temporal d’algunes jurisdiccions especials, en I'actualitat existeix la propia juris-
dicci6 constitucional, la jurisdiccié de la Unié Europea, la jurisdiccié de la Con-
vencié Europea de Drets Humans... Per tant, de quina unitat jurisdiccional es
tracta en l'aspecte funcional?; per continuar, el poder judicial, organicament
ben determinat per la Constitucid, no opera unitariament en ’'ambit de la con-
crecié normativa per moltes causes: un gran nombre d’instancies finalitzen da-
vant dels tribunals superiors i d’altres ho fan abans d’arribar-hi; no és gens cla-
ra la naturalesa de font del dret de les decisions judicials i quin nivell ocupa; i
aquesta tan invocada unitat com a poder, el cert és que només es pot atribuir al
Tribunal Constitucional, que no forma part del poder judicial. Pero si ja s’arriba
a la delimitaci6 de espai on aquesta unitat es projecta (en 'ambit de la concre-
cié normativa), només podria donar lloc a algun gest de perplexitat, ja que
aquest ambit de la concrecié normativa es troba en totes les esferes, latituds i ra-
cons de Pordenament juridic o, si es vol, del sistema juridic, sense que la funcié
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jurisdiccional, que ja s’ha vist que no és tnica, li concedeixi alguna peculiaritat
especial.

Per aixo, el segon terme de 'equivalencia («la unidad de la voluntad consti-
tuyente en el nivel de la abstraccién») és, senzillament, una bajanada: qualsevol
poder constituent, en aquest nivell d’abstraccid, es presumeix tnic, amb inde-
pendencia dels elements diferenciats i diferenciables que ’hagin integrat en el
moment de la seva emergencia com a poder creador del producte politic que
hagi estat capag de generar (estat unitari, estat compost en la seva diversitat o
formes politiques sense homologacié estandarditzada) i de la seva presencia (le-
gitimadora o deslegitimadora, no ho oblideu) a través dels anomenats poders
constituits. Si el poder judicial fos multiple, el poder constituent continuaria
sent sempre Unic.

El fet que aquests pressuposits tedrics manquin de base doctrinal i fins i tot
merament argumental no impedeix que el Tribunal Constitucional hagi arribat
a una conclusié d’indubtable eficacia normativa: a lefecte (i no només a aquest
efecte) de la regulaci6 estatutaria del poder judicial i segons 'opini6 del Tribu-
nal Constitucional, 'Estat autonomic és el model oposat a IEstat federal. Per aixo
no és estrany que faci una afirmacié d’una duresa insolita en la seva propia tra-
dicié jurisprudencial: «La estructura territorial del Estado es indiferente, por prin-
cipio, para el poder judicial como Poder del Estado».

3. Les regulacions constitucional i estatutaria

Al marge que, per fortuna i també hauria de ser per principi, 'afirmacié6 ante-
rior no és exacta en el moment actual (i sempre ha estat aixi: la reorganitzaci6
judicial ha acompanyat sempre, en la historia contemporania espanyola, la re-
organitzacié administrativa), aquesta série d’autocomposicions ideologiques
permeten al Tribunal abordar una altra qiiestié sobre la qual es mostra menys
ferm quan ha de fer referéncia al fonament constitucional. De manera que es
produeix una interessant inversié d’objectes: d’una banda, el TC defineix a prio-
ri que és I'Estat autonomic des de la perspectiva judicial i, de laltra, s’apropa
després a veure que en diu la Constitucié. I arriba a la conclusié que la Consti-
tucié «cifra la dimension jurisdiccional de las Comunidades Auténomas en un sen-
tido negativo: si las Comunidades Auténomas han de tener Gobierno propio y, en
determinados supuestos hoy generalizados a todas las Comunidades Auténomas,
también Asamblea legislativa autonémica, no pueden contar, en ningiin caso, con
Tribunales propios, sino que su territorio ha de servir para la definicién de un dm-
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bito territorial de un Tribunal de Justicia que no lo serd de la Comunidad Auténo-
ma, sino del Estado en el territorio de aquélla».

Aquesta interpretacié manca de fonament constitucional, perque la Cons-
titucié no disposa que totes les comunitats autonomes tinguin govern propi (els
articles 147.2b 1 148.1.12 en cap cas no exigeixen un «Govern, i, per no exigir, la
Constituci6 no exigeix que tot el territori nacional s’organitzi en comunitats au-
tonomes) i encara menys que tinguin totes la corresponent assemblea legislati-
va. Tant el Govern com, sobretot, les assemblees legislatives han estat conse-
qiiencia, en primer terme, dels pactes politics (UCD-PSOE el 1981) i, en segon
lloc, de la innovacid institucional produida pels estatuts d’ autonomia. Oblidar que
I'entramat institucional de les comunitats autonomes s’ha realitzat a través dels
estatuts i que si shagués interpretat «en negatiu» la Constitucié almenys cator-
ze comunitats autonomes mancarien d’assemblea legislativa propia, permet ar-
ribar a la contradiccié d’assegurar, com ho fa el Tribunal, que la Constitucié no
només no preveu, sind que, a més, expressament prohibeix, la presencia d’algun
indici d’activitat jurisdiccional autonomica: «Sobre estos extremos (mucho menos
sobre los que tengan que ver con la jurisdiccién y su ejercicio o con los érganos ju-
diciales) nada puede disponerse en los Estatutos de Autonomdia, a los que el articu-
lo 152.1 CE s6lo habilita para “establecer los supuestos y las formas de participacion
de (las Comunidades Auténomas) en la organizacion de las demarcaciones judi-
ciales del territorio’, en el entendido de que tal organizacién es una competencia es-
tatal».

Amb els pressuposits anteriors, no resulten estranys ni la conseqtiéncia ju-
ridica ni el desagradable to de la decisié jurisprudencial amb que es declara in-
constitucional l'article 97 EAC: «Atendida la configuracion del poder judicial a la
que nos hemos referido en los Fundamentos precedentes, es notorio que el Estatuto
cataldn incurre en un evidente exceso al crear en el articulo 97 un Consejo de Jus-
ticia de Catalufia cuyos actos lo serian de un “érgano desconcentrado del Consejo
General del Poder Judicial’; siendo asi que el poder judicial (cuya organizacion
y funcionamiento estdn basadas en el principio de unidad ex art. 117.5. CE) no
puede tener mds drgano de gobierno que el Consejo General del Poder Judicial,
cuyo estatuto y funciones quedan expresamente reservados al legislador orgdnico
(art. 122.2 CE)».

A partir d’aqui, pot afirmar-se que la Senténcia discorre més pels manifests
que en el seu dia va emetre I’ Associaci6 Professional de la Magistratura que per
qualsevol analisi juridica ponderada dels preceptes estatutaris i el seu possible
contrast amb el text i el context constitucionals. Ha de recordar-se sobre aixo
que, pels voltants de les dates d’aprovaci6 de 'Estatut d’autonomia de Catalu-

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

203



204

Miguel A. Aparicio Pérez

nya, s’estava tramitant en el Congrés dels Diputats un projecte de reforma de la
Llei organica del poder judicial en el qual es plantejava la introduccié generalit-
zada dels consells territorials autonomics del poder judicial amb una composi-
ci6 i unes funcions identiques a les que pretenia regular 'Estatut catala. Aquest
projecte va sofrir uns durissims embats tant per part del Consell General del Po-
der Judicial (de majoria conservadora) com per part de I’Associacié Professio-
nal de la Magistratura sota el pretext que trencava la unitat del poder judicial i,
de passada, la unitat d’Espanya. Es obvi que en aquestes linies no poden repro-
duir-se tals debats, pero el que és cert és que la Sentencia que comentem
s’adhereix sense vacil-lacié a aquesta actitud. I s’hi adhereix, a més, d’una forma
incoherent, pel que després es dira.

Com és sabut, el Tribunal Constitucional declara la inconstitucionalitat i la
nul-litat in fotum de larticle 97 de I'Estatut perque —diu textualment— «ningiin
drgano, salvo el Consejo General del Poder Judicial, puede ejercer la funcién de go-
bierno de los érganos jurisdiccionales integrados en el poder judicial, exclusivo del
Estado, ni otra ley que no sea la Orgdnica del Poder Judicial puede determinar la
estructura y funciones de aquel Consejo dando cabida a eventuales formas de des-
concentracion que, no siendo constitucionalmente imprescindibles, han de quedar,
en su existencia y configuracion, a la libertad de decision del legislador orgdnico con
los limites constitucionales antes expresados» (FJ 47, segon apartat). Doncs bé,
aquesta causa de nullitat no pot entendre’s perque, fil per randa, aixo és el que
diu ’EAC: aquest mateix precepte indica que, sens perjudici de les competencies
del Consell General del Poder Judicial, el Consell de Justicia de Catalunya actua
com un organ desconcentrat d’aquell i d’acord amb el que indiqui la Llei orga-
nica del poder judicial. No calen unes qualitats interpretatives especials per en-
tendre que si la Llei organica del poder judicial no regulés en el seu text algun ti-
pus de Consell Territorial del Poder Judicial que pogués tenir existencia a
Catalunya, el Consell esmentat mancaria de vigéncia normativa encara que es-
tigués previst estatutariament. Sembla, doncs, que la inconstitucionalitat ve, no
de la infraccié de qualsevol tipus de reserva constitucional, sin6 del desvergo-
nyiment propedeutic que I'Estatut assenyali que hi haura un Consell de Justicia
de Catalunya en els termes determinats per la Llei organica del poder judicial. Es
a dir, el Tribunal Constitucional anul-la un precepte que pot contradir una ade-
quada tecnica legislativa perd que no formula una proposta contraria als meca-
nismes de reserva constitucional.

Per aix0, segons la meva opinid, malgrat alguna consideracié en sentit con-
trari (vegeu I'Informe sobre la STC que resol el recurs d’inconstitucionalitat pre-
sentat per 50 diputats i senadors del Partit Popular contra Estatut d’Autonomia
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de Catalunya), el Tribunal Constitucional no ha comes l'error de creure que
I'Estatut creava un organ de govern judicial dependent de la Generalitat; el que
ha afirmat, més senzillament, és que I'Estatut ni tan sols no podia esmentar
Iexistencia hipotetica d’'un organ de govern judicial territorial ajustat a les pre-
visions que en el seu moment contingués la Llei organica del poder judicial.
Lanatema procedeix de la simple previsié de la possible existencia de 'organ, no
del contingut de la seva regulaci6 estatutaria.

I d’alla deriva una incoheréncia encara més gran: després declarar nul i, per
tant, inexistent I'article 97 EAC, és a dir, el Consell de Justicia de Catalunya con-
siderat en aquest, a continuaci6 declara que aixo «no significa fatalmente la in-
constitucionalidad misma del 6rgano en cuestién, pues sélo si todas y cada una de
sus concretas atribuciones se correspondieran, ademds, con esa calificacién impro-
pia, seria inevitable la inconstitucionalidad y nulidad de un érgano cuya existen-
cia unicamente tendria razén de ser para el ejercicio de unos cometidos constitu-
cionalmente inaceptables [...]». Per tant, és inconstitucional i nul article que ho
preveu, perd aquesta inconstitucionalitat i aquesta nul-litat no afecten la totali-
tat de la seva existencia: no existeix perque és inconstitucional, perod pot existir
per exercir atribucions que no sén inconstitucionals, encara que la gran majo-
ria ho sén; la seva composicié també és inconstitucional en part, pero, en part,
malgrat que continua sent nul, pot ser constitucional... El resultat, contrari a
qualsevol logica, és que el Consell de Justicia de Catalunya és inconstitucional i
nul pel precepte que el crea (art. 97 EAC) o pels que determinen part de la seva
composicio, perd no ho sén algunes de les seves competencies ni la previsié que
pugui estar compost per alguns membres la identitat dels quals no plantegi pro-
blemes d’inconstitucionalitat (parcialment, art. 95-102 EAC). Es a dir, un organ
inexistent («rampant»?), és, a més, amputat en la seva composicié i finalment
delmat en les seves atribucions. Potser hi ha hagut un excés d’influéncia literaria
en la redaccié d’aquests extrems de la Sentencia.

Acabem aqui, per raons d’espai, els comentaris sobre aquests segments de
la STC 31/2010. La conclusié que aquests segments es mereixen és que no sola-
ment existeix una pobra teoria constitucional sobre el poder judicial, siné que la
seva comprensi6 normativa és encara més migrada.

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

205



206

PODER JUDICIAL | MODEL D’ESTAT EN LA SENTENCIA SOBRE LESTATUT
D’AUTONOMIA DE CATALUNYA

Miguel Angel Cabellos Espiérrez*

1. Un problema endémic

La historia de 'endemica inadequacié entre poder judicial i Estat autonomic és
ben coneguda i enfonsa les seves arrels, logicament, en les previsions constitucio-
nals, en les quals la regulacié del poder judicial queda ancorada a la seva propia
inercia historica i aconsegueix mantenir-se com un compartiment practicament
estanc davant les regulacions de la mateixa Constitucié destinades a crear un es-
tat compost. Malgrat aixo0, la primera generacié d’estatuts va intentar obtenir al-
guns espais d’actuacid, limitadament acceptats pel Tribunal Constitucional (Sen-
tencia del Tribunal Constitucional [STC] 56/1990) i incorporats per la Llei
organica del poder judicial (LOPJ) en reformes successives. Malgrat allo que, per
interes o per ignorancia (o a vegades per ambdues raons, de cap manera incom-
patibles) sovint s’ha repetit en forums politics o mediatics, els nous estatuts —i, a
lefecte que ara ens interessa, 'Estatut catala— no pretenen posar fi a la unitat del
poder judicial ni crear un poder judicial propi de la comunitat, siné aconseguir,
entre constants remissions a la LOPJ, un poder judicial més lligat en la seva ac-
tuacid i el seu govern al territori en el qual exerceix les seves funcions, dins del re-
duit marge que la Constituci6 permet a aquest efecte.

Es possible, aix0? Si haguéssim de cenyir-nos a I'inici de I'argumentaci6 del
Tribunal Constitucional (TC), caldria abandonar tota esperanga que ho sigui:

«[...] la funcion jurisdiccional, mediante la que tales normas [estatales y au-
tonémicas] adquieren forma y contenido definitivos, es siempre, y sélo, una
funcién del Estado. En definitiva, si el Estado autonémico arranca con una
Constitucion tinica, concluye con una jurisdiccion también tinica, contenién-
dose la diversidad de 6rganos y funciones en las fases del proceso normativo

*Miguel Angel Cabellos Espiérrez, professor titular de dret constitucional de la Universitat de Gi-
rona. Aquest treball s’insereix en el projecte de recerca finangat pel Ministeri de Ciéncia i Innovacid, amb
la referencia DER 2010-15778, sobre «Los cambios en la relacién entre Poder Judicial y Comunidades
Auténomas: perspectivas de interpretacion a la luz del Derecho Comparado».
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que media entre ambos extremos. La unidad de la jurisdiccion y del Poder
Judicial es asi, en el dmbito de la concrecién normativa, el equivalente de la
unidad de la voluntad constituyente en el nivel de la abstraccion. La estructu-
ra territorial del Estado es indiferente, por principio, para el Judicial como
Poder del Estado» (F] 42).

La unitat de la jurisdiccié com a correlat de la unitat del poder constituent.
Lestructura territorial de 'Estat com a element indiferent per al poder judicial.
Llegint aix0, resultaria procedent fins i tot preguntar-se si el Tribunal continua
mantenint la seva doctrina de la STC 56/1990, que, a la vista d’aix0 anterior,
semblaria gairebé un intent de destruir la competencia exclusiva de I'Estat sobre
I’ Administraci6 de justicia. Les tltimes reformes de la LOP] tampoc no queda-
rien en gaire bon lloc. Encara que el Tribunal salvi immediatament les possibles
competencies autonomiques pel que fa a 'administracié de ’Administracié de
justicia, hom es pregunta qué haurien de fer les comunitats autonomes en un
ambit al qual Pestructura territorial de I'Estat li és per principi indiferent.

Pero la sentida proclamaci6 del Tribunal sobre la necessitat d’aillar el poder
judicial del model d’Estat queda en bona part en aixo i no desplegara més que
una limitada part dels seus potencials efectes. Es molt significatiu el plany del ma-
gistrat Conde Martin de Hijas en el seu vot: «Cuando se proclama, como se hace en
el F] 42 de la Sentencia, una doctrina tan esclarecedora y brillante (que comparto
plenamente) sobre el significado de la unidad del Poder Judicial en la caracterizacion
del Estado de las Autonomias, me sorprende cémo a la hora de enjuiciar los precep-
tos cuestionados del titulo 111, empezando por el de su art. 95, se puede desembocar
en los niveles de tolerancia en que se incurre al pronunciarse sobre su constituciona-
lidad o inconstitucionalidad». Es clar que també sorpren, per qué no dir-ho, que
després de trenta-dos anys de regim constitucional una Sentencia com la que ara
examinarem hagi de comengar fent una emfatica proclamacié de la ignorancia
mutua entre poder judicial i model d’Estat com a aparent peatge per, a continua-
ci6, poder refer alguns dels ponts dinamitats entre ambdés extrems.

2. Entre la col-laboracio internormativa i la reescriptura
Una vegada feta la seva proclamacié inicial, el Tribunal canvia I'eix al voltant del
qual versara el seu enjudiciament dels preceptes impugnats i passa a basar-se en

la possibilitat de la col-laboraci6 internormativa entre I'Estatut i la LOPJ, cosa
que li permetra formular interpretacions conformes amb la Constitucié (que,
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per cert, majoritariament no passaran a la decisié) de bona part dels preceptes
impugnats. Amb una excepcié: pel que fa al Consell de Justicia, es parteix,
precisament, del principi contrari, de manera que es tanca la porta a la col-
laboraci6 internormativa, que en molts altres ambits s’accepta amb naturalitat,
al mateix temps que es fa una interpretacié, com es veura, summament sin-
gular.

La collaboracié internormativa entre els estatuts i la LOPJ tenia lloc ja en els
primers estatuts, en qiiestions com ara les funcions dels tribunals superiors de
justicia (TSJ) i de la resta dels organs jurisdiccionals situats al territori, o el no-
menament dels presidents i els magistrats dels TS], qtiestions sobre les quals, in-
dubtablement, es projecta la reserva que la CE fa a la LOPJ. Es partia de la base
que la reserva esmentada no era absoluta i excloent de la intervenci6 de tota altra
norma, sind que podia admetre’s la col-laboracié dels estatuts sota el pressuposit,
en qualsevol cas, que 'dltima paraula corresponia a la LOP]. També en aquest
cas, com ara, van ser els estatuts els que van realitzar remissions que després la
LOPJ, norma receptora de la reserva constitucional, va recollir. Encara que habi-
tualment la col-laboracié internormativa opera en el sentit invers, és clar que no
es troba exclosa en el sentit descrit. El que fan els estatuts com el catala del 2006
és, simplement, estendre aquesta tecnica a nous subambits. Les constants remis-
sions a la LOPJ, que encara que no es fessin haurien de donar-se per suposades,
no fan sind recordar que s’esta recorrent a la técnica esmentada.

El Tribunal accepta el recurs a aquesta técnica en casos molt diversos, en els
quals la reserva a la LOP] concorre també en diferent grau: les previsions relati-
ves a la competencia del TS] en els diferents ordres jurisdiccionals (incloent-hi
la interpretacié que es fa de I'al-lusi6 de I'art. 95.2 EAC a la competeéncia reser-
vada al Tribunal Suprem per a la unificacié de doctrina, que el TC salva asse-
nyalant que la LOPJ és I'tinica norma constitucionalment habilitada per deter-
minar P'abast de les funcions esmentades, de manera que el precepte estatutari
no pot ser entes en el sentit que s’estigui referint a un tipus concret de recurs o
que pugui limitar les opcions de la LOPJ); la menci6 del recurs de revisié; la
possibilitat d’optar per 'una o I'altra llengiies oficials en les proves dels concur-
sos i les oposicions celebrades a Catalunya; el coneixement adequat i suficient
del catala per part de magistrats, jutges, ficals i resta de personal, o del dret pro-
pi; la regulaci6 de la competéncia autonomica en materia de personal; la possi-
bilitat de crear cossos propis de personal; les previsions en materia d’oficina ju-
dicial o de planta judicial, o la possibilitat que la Generalitat pugui crear
seccions o jutjats, per delegacié del Govern de 'Estat. En tots aquests ambits, la
regulacid estatutaria es considera correcta i es manté, perqué aquesta es remet al
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que disposi la LOPJ. Una altra cosa és si 'abast de la regulaci6 de la LOPJ ha de
ser el mateix en tots els casos. El Tribunal sembla considerar en tots els casos i de
la mateixa manera una remissi6 sense limit, cosa que seria certament discutible.
En qualsevol cas, el FJ 53 és expressiu respecte a aix0d que s’ha dit abans: la re-
missio estatutaria a la LOPJ «hace imposible, por principio, la contradiccion entre
el precepto estatutario y la norma constitucionalmente habilitada».

Que ocorre, doncs, amb el Consell de Justicia? A diferencia del que passa
amb tots aquests ambits esmentats, la col-laboracié internormativa aqui no ac-
tua. El Tribunal parteix d’una doble base: en primer lloc, el poder judicial no pot
tenir més organ de govern que el Consell General del Poder Judicial (CGPJ): cap
organ, continua dient el Tribunal, no pot exercir la funcié de govern dels drgans
jurisdiccionals integrats en el poder judicial. En segon lloc, 'estatut i les fun-
cions del CGPJ queden expressament reservats al legislador organic, i cap llei
que no sigui la LOPJ no pot determinar Iestructura i les funcions del Consell
(FJ 47).

El que s’ha dit en primer lloc contrasta amb el fet que ja actualment les sa-
les de govern dels TSJ realitzen funcions de govern que no es limiten al mateix
TSJ, perque aixi ho disposa la LOPJ. El que s’ha dit en segon lloc, aquesta reser-
va absoluta en favor de la LOPJ en allo referit al Consell, contrasta per la seva
part amb el fet que no hi hagi hagut mai cap problema en el fet que els estatuts
continguessin previsions relatives als TSJ o a les funcions dels organs jurisdic-
cionals situats en la comunitat, materies que no es veu per que han de seguir, to-
cant a la reserva, un régim diferent del previst per al govern del poder judicial.
D’altra banda, el fet que la mateixa LOPJ hagi estat complementada per altres
normes (els -impropiament— anomenats reglaments organics del personal, o els
reglaments del CGPJ) mostra igualment com s’han anat establint, en ambits di-
ferents, linies de col-laboracié internormativa incompatibles amb la nocié de re-
serva absoluta.

Pero és que, a més, de la lectura de la Senténcia es deriva, en primer lloc,
que el Tribunal empra un concepte equivoc en relacié amb la naturalesa de
I'organ. Fins i tot després d’examinar si ’Estatut pot o no preveure un organ
desconcentrat del CGPJ i concloure amb una resposta negativa, el Tribunal es
refereix a «la impropiedad constitucional de un érgano autonémico cualificado en
los términos del art. 97 EAC», referéncia on veritablement I'inica cosa impropia
és parlar d’«6rgano autonémico», ja que I'Estatut no pretenia en cap cas crear un
organ tal. Potser aquesta concepcié subjacent en el raonament del Tribunal aju-
di a explicar per que en aquest cas s'opta per la inconstitucionalitat i no per la
col-laboracié internormativa, ja que és clar que si 'Estatut hagués pretes crear
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un organ de la comunitat autonoma amb facultats referents al govern del poder
judicial, la conclusié hagués hagut de ser, certament, la seva inconstitucionalitat.
El que passa és que, com ja s’ha dit, la pretensi6 de ’Estatut era molt diferent.

De tot el que s’ha dit, tanmateix, potser el que és més sorprenent és com fi-
nalment el Tribunal acaba resolent ’admissibilitat del Consell de Justicia. Si de
tot aixo anterior es podria esperar com a conseqiiencia necessaria que el Tribu-
nal declarés inconstitucional tota la regulacié estatutaria, el cert és que aquest
realitza una delimitacié entre funcions que podrien pertanyer a un consell de
justicia autonomic (no relacionat amb el CGP] i, per aixo, no encarregat del go-
vern del poder judicial) i funcions que, per referir-se o afectar el govern esmen-
tat, en cap cas no podria tenir. Entre les primeres, sorprenentment, n’inclou una
(precisar i aplicar els reglaments del CGPJ]) que sembla clar que hauria d’estar
amb les segones. I, feta aquesta delimitacid, conclou que si que pot existir un
Consell de Justicia (0bviament, de naturalesa totalment diversa a la que volia
I'Estatut) amb algunes de les funcions inicialment previstes. El Tribunal, doncs,
més que declarar inconstitucional I'existéncia del Consell de Justicia, opera en
aquest una mutacio, mitjangant declaracions d’inconstitucionalitat concretes
(una mena de voladura controlada de 'organ), i deixa dempeus un organ dife-
rent i inesperat (semblant al tipus de consell de justicia que preveuen els estatuts
aragones, valencia, balear o castellanolleonés, tipus netament diferent en la seva
naturalesa al dels estatuts andalus i catala). Per si fos poc, s’entreveu la possibi-
litat d’una dualitat de consells en cada comunitat, ja que el TC, en el FJ 47, ac-
cepta expressament que el Consell, entés com a organ desconcentrat, suprimit
en la seva previsio estatutaria, pugui tornar de la ma de la LOPJ si aquesta aixi
ho disposa.

3. Conclusions

D’aquesta analisi necessariament telegrafica del pronunciament de la STC
31/2010 en allo referit a 'ambit de I’Administracié de justicia, se’'n deriven
llums i ombres. Per una part, cal apreciar 'esforg del Tribunal per donar entra-
da a la col-laboraci6 internormativa entre I’Estatut i la LOPJ en ambits molt di-
versos. Amb aix0 es permet una regulacio estatutaria que, tot i que esta sotme-
sa ala de la LOPJ (en diversa mesura segons el subambit de que es tracti, qiiesti6
que el Tribunal no apunta i que la LOPJ, amb les seves freqiients regulacions
d’abast reglamentista en tots els ambits, tendeix a oblidar amb freqiiencia), posa
de manifest I'interes de la comunitat en U'exercici de la funci6 jurisdiccional en
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el seu territori. D’altra banda, tanmateix, 'enjudiciament que es fa del Consell
de Justicia no deixa de suscitar alguna perplexitat: ni saplica el mateix principi
de col-laboracié, ni s’apliquen tampoc les conseqiiencies que de la no-accepta-
ci6 d’aquell se seguirien necessariament, mentre es transforma en una altra la
regulacid estatutaria en aquesta materia. Ara, sens dubte, el legislador organic té
la paraula. Tant per agafar el guant que el Tribunal li llanca en dir-li que ell si que
pot crear els organs desconcentrats del CGPJ, com per fer-ho sense que aixo es
tradueixi en Pexistencia d’una multiplicitat d’0rgans de naturaleses i composi-
cions diferents. Si aixo és aixi i la resta de la regulacié estatutaria del titol 11 ro-
man intacta, alguna cosa haurem guanyat, encara que sigui a través de vies una
mica tortuoses i sempre que la LOPJ sigui coherent amb les previsions estatuta-
ries que es remeten a aquesta, en 'aproximaci6 del poder judicial al model
d’Estat.
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LEstatut d’autonomia de 2006 (EAC) incorpora com a novetat important, res-
pecte de I’Estatut anterior, un tractament molt més ampli i complet dels aspec-
tes relatius al govern local i a I'organitzacio territorial de Catalunya (article 2.3 i
capitol VI del titol II).

Aquest tractament estatutari se centra en dos eixos basics. El primer és el
desplegament dels aspectes relacionats amb 'autonomia local, prenent com a
referencia especial la posici6 del municipi com a nivell local basic. El segon és el
disseny del sistema de governs locals de Catalunya, que pivota a 'entorn del mu-
nicipi i de les vegueries, sens perjudici de la continuitat de les comarques i de la
existencia d’altres ens locals.

Pel que fa al primer aspecte, la Senténcia del Tribunal Constitucional
(STC) sobre I'Estatut no qiiestiona el contingut estatutari, sens perjudici de les
consideracions que fa sobre el régim de distribucié de competéncies en materia
de reégim local. Pel que fa al segon aspecte, la STC formula una declaracié inter-
pretativa sobre els articles 90 1 91.3 i 4 en relacié amb la creacié de les vegueries
com a nous ens locals de Catalunya.

En 'ambit de la distribuci6é de competencies sobre el régim local, I'article
160 EAC distingeix entre les submateries que sén competencia exclusiva de la
Generalitat que s’esmenten a I'apartat 1 i la resta d’ambits on entraria en joc
la competéncia compartida, és a dir, on seria possible I'existéncia de normes
basiques estatals dictades amb fonament a I’article 149.1.18 de la Constituci6 es-
panyola (CE). Lapartat 3 del mateix article 160 reconeix a la Generalitat la com-
petencia exclusiva per regular el régim electoral dels ens que crei, a excepci6 dels
garantits constitucionalment (expressi6é que cal entendre referida als municipis
i les provincies). Finalment, per tenir la panoramica completa, cal esmentar que
Particle 218.2 EAC reconeixia a la Generalitat la capacitat per regular els tributs
propis dels ens locals dins el marc establert per la normativa estatal.

Amb relacié a larticle 160 EAC, el Tribunal Constitucional (TC) no for-
mula cap declaraci6 d’inconstitucionalitat o interpretativa, perd aixo no signifi-

* Antoni Bayona Rocamora, lletrat del Parlament de Catalunya.
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ca que no hi hagi un impacte de la Senténcia sobre la interpretacié d’aquestes
competencies. En aquest sentit, les competéncies exclusives de I'apartat 1 es
veuen indefectiblement afectades per la declaracié interpretativa sobre I’arti-
cle 110 EAC, que és el que es refereix genericament a les competencies exclusi-
ves de la Generalitat, en relacié amb les quals el TC vol deixar clar que la nocié
estatutaria d’exclusivitat no exclou la possible aplicaci6 dels titols competencials
exclusius de I’Estat que resulten de I'article 149.1 CE, i en aquest cas, concreta-
ment, de 'apartat 18 relatiu a les bases del regim juridic de les administracions
publiques.

D’altra banda, en una lectura molt discutible de la competencia sobre els
aspectes electorals locals, el FJ 100 de la Senténcia fa una lectura molt extensiva
d’aquesta competencia estatal, que es podria arribar a entendre que afecta tots
els ens locals, fins i tot els que sén de creaci6 estrictament autonomica i no es-
tan constitucionalment garantits. Si aixo fos aixi, es produiria una regressi6
molt important en un ambit en el qual s’accepta pacificament la competencia
de la Generalitat.

En aquesta mateixa linia també cal esmentar la declaracié d’inconsti-
tucionalitat de I'incis de 'article 218.2 EAC, que reconeixia a la Generalitat la ca-
pacitat per poder regular els tributs locals. Tot i que aquesta capacitat estava
condicionada al marc previ de la normativa estatal, la Senténcia aplica en aquest
cas, sense matisos, la idea que la potestat tributaria originaria és competencia
exclusiva de ’Estat d’acord amb els articles 31.1, 133.1 1 149.1.14 CE, i oblida
que amb ’habilitaci6 prévia d’una llei estatal les comunitats autonomes poden
crear i regular tributs propis (LOFCA) i que aquest mateix principi pot ser
extensible, per tant, als tributs locals, si aixi ho preveu la legislacié d’hisendes
locals.

Pel que fa als aspectes relatius a 'organitzacié territorial, la STC formula
una lectura especialment restrictiva de la potestat organitzativa que la Generali-
tat pot desplegar en aquest ambit. Els timids intents d’interioritzacié de
lorganitzacié local que conté P'EAC, i que se centren sobretot en 'ambit supra-
municipal i en la figura de les vegueries, queden molt debilitats per la Sentencia.

En aquest sentit, la Senténcia recorda que la provincia és un ens local ga-
rantit per la Constitucié i que ha d’existir també a Catalunya, amb la qual cosa
nega la possibilitat d’una substitucié plena d’aquest nivell per un ens de nova
creaci6 autonomica. La Senténcia reforca la idea de dualitat del govern local en-
vers I'Estat i la Generalitat, afirmant que cal distingir entre 'organitzacié del go-
vern local de Catalunya i el govern local de I'Estat a Catalunya. Aquesta doctri-
na té com a conseqiiencia més directa que els municipis i les provincies, com a
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ens locals garantits, queden en I'orbita del segon escenari amb el que aixo signi-
fica per al protagonisme de les competencies estatals.

Situats en aquest context, la Sentencia aborda les vegueries de dues mane-
res possibles. Bé considerant que poden ser organs de govern local de caracter
autonomic que la Generalitat crea en «concurréncia» amb les diputacions pro-
vincials, bé considerant que les vegueries, o més exactament els consells de
vegueries, poden substituir les diputacions. En el primer cas, el TC considera
que la Generalitat disposa d’amplies competéncies per a la seva creaci6, modifi-
caci6 o supressio i per establir el seu regim juridic. Tanmateix, en la segona hi-
potesi, el TC limita la competencia de la Generalitat al que considera com un
simple canvi de denominacié de la provincia a Catalunya, suposit que no impe-
diria a ’Estat establir la regulaci6 basica aplicable a les diputacions, aixi com el
seu reégim electoral, i que significaria també la necessaria coincidéncia geografi-
ca de les vegueries amb les provincies, sens perjudici d’una eventual modificacié
per llei organica estatal d’acord amb larticle 141.1 CE.

En relacié amb aquesta doctrina, cal destacar diversos aspectes. En primer
lloc, la impossibilitat que la creaci6 de les vegueries pugui donar lloc a una veri-
table organitzaci6 alternativa a la provincia en 'ambit del govern local supra-
municipal. Com a nous ens, només es podrien crear sens perjudici de les dipu-
tacions, la qual cosa donaria encara més complexitat a un sistema de govern
local ja de per si forca dens, després de la creacié 'any 1987 de les comarques.
En segon lloc, la reduccié dels efectes dels articles 90191 de 'EAC a una opera-
ci6 més propia de maquillatge estétic que no pas de canvi real; les vegueries se-
ran les diputacions pero amb un altre nom i les competencies de la Generalitat
envers aquestes substancialment identiques a les que ja tenia sobre les diputa-
cions d’acord amb la Llei de bases de regim local.

Finalment, cal comentar que els efectes de la STC no s’exhaureixen en
aquest cas sobre I'organitzaci6 local, sin6 que també s’estenen a ambit de
Porganitzacié dels serveis de la Generalitat en el territori. Larticle 90 EAC déna
a la vegueria la doble dimensi6 de territori on s’exerceix el govern local de co-
operacié intermunicipal i que serveix també com a divisié territorial per a
'organitzacié dels serveis de la Generalitat. Per tant, des d’aquesta darrera pers-
pectiva, la vinculacié que s’estableix entre el caracter local de la vegueria i les de-
marcacions provincials, si s’aplica per la férmula dels consells de vegueria com
a substitutius de les diputacions, pot comprometre i condicionar seriosament la
capacitat d’autoorganitzacié de la Generalitat pel que fa a la determinacié del
seu propi model territorial.
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EL REGIM LOCAL DE CATALUNYA | LA VIABILITAT D’ARTICULACIO
D’UNA PLANTA POLITICA | ADMINISTRATIVA PROPIA DESPRES
DE LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

DE 28 DE JUNY DE 2010*

Josep Ramon Fuentes i Gasé**

1. La divisio territorial prevista a UEstatut i la pervivencia
de la provincia a Catalunya

El vigent Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC), sota la rabrica d’«el govern
local»,! ordena la planta territorial del nostre pais sobre la base de dos ens terri-
torials locals basics: municipis i vegueries (articles 2.3 i 83.1). UEAC preveu
també les comarques com a ens supramunicipal per a la gestié de serveis muni-
cipals (article 83.2 EAC) i la possible existéncia d’altres entitats locals supramu-
nicipals que crei la Generalitat (article 83.3 EAC). Dactual text estatutari, pero,
no fa cap esment a la provincia, a diferéncia del que s’esdevenia amb el seu pre-
decessor de 1979, que preveia de manera forcada a I’article 5.4 la provincia com
a ens local.

Davant d’aquesta perspectiva es plantegen dues qiiestions obertes, que son,
de fet, les que els recurrents del text estatutari han obligat a resoldre al Tribunal
Constitucional (TC) espanyol arran de la impugnacié dels articles 83.1,901 91
de ’EAC. En primer llog, si la provincia ha d’existir en tot cas arreu del territori
espanyol i, en segon lloc, quin és poder de disposicié del legislador catala sobre
la provincia de 'EAC.

Sha afirmat mantes vegades, tant per la doctrina com per la jurispruden-
cia constitucional, que 'autonomia provincial que garanteix larticle 141 de la

* Aquest text ha estat redactat amb la col-laboracié del Dr. Josep Maria Sabaté i Vidal, professor
associat de dret administratiu de la Universitat Rovira i Virgili.

** Josep Ramon Fuentes i Gaso, professor titular de dret administratiu i director de la Catedra An-
toni Pedrol i Rius, d’estudis juridics locals, de la Universitat Rovira i Virgili.

1. En aquest sentit, cal fer referencia al Document de bases per a lelaboracié d’un avantprojecte de
llei de governs locals de Catalunya, Tarragona, maig de 2007, i a I’Avantprojecte de llei de governs locals
de Catalunya, realitzat en virtut d’'un conveni entre el Departament de Governacié i Administracions
Publiques de la Generalitat de Catalunya i la Universitat Rovira i Virgili (URV), de 5 de novembre de
2007, sota la coordinacié del Dr. Josep Ramon Fuentes i Gaso, professor titular de dret administratiu,
del Sr. Jaume Renyer i Alimbau, del Sr. Juan Ignacio Soto Valle i la secretaria tecnica del Sr. Francesc
Xavier Forcadell i Esteller, tots tres professors associats de dret administratiu d’aquesta Universitat.
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Constituci6 espanyola (CE) és de segon grau, per comparacié amb 'autonomia
municipal. De fet, a diferéncia del que s’esdevé amb els municipis una bona part
de les provincies espanyoles presenten un regim juridic singular. Aquest és el
cas, en primer lloc, de les comunitats autonomes uniprovincials on la provincia
ha elevat el seu rang (STC 32/1981, FJ 3r). Es el cas també dels territoris histo-
rics bascos, amb un regim organic i competencial clarament especial. I és tam-
bé el cas de les provincies canaries, on I'estructura organica i competencial dels
seus ens provincials és merament testimonial.?

Aquesta situaci6 reconeguda o establerta per la mateixa legislacio basica es-
tatal esdevé un indici revelador que la CE admet diferents tipus de provincies i,
en conseqiiencia, d’autonomies provincials. Ara bé, aquesta disparitat de regims
esdevé a judici del TC també reveladora, a 'empara de l'article 141.1 CE, de la
indisponibilitat de la seva existéncia i d’un estandard funcional minim?® que els
estatuts d’autonomia han de respectar. Aquest estandard ha estat identificat pel
TC amb les funcions de cooperacid i assisténcia als municipis i la capacitat de
despesa per complir amb aquestes funcions.*

2. Lencaix constitucional dels articles 83, 90 i 91 de UEAC segons
la STC de 28 de juny de 2010

Amb aquests antecedents el TC es va enfrontar a la impugnacié dels articles
83.1,901 91 de 'EAC, i de la Senteéncia podem desgranar a grans trets les con-
clusions segiients que, a criteri del tribunal, es destil-len ineludiblement de la re-
gulacié constitucional de la provincia:

a) En primer lloc, el TC considera al fonament juridic 4t que el fet que
I'EAC no faci esment exprés a la provincia «no puede suponer, en absoluto,
la desaparicion de esa entidad local en Catalufia. La provincia es una entidad
asumida y asegurada en su existencia por la Constitucién, que la define, al
tiempo, como «entidad local con personalidad juridica propia, determinada
por la agrupacion de municipios», y como «division territorial para el cum-
plimiento de las actividades del Estado» (art. 141.2 CE). En ninguno de am-

2. Vid. Velasco Caballero, E, «Estatutos de Autonomia y Régimen Local», ponéncia impartida amb
motiu de la jornada El Régimen Local tras la Aprobacion de los Nuevos Estatutos de Autonomia, que va
tenir lloc el dia 7 d’octubre de 2009 a la seu de les Corts d’Arago.

3. Ibidem.

4. En aquest sentit, vid. les sentencies TC 27/1987, 109/1998 i 48/2004, entre d’altres.
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bos conceptos estd condicionada la provincia a confirmacion alguna por par-
te de los Estatutos de Autonomia, de manera que su silencio sobre la institu-
cién no puede significar una excepcion de las previsiones constitucionales al
respecto».

b) En segon lloc, la definicié estatutaria de la vegueria com a govern
local en 'ambit intermunicipal de cooperacié (article 90 EAC) es corres-
pon amb la definici6 constitucional de la provincia com a ens local contin-
gut a larticle 141.2 CE.

¢) D’acord amb aquestes constatacions, el TC considera que la previ-
si0 estatutaria de 'existéncia de les vegueries no perjudica 'existéncia de la
provincia en cap de les seves vessants, en tant que no pot suposar la su-
pressio de les provincies a Catalunya ni la de les seves funcions constitucio-
nals. I, en aquest sentit, podria donar lloc a dues opcions de desenvolupa-
ment legislatiu plenament constitucionals: la primera, una configuraci6 de
la vegueria com un ens local propi de Catalunya i diferent de la provincia,
amb la qual ha de conviure, respectant la seva autonomia; la segona, que la
vegueria no sigui una nova entitat local, sin6 simplement la denominacié
de la provincia a Catalunya (FJ 41).

Aquesta darrera opci6 és a criteri del TC la que sembla desprendre’s de
larticle 91.3 EAC, conforme al qual els consells de vegueria —com a «organs
de govern i administraci6 autonoma de la vegueria» (article 91.1 EAC)- substi-
tueixen les diputacions. Aquesta possibilitat és perfectament constitucional,
tenint en compte que «que la vegueria retine en el Estatuto los caracteres tipicos de
la provincia y es ésta, mds alld de su denominacion especifica, la institucion consti-
tucionalmente garantizada. Nada se opone, por tanto, a que, a efectos estrictamen-
te autondmicos, las provincias catalanas pasaran a denominarse veguerias. Como
nada impide, tampoco, que, en ese supuesto, los Consejos de vegueria sustituyeran
a las Diputaciones provinciales, pues el art. 141.2 CE prescribe que el gobierno y la
administracién auténoma de las provincias han de encomendarse «a Diputaciones
u otras Corporaciones de cardcter representativo», como, a la vista del art. 91.1 y
2 EAC, han de serlo los Consejos de vegueria».®

No obstant aix0, aquesta interpretacié comporta, a criteri del TC, uns con-
dicionants que poden llastar de manera molt important la potestat ordenadora
en materia de régim local del Parlament de Catalunya respecte a les vegueries i
els seus organs de govern. El TC considera que «de sustituir los Consejos de ve-

5. Fonament juridic 41é.
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gueria a las Diputaciones corresponderd a la legislacion del Estado determinar su
composicion y el modo de eleccion de sus miembros, correspondiendo también a la
normativa bdsica estatal regular sus competencias en el orden local.» (F] 41). Ara
bé, en tot cas, aquesta interpretacié no pot portar-nos a entendre que la capaci-
tat legislativa del nostre Parlament envers els consells de vegueria és menor que
la que ara tenia amb relaci6 a les diputacions.® A favor d’aquesta tesi hauriem de
recordar que no tot allo contingut en la legislaci6 basica de I'Estat es correspon
propiament amb la garantia institucional de 'autonomia provincial.”

Quant als anomenats «efectos estrictamente autonomicos», segons el TC, de
la vegueria, d’acord amb el Dictamen 11/2010 del Consell de Garanties Esta-
tutaries,® com que 'EAC configura la vegueria com a tinic ambit territorial, ja
sigui a efectes de ’Administracié local, com la de la Generalitat, caldria con-
cloure que I'actual mapa de descentralitzacié de ’Administracié de la Generalitat
no podra transformar-se en veguerial, llevat que tornem a un mapa quadripro-
vincial. Aixi doncs, tret de la modificacié de limits provincials, la possibilitat de
fer un mapa veguerial diferent es trobaria absolutament vedada. I, en la practi-
ca, les previsions estatutaries restarien en gran part inaplicables.

3. Opcions per al legislador catala després de la STC de 28 de juny
de 2010

Davant la interpretacié constitucional formulada pel TC espanyol en aquesta
Sentencia s6n diverses les opcions que s’obren per desenvolupar el text estatuta-
ri amb relacio a les vegueries:

a) Una primera permetria d’organitzar de manera absolutament
autonoma el régim veguerial, bo i considerant la vegueria com un ens local
estrictament diferent de la provincia, amb la qual hauria de conviure, tot

6. Vid. 'Informe sobre la STC que resol el recurs d’inconstitucionalitat presentat per 50 diputats i
senadors del PP contra 'EAC redactat per un grup d’experts per encarrec del president del Generalitat,
punt 4.3, in fine, paragraf pentltim.

7. En aquest sentit es manifesta, entre d’altres, la STC 159/2001, de 5 de juliol, fonament juridic 4t:
«sélo aquellos extremos de la LRBL que puedan ser cabalmente enraizados de forma directa en los articulos
137, 140 y 141 CE, de cuyo contenido no representen mds que exteriorizaciones o manifestaciones, forman
parte del contenido de la autonomia local constitucionalmente garantizada, mientras que los que se refieran
a aspectos secundarios no expresivos de ese niicleo esencial en el que consiste la garantia institucional, desde
el punto de vista competencial, en el art. 149.1.18 CE, tienen una distinta naturaleza desde el punto de vista
constitucional y ordinamental».

8. Dictamen 11/2010, de 5 de juliol, sobre el projecte de llei de vegueries.
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respectant la seva autonomia. Sembla que aquesta opcié hauria de ser des-
cartada per barroca i contraria a 'esperit simplificador amb que foren re-
dactats els preceptes estatutaris i també perque la substitucié de les diputa-
cions pels consells de vegueria esdevindria contraria a la CE.

b) Una segona consistiria a fer una lectura literal de la STC i del text
estatutari en el sentit de considerar que el Parlament de Catalunya podria
crear vegueries sempre que hi hagués una coincidéncia geografica entre
aquestes i les provincies existents, sense que, en cap cas, el legislador catala
pugui crear, suprimir o modificar provincies, entenent que, a efectes mera-
ment autonomics, es podrien crear les vegueries dins dels limits externs de
les actuals provincies, que subsistirien a efectes estatals. Aquesta és una op-
ci6 que no contradiria en res la lletra de la CE ni de 'EAC; aixd no obstant
és una opci6 que caldria descartar si considerem la interpretaci6 que en fa
el TC quan redueix 'abast de la vegueria a una qiiesti6 merament termi-
nologica: «...es la simple denominacion como vegueria, es decir, la creacion de
esa institucion a efectos exclusivamente autondémicos, o su desaparicion o su-
presion, lo tinico que puede hacer la ley del Parlamento cataldn, no la crea-
cion, modificacion o supresion de las provincias, algo que, de ninguna mane-
ra, estd al alcance del legislador autondémico.»

¢) La tercera, que és la més limitadora de la potestat ordenadora del
Parlament de Catalunya, ens aboca a una situacié en la qual la Generalitat
necessitaria la col-laboracié del legislador estatal per tal de donar-li plena
aplicaci6 i Pesperit amb que van ser redactats els preceptes estatutaris refe-
rits a la vegueria.

Aixi, les vegueries només es podrien crear succeint estrictament les quatre
provincies en les quals 'Estat ha dividit el nostre pais. La modificacié d’aquesta
planta, és a dir, la creaci6 d’altres vegueries, comportaria ineludiblement una ac-
ci6 legislativa estatal, no només per modificar simplement els limits provincials
sind per a la mateixa creaci6 de la vegueria. Aixo obligaria a comptar amb el
concurs de les Corts espanyoles, que haurien d’aprovar una llei organica per a la
modificacid, si bé es condicionaria, fins i tot, I'organitzacié de I’Administraci6
de la Generalitat, tenint en compte que, d’acord amb l’article 90.1 EAC, la ve-
gueria és també la divisi6 territorial adoptada per la Generalitat per a la orga-
nitzaci6 territorial dels seus serveis.”

9. Renyer i Alimbau, J. «Aproximacions a I’eventual reforma de 'organitzaci6 territorial de Cata-
lunya», dins Pobra col-lectiva, D.A., Estudis en homenatge a Robert Vergés, Barcelona, 2000.
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La dificultat d’aquest escenari —si tenim en compte també les implicacions
electorals que la modificaci6 de la planta provincial provoca a nivell estatal— és
gairebé insalvable, si pensem en la planta actual de ’Administraci6 de la Genera-
litat basada en set delegacions territorials. En aquest cas, o bé s’estableix un regim
especial a la Llei organica 5/1985, de régim electoral general,'® amb les dificultats
enormes que també aixd comporta, o bé nicament seria possible abordar la di-
visi6 de la Catalunya central —I"tinica amb un pes demografic suficient per cons-
tituir-se a tots els efectes en provincia estatal— des d’'un punt de vista estrictament
tecnic, pero igualment dificilment viable des del punt de vista politic.

Segurament, tenint en compte tot aixo, caldria considerar potser la neces-
sitat de reformular aquesta divisié en clau estrictament catalana i preveure, tal
com ja apuntaven algunes veus després de la STC de 28 de juliol de 1981,!! 0 en
moments més recents,'? altres possibilitats, com ara tractar de manera especifi-
ca les Terres de I’Ebre, els Pirineus i avui, si no s’optés per 'altra opcio, la Cata-
lunya central com a ambits funcionals propis, amb el nom de sotsvegueries o el
que s’estimi més convenient. Res no ho impediria als efectes de 'ordenacié dels
serveis de ’Administracié de la Generalitat, si bé val a dir que representaria un
pas enrere respecte a actual configuracié d’aquests des d’aquest punt de vista.
Pel que fa a la vessant local, es podria optar per una solucié equivalent a
Iempara de larticle 83.3 EAC, que permet crear altres ens supramunicipals que
signifiquin el reconeixement d’aquests ambits.

Una variant d’aquesta féra la constitucié de la divisié veguerial als efectes
de ’Administraci6 de la Generalitat i demorar, no obstant la seva vigencia en

"ambit local, al moment que fos modificada, mitjancant llei organica estatal, la
divisié provincial actual de Catalunya. No obstant aixo, aquesta és una opcié
que segurament convertiria la divisié actual en una divisié provisional indefini-
da, i la previsi6 de I'entrada en vigor diferida, en un recurs retoric o virtual, tal
com s’esdevingué amb la previsi6 de la conversié de Catalunya en provincia
unica, continguda a la Llei 5 /1987, de 5 d’abril, durant molts anys. I, a més, com
ja s’ha apuntat, a la vista de 'EAC, el Consell de Garanties Estatutaries afirma la
impossible dissociaci6 entre la vessant local i la de descentralitzacié administra-
tiva de la Generalitat en ’'ambit territorial que conforma la vegueria.

10. Tornos i Mas, J. «Elementos para la reorganizacion territorial de Catalufia», Anuario de Go-
bierno Local, Barcelona, 2000.

11. Argullol i Murgadas, E. «Las opciones de organizacion territorial en Cataluia», Revista de Es-
tudios de la Vida Local, Barcelona, 1984.

12. «Informe de la comissié d’experts sobre la revisié del model territorial de Catalunya», encar-
regat per la Generalitat 'any 2000.
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En definitiva, 'EAC conté una voluntat decidida d’ampliaci6 de les com-
peténcies locals —entes en el sentit dels diferents ens locals— de la ma d’una re-
definici6 de les competencies de la Generalitat de Catalunya. En la situacié ac-
tual de minifundisme que caracteritza el nostre mapa municipal, no ens podem
permetre de cap manera no tenir un nivell supramunicipal fort que desenvolu-
pi les funcions administratives i organitzi els serveis publics en un nivell proxim
a la ciutadania, que no pot ser 'autonomica. I aquest nivell, per decisié expres-
sa de 'EAC, correspon als consells de vegueria, sens perjudici del paper presta-
cional efectiu atribuit a les comarques.

Aixi doncs, I'atzucac en el qual ens ha situat la STC, malgrat 'aprovacié de
la Llei de vegueries pel Parlament, el 27 de juliol, només permet fer una aposta
decidida pel reforcament competencial de les quatre «vegueries provincials», tot
remetent el mapa septipartit a la decisié del legislador actual, o bé duu a la im-
possibilitat material d’aplicar els articles 83,901 91 de PEAC i, de retruc, la nova
Llei de vegueries.
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INCIDENCIA DE LA SENTENCIA 31/2010 DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL EN LA REGULACIO DE LESTATUT D'AUTONOMIA
DE CATALUNYA SOBRE ELS GOVERNS LOCALS*

Alfredo Galan Galan**
Ricard Gracia Retortillo***

l. Governs locals, Estatut d’autonomia i Senténcia del Tribunal
Constitucional

Una de les principals novetats de I'Estatut d’autonomia de Catalunya reformat,
aprovat mitjancant la Llei organica 6/2006, de 19 de juliol (d’ara endavant,
EAC) és que inclou una extensa i, en ocasions, bastant detallada regulaci6 dels
governs locals. Aquesta regulaci6 s’aborda tant des d’una perspectiva substanti-
va o institucional (capitol VI del titol IT) com financera (capitol III del titol VI),
i també des de l'optica de I'atribuci6 de competencies a la Generalitat (princi-
palment, art. 151 1 160).

El recurs d’inconstitucionalitat interposat contra I'Estatut d’autonomia per
99 diputats del Grup Parlamentari Popular del Congrés inclou en el seu objecte
gran part de la regulaci6 local. I sobre aquesta regulacié ha hagut de pronun-
ciar-se la recent Senteéncia del Ple del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de
juny. La incidencia d’aquesta Senteéncia en 'ambit local requereix d’una analisi
més aprofundida de la que podem fer nosaltres en aquest moment. Les segiients
linies poden ser, doncs, una primera aproximacio.

* Aquest treball semmarca en el Projecte d’investigacié DER 2009-14265-C02-01, 'investigador
principal del qual és el Dr. Alfredo Galan Galén.
** Alfredo Galdn Galén, professor titular de dret administratiu de la Universitat de Barcelona.
*** Ricard Gracia Retortillo, professor ajudant de dret administratiu de la Universitat de Bar-
celona.
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Il. Incidéncia de la Senténcia en la regulacio substantiva dels
governs locals: articles del capitol VI del titol Il de UEstatut

1. Qiestions previes i generals relatives al capitol VI del titol II
de UEstatut

Abans d’entrar en la fonamentaci6 de la impugnacié d’articles concrets del ca-
pitol VI del titol IT de I'Estatut, els recurrents fan una critica general a tot aquest
capitol. Resumint, s6n dos els retrets que li fan i que la Senteéncia rebutja, enca-
ra que en els termes que tot seguit veurem.

1.1. Elregim local és una «materia propia» d’un estatut d’autonomia
(FJ 36 de la STC 31/2010)

Els recurrents sostenen que I'Estatut d’autonomia no pot contenir una regula-
ci6 sobre el regim local, com, en canvi, si que succeeix en el cas de I'Estatut ca-
tala al capitol VI del titol II. Segons aquesta opinio, efectivament, es tracta d’una
regulaci6 impropia, és a dir, no propia, d’un estatut. Aixo és aixi pel fet que so-
brepassa la reserva estatutaria de 'article 147.2 de la Constitucié (d’ara enda-
vant, CE). Aquest precepte constitucional, a la lletra ¢, estableix com un contin-
gut necessari dels estatuts d’autonomia la regulacié de certs aspectes essencials
(denominacid, organitzacid i seu) de les institucions autonomes propies. I els ens
locals no entrarien dins d’aquesta categoria.

La Sentencia no comparteix aquest raonament. Contrariament, admet que
I'Estatut pot regular el regim local. En altres paraules, accepta que la materia
«régim local» sigui una «materia propia» d’un estatut, és a dir, una materia es-
tatutaria: «[...] en principio, ninguna objecién puede formularse a que el Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Auténoma, en tanto que su norma institucional
bdsica, contenga las lineas fundamentales o la regulacion esencial, con el fin de
vincular al legislador autonémico, del régimen local en el dmbito territorial de la
Comunidad Auténoma, debiendo respetar en todo caso las previsiones estatutarias,
como es obvio, la competencia bdsica que al Estado corresponde en la materia en
virtud de la reserva del art. 149.1.18 CE» (FJ 36).

La simple lectura d’aquest fragment de la Senténcia ja posa en relleu que el
Tribunal Constitucional envolta aquesta acceptacié d’un conjunt d’adverti-
ments o limitacions. Posicié cauta que es reflecteix en la manera com queda re-
dactada Pafirmacié que el regim local pot ser materia estatutaria. Aixi, apareix
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escrit que «ninguna objecion puede formularse», perod es precedeix amb la caute-
la que tal cosa es diu «en principio». En resum, el réegim local és només «en prin-
cipi» materia estatuaria perque, per ser-ho legitimament, la regulacié contingu-
da a I'Estatut ha de complir els segiients condicionants:

a) LEstatut d’autonomia pot contenir només «les linies fonamentals o
la regulaci6 essencial» del regim local. Sembla tancar-se el pas —com és rao-
nable— que la norma estatutaria contingui una regulacié completa o de
detall.

b) La Senténcia sembla lligar 'acceptaci6 que es pugui regular el regim
local a la naturalesa de la norma estatutaria: no pot es pot fer cap objeccid
al fet que I'Estatut de Catalunya tingui aquest contingut «en tanto que [és]
la norma institucional bdsica». El Tribunal Constitucional no entra, en
aquest punt, en la polémica apuntada pels recurrents sobre si els ens locals
han de ser considerats o no institucions autonomes propies en el sentit de
larticle 147.2.c CE, qiiesti6 particularment interessant en el cas de 'Estatut
catala, tenint en compte que l'article 2.3 considera que els governs locals
«també integren el sistema institucional de la Generalitat», encara que ma-
tisa seguidament que ho fan «com a ens en els quals aquesta s’organitza ter-
ritorialment, sens perjudici de la seva autonomia».

¢) La regulacié estatutaria sobre el régim local s’estableix «a fi de
vincular el legislador autonomic». D’aix6 sembla deduir-se, contraria-
ment, que no té com a objectiu fer el mateix amb el legislador estatal. Sen-
se entrar ara en altres consideracions, és cert que el destinatari natural de
I'Estatut és el legislador autonomic, encarregat de desenvolupar els corres-
ponents preceptes estatutaris. Fora d’aix0, en altres moments, la Senténcia
reitera aquesta mateixa idea que les normes estatutaries estan dirigides al
legislador autonomic. Aixi ho fa, per exemple, en el FJ 37, en seu de com-
petencies dels governs locals i, per tant, amb referéncia a 'article 84.2 EAC,
en afirmar que «esta prevision estatutaria estd dirigida al legislador auto-
némico».

d) L'Estatut pot contenir la regulacié del regim local «en 'ambit terri-
torial de la comunitat autonoma». Consegiientment, amb aquesta limita-
ci6 de la seva eficacia territorial.

e) La regulacié estatutaria sobre réegim local ha de respectar «en tot
cas» 1 «com és obvi» la competeéncia basica «que correspon a I’Estat en la
materia en virtut de la reserva de I'article 149.1.18 la CE». Aqui es tracta
una quiestid rellevant que hauria estat mereixedora d’'una argumentacié
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més detallada i convincent, com per exemple: la relacié entre la regulacio es-
tatutaria sobre els governs locals i la regulacié estatal basica sobre aquesta
mateixa materia. La posicié del Tribunal Constitucional, com ha quedat in-
dicat, es resumeix en el fet que el legislador estatutari ha de respectar «en tot
cas» la competencia basica estatal que es deriva directament del precepte
constitucional esmentat, solucié que la mateixa Sentencia considera com a
obvia. Les discussions doctrinals mantingudes en aquest punt fan dificil ad-
metre aquesta qualificacio.> Només cal apuntar ara que, fins avui, el respec-
te de la competencia basica estatal es predicava de la legislacié autonomica
de desenvolupament i no de la legislacio estatutaria. En altres paraules: la
vinculaci6 de les bases estatals es projectava sobre la llei autonomica que les
havia de desenvolupar i no sobre les lleis estatals organiques estatutaries.

1.2. Laregulacid estatutaria no impedeix U'exercici de la competéncia
estatal en materia local (FJ 36 de la STC 31/2010)

El segon dels retrets que, amb caracter general, fan els recurrents al capitol VI en
el seu conjunt enllaga amb I'altima de les reflexions continguda en I'apartat an-
terior. En el recurs se sosté que la finalitat perseguida amb I'operaci6 estatutaria
és desplacar la legislaci6 basica estatal de regim local i impedir 'exercici per
I'Estat de la seva competencia en aquesta materia. En dltima instancia —s’argu-
menta— que el que es pretén és la interioritzacié autonomica del govern local,
amb el consegiient acabament del seu tradicional caracter bifront.

La Senténcia tampoc no déna la raé als recurrents en aquest punt. Encara
que la fonamentacié en la qual sosté la seva posicié segurament no complau la
part contra la qual es recorre. El Tribunal Constitucional parteix, com ja hem
indicat, de I'afirmacié que la regulacié estatutaria ha de respectar «en tot ca» i
«com és obvi» la competencia estatal en materia de regim local. T considera que
aquesta competencia és la que es deriva directament de larticle 149.1.18 la CE.
Per tant, el Tribunal continua mantenint la interpretacié que ha fet d’aquest
precepte constitucional des de 1982. Recorda aixi que la materia «regim local»
forma part de la materia més amplia «regim juridic de les administracions pa-
bliques» i que, per tant, correspon a 'Estat 'aprovacié de la legislacié basica. De
tot aixo conclou la Senténcia que la nova regulaci6 estatutaria no impedeix

3. Entre d’altres, Font i Llovet, Tomas; Velasco Caballero, Francisco; Ortega Alvarez, Luis. El régi-
men local en la reforma de los estatutos. Madrid: CEPC, 2006.
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Iexercici de la competéncia estatal en materia de régim local (ex art. 149.1.18 CE)
que, d’aquesta manera, continua mantenint el seu caracter dual (idea que es re-
itera posteriorment, en el FJ 100). La conseqiiencia, explicitada pel Tribunal, és
que I'Estat pot mantenir relacions directes amb els ens locals catalans. Aixo ul-
tim sens perjudici que, com recorda citant la seva propia jurisprudeéncia ante-
rior (en concret, el FJ 3 de la STC 331/1993), els ens locals puguin mantenir una
«relacién mds natural e intensa» amb la comunitat autdnoma.

Si es té en compte que ha variat la redaccié de PEstatut d’autonomia, el
manteniment inamovible pel Tribunal de la seva tesi sobre la distribucié de
competencies existent entre I'Estat i la Generalitat en materia de regim local
posa en relleu que esta utilitzant com a tnic parametre la Constitucié. Aixo és,
la interpretacié que realitza sobre la competéncia de ’Estat en aquest ambit de-
riva Unicament i directament d’una lectura (la seva) de l'article 149.1.18 CE i,
no en canvi, de la lectura complementaria amb el que s’estableix en la norma es-
tatutaria.

2. Impugnacio d’articles concrets del capitol VI del titol Il de U'Estatut

A més de les qiiestions previes i generals, els recurrents impugnen concretament
alguns articles del capitol VI del titol II de 'Estatut: articles 84.2 i 3 EAC (com-
petencies dels governs locals), 86.5 EAC (controls sobre els governs locals) i, es-
pecialment, articles 83.1, 90 1 91 (vegueries). Sobre tots aquests es pronuncia la
Sentencia.

2.1. Impugnacio de larticle 84.2 i 3 de lEstatut: competencies
dels governs locals (FJ 37 i 100 de la STC 31/2010)

Els recurrents sostenen la inconstitucionalitat d’aquests preceptes estatutaris
sobre la base dels dos motius segiients. Primer, es pretén limitar la competen-
cia basica de Estat en materia de competencies locals. I segon, s’estan atri-
buint competencies als ens locals sobre materies que soén de la competencia,
exclusiva o compartida, de IEstat. En concret, aixo dltim passa en els tres ca-
sos segiients: coordinacié mitjan¢ant la junta de seguretat dels cossos i forces
de seguretat presents en el municipi (art. 84.2.e EAC), circulacié (art. 84.2.h
EAC) i infraestructura de telecomunicacions i serveis de telecomunicacions
(art. 84.2.1 EAC).
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La Senteéncia declara la constitucionalitat dels preceptes impugnats. D’en-
trada, s’afirma que I’Estat conserva la seva competencia basica, ex art. 149.1.18
CE en relacié amb les competencies locals. Es manté aqui la jurisprudencia
constitucional existent fins al moment. I, en segon lloc, s’aclareix que larti-
cle 84.2 EAC es refereix exclusivament a les materies de competeéncia autonomi-
ca, sense que pugui afectar les que sén de competencia estatal. Es recorda, en
aquest moment, que aquesta previsio estatutaria «estd dirigida al legislador au-
tonémico». En particular, la Senténcia analitza les tres materies concretes que els
recurrents consideren que sén de competencia estatal i arriba a la conclusié
contraria: el nou text estatutari ha atribuit a la Generalitat competéncia sobre
totes i, fora d’aixo, els recurrents no han impugnat els articles de 'Estatut mit-
jancant els quals s’ha fet aquesta atribucié.

2.2. Impugnacio de larticle 86.5 de UEstatut: controls sobre
els governs locals (FJ 38 de la STC 31/2010)

Segons disposa I'article 86.5 EAC, correspon a la Generalitat el control de le-
galitat de les decisions («actes i acords») adoptats pels municipis i, si escau, la
corresponent impugnacié davant dels tribunals contenciosos, tot aix0 «sens
perjudici de les accions que I’Estat pugui emprendre en defensa de les seves
competencies». Es aquest incis final de I'article el que ha estat objecte d’impug-
nacio.

Els recurrents sostenen que aquest precepte estatutari, en incloure aquest
incis, esta limitant indegudament la competencia estatal en relacié amb el con-
trol de I'actuaci6 dels governs locals. Aixo succeeix —segons 'opinié dels impug-
nants— perque del seu tenor literal es deriva que només es permet aquest control
quan es dugui a terme «en defensa de sus competencias» (les competencies de
IEstat, s’entén) i no en altres casos. D’aquesta manera, per exemple, s'impediria
a ’Estat que pugui dur a terme controls de naturalesa financera o bé exercir les
facultats de subrogaci6 i dissolucié previstes en els articles 60 i 61 de la Llei de
bases de régim local. Conseqiencia inacceptable —es conclou— en la mesura que
correspon a I’Estat, en exercici de la competeéncia que té, ex art. 149.1.18 la CE,
determinar el control que li hagi de correspondre sobre els ens locals.

La Senteéncia, en canvi, declara la constitucionalitat del precepte estatutari
impugnat, pero interpretat en els termes que especifica: el control previst a
larticle 86.5 EAC no impedeix que I’Estat, en exercici de les seves competencies,
pugui establir altres suposits de control sobre els governs locals. En suma, I'incis
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final és constitucional, perd també insuficient: «La indeterminacion y, acaso, in-
suficiencia del inciso final del art. 86.5 debe entenderse, como sostiene el Abogado
del Estado, que no priva al Estado de los medios de accién o control que establezca
en el ejercicio de los titulos competenciales que constitucionalmente le resultan atri-
buidos por el art. 149.1 CE y que se adecuen a su respectivo dmbito» (FJ 38). En de-
finitiva, per al Tribunal Constitucional el control de legalitat de I'article 86.5
EAC no és I'tinic control estatal possible, sind que és compatible amb aquells al-
tres que I'Estat pugui establir, en exercici —segons aclareix expressament la Sen-
tencia— no només de la competéncia derivada de I'article 149.1.18 la CE, sin6 de
qualsevol titol competencial de 'article 149.1 CE.

2.3. Impugnacid dels articles 83.1, 90 i 91 de Estatut: les vegueries
(FJ 39, 401 41 de la STC 31/2010)

Els articles impugnats en relacié amb les vegueries sén els 83.1,90 1 91 EAC. No
es discuteix, per tant, la constitucionalitat de la referéncia a les vegueries a
larticle 2.3 EAC, que les defineix com a part integrada, juntament amb la resta
d’entitats locals catalanes, en el sistema institucional de la Generalitat. El Tribu-
nal declara la conformitat a la Constitucié dels tres preceptes impugnats, si bé
condiciona la de I'article 90 i la dels apartats 3 i 4 de l'article 91 EAC a la inter-
pretacié que se’n fa en els fonaments juridics 40 i 41 de la Sentencia.

Largumentaci6 del Tribunal en aquest punt és, en ocasions, de dificil com-
prensi6 i exigeix més d’una lectura pausada. Una correcta comprensié passa, en
tot cas, per atendre la propia base de motivaci6 del recurs, que condiciona in-
evitablement la fonamentaci6 del Tribunal sobre aquesta qiiesti6 i que es troba
resumida, al costat de les al-legacions de les parts, en 'antecedent de fet 41. Se-
gons el recurs, el principal problema de constitucionalitat es planteja en relacié
amb el respecte a la garantia constitucional de la provincia, que quedaria clara-
ment qiiestionada amb I'aparicié de la vegueria a I'Estatut. Segons el seu parer,
la relaci6 de la vegueria i la provincia en la norma estatutaria pot explicar-se
a partir de tres hipotesis interpretatives: la coexisténcia entre ambdues, de tal
manera que la vegueria se sumaria a la provincia com un nou nivell de govern
local; la supressi6 de la provincia per la vegueria, i la desaparicié de la primera
a Catalunya; i finalment, la seva identificacio, la vegueria simplement seria la
diferent denominacié que la provincia té en la comunitat autonoma, i el seu
govern i administraci6 es confiaria a una altra corporacié diferent a les dipu-
tacions.
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Per als recurrents, la verdadera voluntat de I'Estatut catala és la de suprimir
la provincia, tal com es deriva tant de la falta de menci6 a la provincia, com de la
literalitat de l'article 91.3 EAC, que substitueix les diputacions pels consells de ve-
gueria. Amb aixo, es vulneren els articles 137 i 141 CE i la corresponent garantia
constitucional de la provincia. El recurs admet, subsidiariament, la tesi de la
identificacid, i llavors la inconstitucionalitat es basa exclusivament en arti-
cle 91.4 EAC, en la mesura que no seria admissible que una llei de Parlament de
Catalunya procedis a «la creaci6, modificacié i supressié de vegueries», com dis-
posa aquest precepte, ja que es vulneraria la reserva de llei organica prevista per
alterar els limits provincials a l'article 141.1 CE. Tant 'advocat de 'Estat com el
Parlament de Catalunya admeten, amb argumentacions diferents, aquesta tesi de
la identificacié i defensen la constitucionalitat de I'article 91.4 EAC, ja que es re-
met expressament a l'article 141.1 CE, en cas d’alteracié dels limits provincials.

Abans d’endinsar-se directament en I'analisi dels preceptes impugnats, el
Tribunal Constitucional fa dues consideracions previes en les quals emmarca
la resta de la seva argumentaci6 i que no fan més que reiterar, sense cap fissura,
la jurisprudeéncia anterior seva en la materia. D’entrada, el Tribunal parteix de la
garantia constitucional de la provincia i, per tant, de la seva necessaria existen-
cia a Catalunya. La falta de menci6 en els preceptes impugnats no pot significar
la supressi6 de la provincia, ja que «no estd condicionada la provincia a confir-
macién alguna por parte de los Estatutos de Autonomia» (FJ 40 paragraf 1r). Per
justificar aquesta conclusi6, el Tribunal refusa expressament fonamentar-se en
la seva propia jurisprudeéncia, ja que tal garantia és —diu— «una obviedad» i, a
més, «ninguna de las partes niega que la provincia sea una institucion territorial
garantizada por la Constitucion» (FJ 39 in fine).

No ens resistim aqui a recordar, en primer lloc, que aquesta jurisprudencia
constitucional es remunta a la STC 32/1981, de 28 de juny, dictada com a conse-
quencia de la Llei catalana 6/1980, de 17 de desembre, de transferéncia urgent i
plena de les diputacions provincials a la Generalitat de Catalunya, en un context
politic i juridic molt diferent a I'actual, amb bona part de les comunitats autono-
mes encara per constituir-se i amb un molt escas desenvolupament dels meca-
nismes de proteccié de I'autonomia local. I en segon lloc, que en les al-legacions
al recurs presentades pel Parlament catala si que es posava de manifest «la flexi-
bilitat amb la qual la provincia ha estat regulada a la Constitucié» i la multiplici-
tat de casos en els quals el desenvolupament del procés autonomic ha portat una
autentica desaparicié de facto de la provincia en la seva dimensié d’entitat local,
al-legaci6 que suposava una més que evident crida a, si més no, una motivacio es-
pecifica de la vigéncia avui de 'esmentada jurisprudencia constitucional.
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Com a segona idea, el Tribunal sembla voler reforcar el caracter bifront del
régim local (reiterat en la seva jurisprudeéncia des de la STC 82/1984), si bé ho fa
en uns termes una mica confusos i, en certa manera, equivocs. Prosseguint amb
la seva argumentacié anterior, afirma que 'omissié de la provincia a I'Estatut
catala respon, en realitat, a la falta de competéncia de 'esmentada norma per re-
gular «el govern local de I'Estat» a Catalunya, dins el qual sembla incloure les
provincies. Aquesta peculiar expressio, a la qual la Senténcia oposa la de «govern
local de Catalunya», i que manca de precedents en la jurisprudeéncia constitu-
cional, al-ludeix indirectament a 'esmentada bifrontalitat, d’altra banda ja con-
firmada més explicitament en altres passatges de la Senténcia.* Segons la nostra
opinid, aquesta argumentacié no pot portar a negar que un Estatut d’autono-
mia entri a regular la provincia quant a entitat local, ja que aix0 suposaria, pri-
mer, qiiestionar també la quantitat d’estatuts que ja regulen expressament la
institucié provincial i, segon, entrar en clara contradiccié amb la possibilitat
—que més tard admet el propi Tribunal— que I'Estatut modifiqui la denominacié
ilainstancia de govern de la provincia a Catalunya. Segons el nostre parer, el que
es vol posar en relleu amb tot aixo és que, en realitat, el que no li és disponible a
I'Estatut d’autonomia és, en concret, 'existencia de la provincia, indisponibilitat
que, segons el fonament juridic 40 in fine, s’estén a totes les funcions constitu-
cionals de la provincia: «circunscripcién electoral (art. 68.2 y 69.2 CE), division
territorial del Estado para el cumplimiento de sus actividades y entidad local con
personalidad juridica y dotada de autonomia 141.1 CE)».

De conformitat amb aquestes dues consideracions previes, el Tribunal ad-
met, sense més cauteles, la constitucionalitat de I'article 83.1 EAC, que preveu
que els municipis i les vegueries sén I'organitzacié territorial basica de Catalu-
nya. Els mateixos arguments li serveixen, al seu torn, per declarar ajustat a la
Constituci6 larticle 90 EAC, que estableix la doble naturalesa de la vegueria
(entitat local i Administraci6 periferica de la Generalitat), si bé, en aquest cas, es
condiciona expressament la decisi6 a la interpretacié que aquesta previsio esta-
tutaria «no puede suponer la supresion de las provincias en Catalufia ni la de sus
funciones constitucionales» (F] 40 in fine). Vista 'argumentacié de la Sentencia,
no veiem la raé per la qual la interpretaci6é conforme es limita a I’article 90 EAC
i no s’estén també a I'article 83.1 EAC.

En qualsevol cas, la principal qiiestié de fons que es planteja és, com hem
dit, quina és la naturalesa de la vegueria quant a entitat local, i, en concret la seva

4. Vegeu el punt 1.2 de 'apartat IT d’aquest treball.
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relacié amb la provincia.® Partint de la necessaria persistencia de la provincia a
Catalunya i descartada, per tant, la tesi de la seva substitucié (supressio) per la
vegueria, hi escauen, segons la Sentencia, dues uniques possibilitats: que la ve-
gueria sigui un ens diferent a la provincia (tesi de la coexistencia) o que sigui la
mateixa provincia, perd amb una denominaci6 i instancia de govern diferents
(tesi de la identificaci6). El Tribunal Constitucional, en un exercici interpretatiu
una mica recargolat i en ocasions criptic, admet la constitucionalitat de les dues
possibilitats, «de manera que sea el legislador de desarrollo el llamado a concretar
si la vegueria es una nueva entidad local o una nueva denominacién de la provin-
cia» (FJ 40, paragraf 4t). No obstant aix0, ambdues opcions queden subordina-
des a importants cauteles interpretatives.

En primer lloc, s’admet la tesi de la coexisténcia o addicié. La vegueria se-
ria una entitat local propia de Catalunya, diferent de la provincia i que s’afegiria
a lorganitzacié territorial ja existent. Més enlla de les consideracions d’opor-
tunitat quant a la racionalitat d’aquesta opci6, en les quals dObviament no entra
el Tribunal, la principal objeccié constitucional a aquesta possibilitat a que
al-ludeix la Sentencia vindria de la ma de I'article 91.3 EAC, que imposa la subs-
titucié de les diputacions provincials pels consells de vegueria. Per al Tribunal,
la constitucionalitat d’aquest precepte pot salvar-se interpretant que 'esmen-
tada substitucié només és possible si «los limites geogrdficos de las veguerias coin-
ciden con los de las provincias» (FJ 41 in fine).

Segons la nostra opinid, 'opcid de la coexisténcia és clarament incompati-
ble amb la lletra de I’Estatut, ja que I'article 91.3 EAC imposa la substitucié de la
instancia de govern provincial per una altra de diferent, de tal manera que no-
més persisteixi una unica corporacio representativa, i, paral-lelament, una tni-
ca entitat local. Pero, a més, és també contrari al propi esperit de 'Estatut en ma-
teria d’organitzacié territorial, que va néixer amb la voluntat de racionalitzar el
model territorial catala, la qual cosa en cap cas no passa per afegir una nova en-
titat local. En qualsevol cas, fins i tot acceptant que la coexistencia entre provin-
cia i vegueria tingui cabuda a I'Estatut, se’ns fa molt dificil comprendre per qué
el Tribunal condiciona 'esmentada possibilitat a la coincidéncia geografica
d’ambdues entitats locals. L'inica interpretacié que se’ns ocorre per donar ca-
buda a aquesta conclusi6 és que el Tribunal admeti la possibilitat que dues enti-
tats locals diferents puguin compartir la seva estructura de govern i administra-

5. Sobre aquesta qiiesti6, ampliament, vegeu Gracia Retortillo, Ricard. La vegueria com a govern
local intermedi a Catalunya. Encaix constitucional de la seva regulacié estatutaria. Barcelona: Institut
d’Estudis Autonomics, 2009. [Edicié en castella: Huygens, 2008.]
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cio, si s’estenen a un mateix ambit territorial, a imatge semblant del que passa
en el cas de les comunitats autonomes uniprovincials, on —segons la mateixa ju-
risprudencia constitucional—la provincia persisteix i comparteix el seu drgan de
govern amb la mateixa comunitat autonoma (STC 32/1981, FJ 3). El que se’ns
escapa llavors és quins motius justificarien 'existéncia de dues entitats locals di-
ferents amb territori i organitzacié identics.

Al costat d’aquesta primera i complexa possibilitat, el Tribunal Constitucio-
nal admet la constitucionalitat d’una segona tesi interpretativa: la identificaci6
entre provincia i vegueria. La vegueria és la provincia a Catalunya, on compta
amb una denominacid i una instancia de govern diferents. La Sentencia afirma el
respecte a la Constitucié d’aquesta opcié en la mesura que la vegueria «retine en
el Estatuto los caracteres tipicos de la provincia» (F] 40, paragraf 3r). En conse-
qiiencia, afirma, primer, que les provincies catalanes poden —sense cap més justi-
ficaci6— denominar-se vegueries, i, segon, que els consells de vegueria poden subs-
tituir les diputacions provincials, en la mesura que siguin «otras corporaciones de
cardcter representativo» previstes per 'article 141.2 la CE. Dit d’una altra manera,
el Tribunal declara que la garantia constitucional de la provincia no inclou la
proteccié de la seva denominacié quant a tipus d’entitat local (una cosa que no
havia fet fins avui), ni tampoc la d’'una tnica forma de govern provincial identi-
ficada amb les diputacions, com ja havia afirmat en relacié6 amb les comunitats
autonomes uniprovincials (STC 32/1981). Pero, a més, constata, paral-lelament,
que aquestes modificacions pot fer-les un estatut d’autonomia.

La constitucionalitat d’aquesta segona opci6 esta subjecta, no obstant aixo,
a dues condicions interpretatives, relatives al propi procés de substituci6 de les
diputacions pels consells de vegueria. D’entrada, s’afirma que en aquest procés
d’implantaci6 dels consells de vegueria correspon a la legislacio estatal «determi-
nar su composicion y el modo de eleccion de sus miembros», aixi com «regular sus
competencias en el orden local». Aquesta declaraci6 s’ha de posar en relacié amb
el que disposa la Senteéncia en materia de distribucié de competeéncies sobre re-
gim local (FJ 941 100). Operacid que, en el cas de la identificacié entre provincia
i vegueria, suposa concloure: primer, que I'Estat té competeéncia exclusiva per re-
gular el régim electoral de la vegueria, i, segon, que la competencia sobre la for-
ma de govern i les competencies de les vegueries té caracter compartit. Més enlla
d’aquesta consideracié competencial, la principal condici6 a que el Tribunal sot-
met la tesi de la identificaci té per objecte I'article 91.4 EAC, segons el qual cor-
respon a una llei del Parlament catala la «creaci6, supressié i modificacié» de les
vegueries. Per al maxim interpret constitucional, aquesta previsié respecta
larticle 141.1 CE sempre que s’entengui que I'tinic que pot fer el legislador auto-
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nomic és «la creacion de esa institucion a efectos exclusivamente autondémicos». Les
més que evidents dificultats interpretatives d’aquesta expressié podem resoldre-
les —no sense reserves— entenent que I'inica cosa que el Tribunal permet fer al
Parlament catala és alterar la denominacié de la provincia en la seva condicié
d’entitat local, sense que en cap cas pugui per si sol modificar els seus limits ter-
ritorials, ja que aquesta operacié és constitucionalment reservada a una llei orga-
nica. Res no diu, tanmateix, el Tribunal sobre 'abast que pugui tenir 'esmentada
llei organica i de si, com s’ha proposat, és possible que aquesta es limiti a alterar
el mapa provincial exclusivament quant a la seva dimensié local i es mantinguin
la resta de funcions constitucionals de la provincia.® De tota manera, en cap mo-
ment no s’explicita que 'esmentada coincidencia territorial s’hagi de produir en
tots aquests vessants de la provincia, sin que I'inic que s’adverteix és que I'ambit
territorial i la propia existencia d’aquestes funcions els sén indisponibles tant a
I'Estatut d’autonomia com al legislador autonomic.

S6n dos els vots particulars que es pronuncien en relacié amb les vegueries,
que discrepen de la decisi6 de la Senténcia. Per una banda, el magistrat V. Conde
Martin de Hijas es manifesta obertament a favor de la tesi de la substitucié com
la més adequada a la lletra de IEstatut i entén, en conseqiiéncia, que s’hagués ha-
gut de declarar la inconstitucionalitat dels tres preceptes impugnats. Segons el
seu parer, la tesi de la identificacié no és admissible, primer, perque la denomi-
naci6 forma part de la garantia constitucional de la provincia, i, al seu torn, per-
que condueix inevitablement a la inconstitucionalitat de I'article 91.4 EAC. No
escau tampoc la tesi de la coexisténcia en la mesura que no es pot concebre que
I'organ de govern d’un ens local pugui ser substituit pel d’un altre ens local dife-
rent, com pretendria en aquest suposit 'article 91.3 EAC. De tota manera, per al
magistrat dissident el més greu és que el Tribunal eludeixi pronunciar-se sobre
«que és la vegueria» i deixa un espai d’inseguretat juridica «ampli i preocupant».
Arguments similars son els que argiieix el magistrat R. Rodriguez Arribas en el
seu vot particular, qui, d’'una manera més sintética, es mostra contrari a la possi-
bilitat de mantenir simultaniament la constitucionalitat dels articles 91.3 1 91.4
EAC i critica durament que el Tribunal acabi deixant a les mans del legislador
autonomic la determinacié de la naturalesa de la vegueria, la qual cosa, segons el
seu parer, no és més que una forma de «crear» o «aplazar» el problema.

En aquest context, qualsevol desenvolupament que pretengui fer el legisla-
dor catala sobre les vegueries ha de respectar: primer, que tota alteracié del ter-

6. Gracia Retortillo, Ricard. La vegueria..., op. cit., pag. 170 i s.
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ritori provincial requereix una llei organica, i, segon, les competeéncies que con-
serva 'Estat quant al regim electoral, el régim juridic (competéncies, drgans de
govern, patrimoni, etc.) i hisenda de les vegueries. Les competencies estatals se-
ran, d’acord amb la interpretaci6 de la Sentencia dels articles 151 i 160 EAC,
molt més limitades si es considera que la vegueria és una entitat propia (creada
ex novo per la Generalitat) que si es parteix de la seva identificacié amb la pro-
vincia. Com ja hem dit, segons la nostra opinio, no escau a I'Estatut la primera
opcié. Partint, doncs, de la segona de les interpretacions, el legislador autono-
mic podra, sempre amb el necessari respecte a 'autonomia provincial: a) po-
tenciar o no el paper de la vegueria en el conjunt del sistema local, a través del
desenvolupament legislatiu del que estableix el legislador basic estatal quant a
les competeéncies de les provincies, aixi com mitjan¢ant la delimitaci6 de les fun-
cions de l'article 84.2 EAC que se li vulguin atribuir; b) procedir al desenvolu-
pament legislatiu de 'organitzacié del govern i administracié dels consells de
vegueria, en el marc de la legislacié basica estatal; ¢) exercir la iniciativa legisla-
tiva davant de les Corts Generals perqueé s’aprovi una llei organica que reguli el
reégim electoral de les vegueries; d) exercir la iniciativa legislativa davant de les
Corts Generals perque s’aprovi una llei organica que alteri els limits territorials
de les provincies catalanes, tenint en compte que és possible que aquesta altera-
ci6 es restringeixi exclusivament a la dimensié d’entitat local (vegueries).

lll. Incidéncia de la Senténcia en la regulacio financera dels governs
locals: article 218.2 de UEstatut (FJ 140 de la STC 31/2010)

Larticle 218.2 EAC reconeix a la Generalitat «la capacitat legislativa per establir
i regular els tributs propis dels governs locals». Aquest incis concret del precep-
te ha estat objecte d’impugnacio, en entendre els recurrents que es tracta d’'una
competencia estatal.

La Sentencia declara la inconstitucionalitat d’aquest incis estatutari. Recor-
dant la seva jurisprudencia anterior establerta en aquest punt, afirma: «Se trata,
en suma, de una potestad exclusiva y excluyente del Estado que no permite la in-
tervencion autonomica en la creacion y regulacion de los tributos propios de las en-
tidades locales» (FJ 140). Una estricta interpretacié del Tribunal, que no salva la
constitucionalitat del precepte malgrat que s’inicia amb una matisacio rellevant:
el reconeixement d’aquella capacitat legislativa a la Generalitat, pero «en el mar-
co establecido por la Constitucién y la normativa del Estado», la qual cosa inclou,
en conseqiiéncia, el marc fixat per la legislacié estatal sobre hisendes locals.
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IV. Incidéncia de la Senténcia en la regulacié competencial sobre
els governs locals: articles 151 i 160 de UEstatut

Un dels objectius perseguits pel nou Estatut és aconseguir un rellevant increment
competencial autonomic en relacié amb els governs locals catalans. Per aconse-
guir-ho, shan emprat tant tecniques generals (en el sentit de transversals a les di-
ferents materies competencials) com técniques especifiques de 'ambit material
local. Sobre la constitucionalitat i el seu abast s’ha pronunciat la Senténcia. No hi
ha cap dubte que, en conjunt, les interpretacions dutes a terme pel Tribunal han
frustrat en gran mesura les expectatives dels autors del text estatutari.

1. Técniques generals d’increment competencial

LEstatut ha fet servir un conjunt de técniques que, aplicables transversalment a
diverses materies competencials o, fins i tot, en alguns casos, a totes, incloses les
relatives als governs locals, tenen com a proposit aconseguir un increment com-
petencial de la Generalitat. De ben segur que I'is d’aquestes tecniques i la inci-
dencia de la Sentencia s6n objecte d’analisi en altres estudis d’aquest mateix na-
mero de la revista. Per aixd, ens limitem aqui simplement a una exposicié
descriptiva.

1.1. Lenumeracio i definicio estatutaries de la tipologia
de competéncies autonomiques

Com a novetat, 'Estatut du a terme una enumeracié dels tipus de competencies
de la Generalitat, aixi com la definicié de cadascun (capitol I del titol IV: art. 110
a 115 EAC). En ultima instancia, es pretén proporcionar una major claredat i,
no menys important, posar fre a unes interpretacions estatals en materia com-
petencial, que compten habitualment amb I’aval de la jurisprudencia constitu-
cional, que I'autor estatutari considera perjudicials per als interessos competen-
cials de la Generalitat.

La posici6 del Tribunal Constitucional pot resumir-se, de manera gairebé
telegrafica, de la segiient manera:

a) En relacié amb la constitucionalitat que 'Estatut contingui una enu-
meraci6 i definici6 de la tipologia de competencies (FJ 56 a 58 de la STC
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31/2010). La Senteéncia sosté que un limit qualitatiu del contingut possible
dels estatuts d’autonomia és «la definicién de categorias constitucionales»,
tasca que correspon en exclusiva al Tribunal Constitucional, a través d'una
jurisprudeéncia que pot anar evolucionant al llarg del temps per adaptar-se
als canvis de circumstancies. Conclou la Senténcia que la definici6 estatuta-
ria dels tipus de competencia és constitucional, perd només si s’entén que es
du a terme amb un anim descriptiu: que es limiti a recollir el concepte exis-
tent en aquell moment concret en la nostra ordenaci6 juridica, tal com ha
estat fixat per la jurisprudeéncia constitucional. I, sens dubte, sense que
aquest precepte estatutari pugui petrificar el concepte: no pot oposar-se a
un hipotetic canvi posterior de jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

b) En relaci6 amb la definici6 estatutaria de les competencies exclusi-
ves de P'article 110 EAC (FJ 59 de la STC 31/2010). Segons la Sentencia, les
competencies atribuides estatutariament com a exclusives a la Generalitat
no s’han d’interpretar com a competeéncies excloents de I’Estat. En altres pa-
raules, aquesta atribucié ha de respectar sempre el limit de les competencies
reservades a 'Estat directament per la Constitucio, en els termes en els quals
hagi estat interpretada pel Tribunal Constitucional. Aquest raonament con-
dueix el Tribunal a afirmar, en examinar algunes materies competencials,
que I'Estatut qualifica «impropiament» d’exclusives algunes competencies.
Aix0 és, que sén competencies exclusives «impropies». Aix0 succeeix, en
I'ambit que ara ens interessa, tant en el cas de I'article 151 EAC (materia «or-
ganitzaci6 territorial») com en el cas de 'article 160.1 EAC (materia «réegim
local»): en tots dos casos la competeéncia atribuida com a exclusiva a la
Generalitat s’ha d’entendre compatible amb la competencia basica estatal
ex art. 149.1.18 CE.

¢) En relacié amb la definicié estatutaria de les competencies compar-
tides de I'article 111 EAC (F] 60 de la STC 31/2010). El Tribunal declara in-
constitucional 'incis d’aquest article estatutari en el qual es defineixen les
bases estatals com a «principios o minimo comiin normativo en normas con
rango de ley». Segons la Sentencia, en efecte, el contingut i abast de les bases
seran sempre Unicament els que es desprenguin directament de la Constitu-
cio, en els termes en els quals la interpreti el mateix Tribunal Constitucional.

En seu de governs locals, concretament, en el paragraf segon del FJ 37,
la Sentencia sembla identificar les bases amb principis. En aquest paragraf
el Tribunal Constitucional afirma que la regulaci6 estatutaria sobre les
competencies dels governs locals «se superpone a los principios o bases que
dicte el Estado sobre las competencias locales en el ejercicio de la competencia
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constitucionalmente reservada por el art. 149.1.18 de la Constitucion».
Aquesta afirmaci6, en realitat, no suposa cap novetat. En aquest mateix fo-
nament, una mica abans, se cita i reprodueix parcialment els FJ 114 de la
STC 214/1989, segons els quals correspon al legislador estatal fixar «unos
principios o bases relativos a los aspectos institucionales (organizativos y fun-
cionales) y a las competencias locales de los entes locales constitucionalmente
necesarios». Tret d’aix0, aquestes consideracions del Tribunal han de ser in-
terpretades de conformitat amb la declaracié d’inconstitucionalitat, indi-
cada en el paragraf anterior, de I'incis de I'article 111 EAC.

d) En relacié amb la definici6 estatutaria de les competencies executives
delarticle 112 EAC (FJ 61 de la STC 31/2010). Utilitzant una altra vegada un
criteri molt restrictiu, la Senteéncia sosté, en referéncia a I'abast de la potestat
reglamentaria, que l'atribucié de competencies executives a la Generalitat no
suposa l'atribucié d’una potestat reglamentaria d’abast general, siné només
d’una potestat limitada a 'emanaci6 de reglaments d’organitzacié interna i
d’ordenacié funcional de la competéncia executiva autonomica.

1.2. Lenumeraci6 estatutaria de mateéries i, dins d’aquestes,
la inclusid de llistes de submatéries (FJ 64 de la STC 31/2010)

Es coneguda la técnica emprada per I'Estatut catala, que consisteix a determinar
les competencies de la Generalitat mitjangant 'enumeracié de materies compe-
tencials i, dins de cadascuna, la inclusi6 de llistes de submateries que, en tot cas,
s’han d’entendre ubicades dins de la competeéncia autonomica. Aquesta tecnica
és emprada, entre molts altres casos, en els articles 151 (materia «organitzaci6
territorial») 1 160.1 (materia «regim local»).

La Sentencia n’admet la constitucionalitat, encara que la qualifica de «téc-
nica descriptiva». I, a més, sotmet el seu s a una doble condicié: operar «dentro
de la Constitucion y respetando el limite de las competencias reservadas al Estado
ex art. 149.1 la CE».

1.3. LUs estatutari de l'expressid «en tot cas» en l'encapcalament
de les llistes de submateéries (FJ 59 i 64 de la STC 31/2010)

Amb I'tis d’aquesta tecnica es vol assegurar la competeéncia autonomica sobre
les submateries incloses als llistats encapgalats amb Pexpressi6 «en tot cas» o
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una altra de similar. Aixi s’ha fet a article 151 EAC (materia «organitzacio ter-
ritorial»), perd no a larticle 160.1 EAC (materia «régim local»).

La Sentencia n’admet la constitucionalitat, perd adverteix que es tracta
també d’una técnica merament descriptiva o indicativa que les esmentades sub-
materies formen part del contingut de la materia competencial de que es tracti,
sense que en cap cas les competencies estatals puguin, pel simple s d’aquesta
expressio, veure’s impedides o limitades.

1.4. La no-mencid estatutaria expressa de titols competencials
estatals (FJ 37, 38 i 64 de la STC 31/2010)

Els autors del nou text estatutari catala tenien en ment, probablement, que el
Tribunal Constitucional, a ’hora de pronunciar-se sobre el repartiment de com-
petencies existent en materia de regim local, va tenir molt en compte la remissié
que I'antic Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979 feia a I'article 149.1.18 CE.
Aixi doncs, I'article 9.8 atribuia competéncia exclusiva a la Generalitat sobre ré-
gim local, pero afegia seguidament que aixo tenia lloc «sens perjudici del que
disposa el nimero 18 de apartat 1 de l'article 149 de la Constitucié». Aquesta
remissio serviria de fonament al Tribunal per concloure, subsumint la materia
«régim local» en la més generica «régim juridic de les Administracions publi-
ques», que estavem en preseéncia realment d’'una competencia compartida (ca-
racter bifront del régim local). Doncs bé, com a reflex de 'increment competen-
cial produit pel nou Estatut, i per facilitar un canvi en la jurisprudeéncia
constitucional, els articles 151 EAC (materia «organitzacié territorial») i 160
EAC (materia «régim local») no esmenten en cap moment l'article 149.1.18 CE,
ni sens dubte, cap altre titol competencial estatal.

La Sentencia considera que la no-menci6 estatutaria expressa de titols
competencials estatals és perfectament admissible. No és necessari que I’Estatut
contingui clausules de salvaguarda de les competencies de 'Estat: aquestes com-
petencies deriven directament de la Constituci6, en els termes en els quals sigui
interpretada pel mateix Tribunal Constitucional.

2. Tecniques especifiques d’increment competencial

Al costat de les tecniques generals vistes, el nou Estatut n’utilitza altres d’especifi-
ques per aconseguir un increment competencial autonomic sobre els governs locals.
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2.1. La separacio estatutaria, com a materies competencials diferents,
de lorganitzacié territorial i del regim local (FJ 94 de la STC 31/2010)

Larticle 151 EAC recull la materia competencial «organitzacid territorial»,
mentre que I'article 160.1 i 2 recull, com a una cosa diferent, la materia com-
petencial «régim local». Fora d’aix0, no es fa una atribucié competencial au-
tonomica ideéntica en tots dos casos. Correspon competencia exclusiva a la
Generalitat sobre tota la materia «organitzaci6 territorial» (art. 151 EAC). En
canvi, el contingut de la materia «régim local» es divideix. Sobre una part
(la més rellevant, sens dubte, aix0 és, les submatéries enumerades a larti-
cle 160.1 EAC) la competencia atribuida és exclusiva. I es tracta d’'una compe-
téncia compartida pel que fa a la resta (delimitada amb un caracter residual a
Particle 160.2 EAC).

Els recurrents afirmen que aquesta operacio es du a terme mitjangant la se-
gregaci6 d’una part de 'antiga materia «réegim local», a la qual ara es dota d’auto-
nomia, com a nova materia competencial, sota la denominacié d’«organitzacié
territorial». La finalitat buscada, segons s’explica en el recurs, és aconseguir in-
degudament un increment competencial autonomic sobre el regim local, en es-
queixar estatutariament una porcié del que continua sent materialment regim
local i aixi donar-li Paspecte d’una qiiestié purament domestica i intracomuni-
taria, amb desconeixement de la competéncia estatal ex art. 149.1.18 CE.

La Sentencia, en el seu FJ 94, planteja expressament aquesta qiiestio, pero,
sorprenentment, no s’hi pronuncia. Com a minim no ho fa de manera expres-
sa. Tanmateix, de la lectura del fonament juridic indicat es dedueix la posicié del
Tribunal, que pot sintetitzar-se de la manera segiient:

a) El Tribunal admet implicitament que puguin ser materies com-
petencials diferents pel fet que, plantejada concretament la qiiestid, no diu
el contrari: no declara la inconstitucionalitat d’aquesta operacié estatu-
taria.

b) El Tribunal aplica a aquesta nova materia («organitzaci territo-
rial») les mateixes regles de distribuci6é de competencies propies de la ma-
teria «régim local». Malgrat el tenor literal de I'article 151 EAC, la Senten-
cia considera plenament aplicables les bases estatals ex art. 149.1.18 la CE,
aixi com les altres competencies estatals que hi puguin estar relacionades
(per exemple, sobre regulacié electoral). A la practica, per tant, resulta frus-
trat 'intent d’aconseguir un increment competencial de la Generalitat per
aquesta via.
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2.2. Ladistincio estatutaria de continguts dins de la mateéria
«regim local» (FJ 100 de la STC 31/2010)

Lincrement de competencies de la Generalitat sobre la materia «regim local» es
du a terme distingint a IEstatut dos grups de submateries i sotmetent-los a un
régim competencial diferent. Aixi, les submateries recollides a Iarticle 160.1
EAC —les més rellevants— sén competencia exclusiva de la Generalitat, sense que
aparegui esmentat cap titol competencial estatal. La resta de submateries, reco-
llides residualment a l'article 160.2 EAC, en canvi, sén objecte de competencia
compartida.

Els recurrents impugnen l'article 160.1 EAC sostenint que, mitjancant
aquest article, es pretén impedir que 'Estat pugui dictar les bases que li corres-
ponen, en les submateries enumerades en esmentat precepte, en exercici de la
seva competeéncia sobre regim local (149.1.18 CE).

La Sentencia afirma la constitucionalitat del precepte estatutari impugnat,
pero interpretat en el sentit que Particle 160.1 EAC atribueix a la comunitat au-
tonoma competeéncies exclusives impropies, en tant que no impedeix I’exercici
de la competencia basica estatal ex art. 149.1.18 CE. En altres paraules,
latribucié competencial de l'article 160.1 EAC, malgrat la seva redaccié i la se-
paraci6é amb lapartat 2 d’aquest mateix article, s’ha d’entendre compatible amb
el manteniment per I'Estat de la seva competéncia basica sobre régim local. De-
rivada directament de I'article 149.1.18 CE, la competencia estatal sobre regim
local arriba a la totalitat de la materia «régim local». La conseqiiéncia d’aixd, tal
com explicita el Tribunal, és que es manté el caracter bifront del regim local en
tota la seva extensié material i, per tant, 'Estat pot entaular relacions directes
amb els ens locals catalans.

2.3. Ladistinci¢ estatutaria dins de la materia «régim electoral local»
en consideraci6 al tipus de govern local (FJ 100 de la STC 31/2010)

Amb un discutible criteri sistematic, I'Estatut inclou dins de Iarticle 160 EAC, la
rubrica del qual alludeix expressament a la materia «régim local», un tercer
apartat dedicat a la materia «regim electoral local». No ens detenim ara a exa-
minar la relacié existent entre ambdues materies relatives als governs locals. Si
que recordem, en canvi, que, segons estableix I'article 160.3 EAC, la competeén-
cia de la Generalitat es fa dependre del tipus d’entitat local que es tracti: se li
atribueix competencia exclusiva només respecte a «els ens locals creats per la
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Generalitat», i s’adverteix seguidament que aixo s’afirma «amb Iexcepcié dels
constitucionalment garantits». Adquireix aqui rellevancia la discussio, ja apun-
tada, sobre la naturalesa de la vegueria estatutaria i del seu encaix amb la pro-
vincia constitucional.”

La Sentencia confirma la constitucionalitat d’aquest precepte estatutari,
pero interpretat de la manera segiient:

a) Respecte als ens locals constitucionalment garantits: la Generalitat
no hi té competencia. La competencia correspon a I'Estat.

b) Respecte als ens locals creats per la Generalitat (no constitucional-
ment garantits): malgrat que I'article 160.3 EAC atribueix competencia ex-
clusiva a la Generalitat, cal entendre’l compatible amb la competéncia de
I’Estat en relaci6 amb Pestabliment del regim electoral general (art. 149.1.1
CE en connexié amb I'art. 81.1 CE), competéncia estatal «que s’estén a tots
els ens locals i que no necessita ser confirmada per I'Estatut».

7. Vegeu el punt 2.3 de 'apartat I d’aquest treball.
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La STC 31/2010 dedica al regim local els fonaments juridics 36, 37, 38, 39, 40, 41
i 100, que tenen per objecte dilucidar la constitucionalitat geneérica del capi-
tol VI del titol IT («El govern local») i 'especifica dels articles 84.2 i 3 (régim ju-
ridic i determinacié de les competencies locals), 86.5 (control juridic dels actes
iacords locals), 83.1,90191 (vegueries) i 160 (competencies de la Generalitat en
materia de regim local) de I'Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC).

El contingut dels fonaments 36, 37, 38 i 100 no mereix ser posat en relleu
en aquest comentari, ja que aquests es limiten a aplicar més o menys mecanica-
ment elements prou coneguts de la jurisprudencia constitucional (dualitat del
regim local, capacitat de I'Estat i de les comunitats autonomes per determinar
les competencies locals referida als ambits competencials respectius, etc.) i em-
fasitzen les tesis més favorables a les competencies estatals, amb reiterades refe-
réncies a salvar, en qualsevol cas, les bases estatals en la mateéria. Aixi mateix,
conclouen desestimant la impugnacié generica d’inconstitucionalitat del capi-
tol sobre govern local i les especifiques que afecten els articles 84.2 1 3, 86.51 160
EAC.

Més interes tenen els fonaments 39, 40 1 41, relatius als articles 83.1,901 91
EAC, sobre les vegueries, especialment en allo que fa referencia a la relacié entre
provincies i vegueries.

La intenci¢ inicial del nou EAC era la de simplificar 'organitzacié territo-
rial de Catalunya, substituint la dualitat comarca/provincia de 'EAC 1979 per
una dnica divisié intermedia, la vegueria, en la qual hi hauria de concérrer la
doble condicié d’ens local i de divisié per a l'organitzaci6 dels serveis de la Ge-
neralitat en el territori. Aquesta intenci6 inicial es va frustrar parcialment en la
tramitacié de 'avantprojecte en el Parlament de Catalunya, que va acabar man-
tenint els consells comarcals, si bé amb menys relleu que les vegueries. I es va di-
luir en una notable ambigiiitat en la tramitacié de 'Estatut a les Corts, que va
donar lloc a una vegueria com a ens local i divisié de I’Administracié de la Ge-
neralitat, en eventual coexisténcia amb unes provincies els limits de les quals

* Josep Mir Bagd, professor titular de dret administratiu de la Universitat Pompeu Fabra.
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només poden ser modificats per llei organica, i amb uns consells de vegueria
que, en qualsevol cas, han de substituir les diputacions provincials.

La regulaci6 estatutaria vigent de les vegueries ofereix una raonable deter-
minacié de quines han de ser les seves funcions i finalitats basiques (ens de go-
vern local, amb finalitats de cooperacié local, fins al punt que el consell de ve-
gueria substitueix les diputacions provincials, i divisi6 territorial per a 'orga-
nitzacié dels serveis de la Generalitat) i resulta molt ambigua a 'hora de deter-
minar-ne 'ambit territorial i la naturalesa juridica (no queda clar si les vegue-
ries han de coincidir amb les provincies, ates que les primeres han de ser creades
i modificades per llei del Parlament, mentre que els limits de les segones han de
ser fixats per llei organica, i tampoc no queda clara la coexistencia d’una vegue-
ria que la Generalitat pot regular plenament en tant que instituci6 propia, amb
una provincia que d’alguna manera ha de ser definida per la legislacié basica de
I’Estat, en tant que ens de govern local constitucionalment garantit).

Aquesta ambigiiitat té la seva causa en la voluntat de deixar implicitament
oberta a ’'EAC la possibilitat de dissociar per disposicio legal la funcié d’ens lo-
cal de la provincia, que té la seva expressio institucional en la diputaci6é provin-
cial, de les de circumscripci6 electoral i de divisio dels serveis i funcions de I'Estat
en el territori. De manera que, a 'empara d’una lectura oberta de larticle 141
CE, l'eventual pervivencia d’una divisi6 de Catalunya en quatre provincies no fos
obstacle perque la dimensié d’ens local es pogués atribuir legalment a «altres
agrupacions de municipis», concretament a les vegueries, i fins i tot no a quatre,
siné a sis o set vegueries, si aquesta fos la voluntat del Parlament de Catalunya.

Malgrat la deliberada, i intencionada, ambigiitat, la regulaci6 estatutaria
de la vegueria no acaba de passar pel sedas de la STC 31/2010, que condiciona la
constitucionalitat dels articles 90 i 91 EAC al fet que siguin interpretats en de-
terminats termes, interpretacions que en el cas dels apartats 3 i 4 de I'article 91
esdevenen incompatibles entre si.

Els fonaments 40 i 41 miren de reconduir 'ambigiitat de la regulacié esta-
tutaria a dues grans opcions de regulacié futura de la vegueria: la d’esdevenir
ens local propi de Catalunya, addicional a la provincia, per una banda, o la
d’assumir la funcié de govern local que la Constitucié atribueix a la provincia,
per una altra.

En el primer cas, seria plenament adequat a la Constituci6 larticle 91.4
EAG, segons el qual «la creacid, la modificacié i la supressid, i també el desple-
gament del regim juridic de les vegueries, son regulats per llei del Parlament».
En canvi, no ho seria l'article 91.3, segons el qual «els consells de vegueria subs-
titueixen les diputacions.
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En la segona interpretacid, en canvi, que la vegueria assumeixi el paper de
govern local de la provincia, de manera que els consells de vegueria substituei-
xin les diputacions provincials, I'article 91.3 EAC resultaria plenament adequat
a la Constitucio, en el benentes que la substituci6 de les diputacions pels con-
sells de vegueria es refereix a un simple canvi de denominacid, pero no ho seria
la primera part de larticle 91.4, ja que si la vegueria assumeix la funcié consti-
tucional de govern local de la provincia, la seva regulaci6 «és indisponible pel le-
gislador autonomic».!

En definitiva, encara que no es recull expressament en aquests termes en la
decisi6 de la STC, la interpretacio establerta pel fonament 41 porta al fet que re-
sulti inevitablement inconstitucional o bé I'article 91.3 EAC, o bé la primera
part del 91.4, segons quina sigui l'opcié legal d’institucionalitzacié i regulaci6 de
les vegueries.

Arran d’aquesta Sentencia les principals opcions d’institucionalitzacié de
les vegueries en tant que ens locals son les segtients.

En primer lloc, limitar que els consells de vegueria substitueixin nominal-
ment les diputacions provincials. Segons la STC, aquesta opcié no planteja cap
problema de constitucionalitat si les vegueries coincideixen territorialment amb
les quatre provincies actuals. En aquest cas es frustraria la idea d’organitzar Ca-
talunya en sis o set vegueries, i caldria fer marxa enrere al procés que, des de fa
anys, s’estd duent a terme d’organitzar els serveis de la Generalitat en el territo-
ri en set vegueries o demarcacions.

Per evitar aquesta frustracio, i poder instituir una organitzacié basada en
sis o set vegueries, els consells de les quals substituissin validament les diputa-
cions provincials, la solucié a que implicitament ens porta la STC és a promou-
re la modificacié per llei organica de la divisi6 provincial de Catalunya, de ma-
nera que aquesta coincideixi amb el mapa de les vegueries. Les conseqiiencies
electorals i de multiplicacié d’instancies territorials judicials poden frenar la
viabilitat d’aquesta opcié.

1. Per cert, en aquest punt, 'antepentltim paragraf del fonament 41 s’excedeix en limitar les com-
peteéncies autonomiques de régim local, ja que sembla projectar a tot el regim juridic de les diputacions
la funci6 reservada en exclusiva a les lleis organiques per modificar els limits provincials. Aquest excés
només es pot entendre com un lapsus, que deixa vigent la possibilitat que en la creacid, modificacio, su-
pressio i desplegament del régim juridic de les provincies, en tant que ens locals, i de les vegueries que
eventualment les substitueixen, s’aplicaria la regla de la competencia compartida entre bases estatals i
desenvolupament autonomic, i es limita la indisponibilitat total del legislador autonomic a 'alteracié
dels limits provincials.
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Es pot explorar una tercera via, que no sembla exclosa expressament per la
STC: que sense alterar el nombre de provincies (com a molt modificant parcial-
ment per llei organica algun dels seus limits), la Generalitat pugui instituir una
organitzacio en sis o set vegueries, els limits de les quals coincideixin, en tot cas,
amb els exteriors de les provincies, i siguin la legislaci6 basica de regim local i
l'organica del regim electoral les que donin cobertura a la possibilitat que la di-
mensié de govern local de la provincia pugui ser atribuida per la Generalitat a
les vegueries, tot i que en alguns casos aix0 pugui comportar que la dimensié
d’ens local d’una provincia correspongui a la suma de dues vegueries.
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LA DOCTRINA DE LA SENTENCIA 31/2010 SOBRE LA DEFINICIO
ESTATUTARIA DE LES CATEGORIES COMPETENCIALS

Merce Barcel6 i Serramalera*

S6n al meu parer poques les normes estatutaries reformades que han pogut in-
cidir en aquella part de la distribuci6 del poder estatal que es coneix com a
Constitucio territorial. Tanmateix, algunes d’aquestes es troben concentrades
precisament en el capitol I del titol IV on es defineix la tipologia competencial so-
bre la base de la triple distincié entre competencies exclusives, competencies
compartides i competencies executives.

Es sobradament coneguda la intenci6 de la reforma estatutaria en aquest
punt i no és dificil justificar-la en clau autonomica. En 'ambit de les competen-
cies exclusives, del mateix exercici competencial, en resultava una falsa exclusi-
vitat dels titols corresponents bé per la permissivitat de la jurisprudencia cons-
titucional en la confluencia d’altres titols estatals des dels quals es regulava la
materia, bé per 'expansivitat de les competencies estatals transversals (p. ex.
149.1.1a, 149.1.13a CE), bé per I'absorci6é competencial per part de 'Estat d'una
materia de titularitat exclusiva autonomica amb la crida a l'interés general o la
supraterritorialitat. Pel que fa a les (ara) anomenades competencies comparti-
des, el buidament dels titols autonomics sota aquest régim provenia del concep-
te relatiu de «<normativa basica» avalat pel Tribunal Constitucional, d’acord amb
el qual les «bases» no han de tenir en tot cas caracter principal, sin6 que, en oca-
sions, poden actuar com a regulacions que ocupen un determinat sector de la
materia o la materia en la seva totalitat, de manera que no sempre han de ma-
nifestar-se mitjangant una llei en sentit formal, sin6 que els reglaments admi-
nistratius o els actes merament executius poden incorporar excepcionalment les
bases de 'ordenacié (STC 147/1991). Aquesta doctrina jurisprudencial acaba
imposant-se en determinats ambits com ’economia (STC 48/1988), la banca
(STC 57/1983) o el medi ambient (STC 149/1991). Finalment, i en relacié amb
les competencies executives, des de la STC 18/1982, el Tribunal Constitucional
ha interpretat que la potestat reglamentaria autonomica té només un desplega-
ment ple en 'ambit de les competéncies exclusives i en les de desenvolupament

* Merce Barcel6 i Serramalera, catedratica de dret constitucional de la Universitat Autonoma de Bar-
celona.
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legislatiu i d’execuci6 de la legislacié basica de 'Estat; aquests serien, aixi, els
unics suposits en els quals les comunitats autonomes podrien dictar reglaments
normatius de desenvolupament de la llei autonomica i estatal i reglaments or-
ganitzatius. Pero en el marc de les competencies de mera execuci6 de la legisla-
ci6 estatal correspondria en exclusiva a I'Estat dictar els reglaments normatius
de la seva llei i, si escau, a la potestat autonomica la possibilitat de dictar els re-
glaments d’organitzacio.

No és necessari aprofundir més en I'extensi6 i eficacia d’aquestes limita-
cions no constitucionalment previstes (podria encara esmentar-se, per exemple,
la interpretacié expansiva de I'Estat, avalada pel Tribunal Constitucional, de
I’abast material de la llei organica o de lactivitat de foment de 'Estat) per con-
cloure que, si bé des de la perspectiva competencial, els primers estatuts d’auto-
nomia procuraren assolir el sostre maxim constitucionalment permes, en can-
vi, la posada en marxa del sistema posa de manifest tots els condicionaments
negatius en el desplegament inicial de les competeéncies autonomiques, ja que
una bona part d’aquestes, tant des del punt de vista qualitatiu com en perspec-
tiva quantitativa, es veieren veure afectades per la interferencia de 'Estat amb
invocacions o fonaments juridics ben diversos (bases, titols transversals, efectes
supraterritorials, interes general...), avalats per la jurisprudencia constitucional.

Com també és sabut, un dels principals objectius de la reforma estatutaria
catalana consisti a mediatitzar els efectes limitadors comentats, en la mesura
que s’entenia que la Constitucié permetia altres interpretacions més respectuo-
ses amb la forma composta de ’Estat. En aquesta comesa, tres van ser les técni-
ques emprades: en primer lloc, una definici6 general de les tipologies compe-
tencials que distingeix en competeéncies exclusives, compartides i executives en
el sentit reconegut als articles 110, 111 i 112 de I'Estatut; en segon lloc, la incor-
poraci6 d’una serie de criteris i mecanismes tendents a preservar el nivell com-
petencial de la Generalitat (p. ex: incorporacié de mecanismes de participacié
en I'exercici de competencies estatals, de activitat de foment com a inherent a
exercici competencial de cada materia, o de la clausula limitadora de la supra-
territorialitat); i, en tercer lloc, una regulacié molt extensa i detallada del régim
competencial de cada materia tot determinant, fins i tot, la llista de submateries
que, «en tot cas», s'inclouen en cada materia ('anomenat blindatge competen-
cial). Aquestes tecniques, ben conegudes i sobre les quals no cal insistir, s6n se-
guides, en part, per la reforma de 'Estatut de la comunitat autonoma d’Aragé i,
de manera gairebé identica, per la reforma de I’Estatut andalus.

En el recurs d’inconstitucionalitat contra I'Estatut catala —contra els altres
dos estatuts esmentats no s’ha recorregut— la part actora hi oposava, en sintesi,
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les segiients argumentacions pel que fa a les tecniques esmentades: la definicié
dels tipus competencials i llur contingut i abast no poden ser objecte d’un esta-
tut d’autonomia; no és constitucionalment admissible que un estatut disposi so-
bre el contingut de les competencies de I’Estat; no és constitucionalment admis-
sible que 'estatut especifiqui fins al detall el contingut de les materies que s6n
objecte de distribucié competencial. I, ates aquest punt de partida, el recurs es
dirigeix, a més, contra la major part de llistes competencials (capitol II, titol IV).

Sarriba, aixi, a la Senténcia que s’ha de comentar. I el primer que sobta
d’aquest text, en general (i no ja d’una primera lectura), és la manca de rigor in-
terpretatiu que evidencia en 'examen del text estatutari i, en conseqiéncia, la
manca de solidesa juridica de la seva decisid: es desconeix, per exemple, per qué
encara no transcorreguts tres anys des que es dicta la Sentencia 247/2007 sobre
I'Estatut valencia, la Sentencia 31/2010 se n’aparta, entre altres aspectes, quant al
valor de I'Estatut com a norma que opera com a instrument fonamental del re-
partiment competencial (respecte d’aquesta qiiestio es fa silenci absolut, cap in-
tent, doncs, de reconduccié per via interpretativa); tampoc no s’acaba d’enten-
dre per que uns preceptes es declaren inconstitucionals (art. 111) i respecte
d’altres, amb la mateixa evideéncia d’inconstitucionalitat segons els raonaments
jurisprudencials, se’n fa una interpretacié conforme expressant-ho aixi en la de-
cisi6 (art. 1101 112); a més, escapa de qualsevol logica intentar dilucidar per que
en ocasions alguns dels preceptes reinterpretats es porten a la decisi6 i alguns al-
tres que també ho han estat (la major part de les materies competencials a les
quals se’ls d6na una determinada interpretacio, p. ex. art. 121 i 125) no s’hi tro-
ben; i es desconeix per que el parametre de constitucionalitat, en 'analisi que es
fa dels llistats competencials estatutaris, esta constituit exclusivament per les
competencies estatals reinterpretades d’acord amb la jurisprudencia constitu-
cional i no en forma part, en canvi, el mateix text constitucional (que és més
obert, evidentment, que la jurisprudencia interpretativa, la qual sempre n’ha de
triar una entre diverses opcions del text). En fi, tot porta a pensar que la fina li-
nia entre raonament politic i raonament juridic tragada, entre d’altres instru-
ments perd fonamentalment, per I'tis 0 no de topois hermeneutics ampliament
reconeguts i comunament emprats en la interpretacié constitucional, ha estat
traspassada per aquesta Sentencia, la qual, precisament per la seva transcenden-
cia politica, hagués hagut d’afinar i evidenciar I's dels criteris interpretatius ju-
ridics seguits.

Res d’aixd no s’ha fet. I és que el que més preocupa és que, segurament,
tampoc no s’ha volgut fer. Aquesta sospita prové d’allo que s’'indica a la Sentén-
cia 31/2010 com a eix central (set curts paragrafs dels FJ 57 i 58) entorn del qual
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pivota 'examen del titol IV de I'Estatut que, molt breument exposat, és en sin-
tesi el segiient: 1r. Un limit qualitatiu al contingut de I'Estatut és el que exclou
com a comesa d’aquesta norma la definici6 de categories constitucionals; i, 2n.
Aquesta comesa correspon en exclusiva al poder constituent; com també li cor-
respon al Tribunal Constitucional que esdevé aixi una sort de poder constituent
que actualitza i acomoda el sentit de la Constitucié a les circumstancies del
temps historic. Aixi ho afirma literalment la Senténcia: «En su condicion de in-
térprete supremo de la Constitucion, el Tribunal Constitucional es el tinico compe-
tente para la definicién auténtica —e indiscutible— de las categorias y principios
constitucionales. Ninguna norma infraconstitucional, justamente por serlo, puede
hacer las veces de poder constituyente prorrogado o sobrevenido, formalizando uno
entre los varios sentidos que pueda admitir una categoria constitucional. Ese co-
metido es privativo del Tribunal Constitucional» (FJ 57). Per tant, i en definitiva,
la STC 31/2010 aporta en aquest punt tres grans novetats: a) crea un nou poder
constituent anomenat Tribunal Constitucional; b) ha desaparegut, per tant,
I'organ que formava part dels poders constituits —el Tribunal Constitucional—
com a maxim interpret (que no unic) de la Constitucid; i, c) degrada el paper
dels estatuts d’autonomia a textos que, tot i ésser els que tanquen la distribucié
del poder estatal per mandat de 'article 147.1.d CE, constitueixen meres nor-
mes informatives, descriptives, és a dir, a no-normes, segons convingui a aquell
nou poder constituent acabat de crear.

A partir d’aquestes novetats que actuen, com es deia, com a punt de parti-
da des d’on es fa I'analisi del titol IV de Estatut, el que decideix la STC 31/2010
en relacié amb la definici6 estatutaria de les categories competencials, molt re-
sumidament, és el segiient:

a) La definici6 dels tipus competencials no és inconstitucional. Tan-
mateix, és merament indicativa car qui en tot cas interpreta I'abast de cada
regim competencial és el Tribunal Constitucional: «[...] los Estatutos de
Autonomia (pueden) relacionar sin definir, esto es, sin otro dnimo que el des-
criptivo de una realidad normativa que le es en si indisponible». [...]. «Tal es,
en definitiva, el sentido que les cabe a las previsiones incluidas en los arts. 110,
111 y 112 EAC, constitucionalmente aceptables en la medida en que, con la
referida voluntad de descripcion y de sistema, se acomoden a la construccién
normativa y dogmadtica que cabe deducir de nuestra jurisprudencia en cada
momento histdrico, es decir, sin que su formalizacién como expresién de la vo-
luntad del legislador orgdnico estatutario suponga un cambio en su cualidad
normativa, que serd siempre, de no mediar una reforma expresa de la Consti-
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tucion, la propia del ejercicio de nuestra jurisdiccion. Esto es, sin que en modo
alguno se sustraiga a este Tribunal la facultad de modificar o revisar en el fu-
turo la doctrina ahora formalizada en los preceptos examinados» (F] 58).
Aquesta interpretaci6 no ens porta a la decisié.

b) La definicié de competeéncies exclusives (art. 110) és constitucional,
tot i que cal interpretar-la de manera que Pexclusivitat i la integritat que
satribueixen com a notes caracteristiques d’aquest régim s’han d’excepcio-
nar sempre que el Tribunal Constitucional entengui que, en aquell ambit
material, hi concorre (es fa servir erroniament aquest concepte en la Sen-
teéncia en comptes del de «confluencia» que és propiament el que pot suc-
ceir) una competencia estatal que sera la que aleshores actui: «En definiti-
va, el art. 110 EAC no es contrario a la Constitucion en tanto que aplicable a
supuestos de competencia material plena de la Comunidad Auténoma y en
cuanto no impide el ejercicio de las competencias exclusivas del Estado ex art.
149.1 CE, sea cuando éstas concurren con las autondmicas sobre el mismo es-
pacio fisico u objeto juridico, sea cuando se trate de materias de competencia
compartida, cualquiera que sea la utilizacion de los términos ‘competencia ex-
clusiva’ o ‘competencias exclusivas’ en los restantes preceptos del Estatuto, sin
que tampoco la expresion ‘en todo caso, reiterada en el Estatuto respecto de
dmbitos competenciales autondmicos, tenga otra virtualidad que la mera-
mente descriptiva ni impida, por si sola, el pleno y efectivo ejercicio de las
competencias estatales» (FJ 59).

¢) La definicié de competéncies compartides és inconstitucional i, per
tant, nul, 'incis de I'article 111 EAC «com a principis 0 minim comu nor-
matiu en normes amb rang de llei, excepte en els suposits que es determi-
nin d’acord amb la Constitucié i amb aquest Estatut». El motiu d’incons-
titucionalitat és que I'Estatut recull en aquesta definicié només una de les
possibles formes que poden adoptar les bases segons ha establert la juris-
prudencia constitucional: «...el precepto no se atiene estrictamente al concep-
to constitucional de las bases estatales, toda vez que las reduce a los «principios
o minimo comiin normativo» fijados por el Estado «en normas con rango de
ley», cuando es lo cierto que, conforme a nuestra jurisprudencia, siendo aquél
el contenido que mejor se acomoda a la funcion estructural y homogeneiza-
dora de las bases y ésta la forma normativa que, por razones de estabilidad y
certeza, le resulta mds adecuada (por todas, STC 69/1988, de 19 de abril), no
lo es menos que también es posible predicar el cardcter bdsico de normas re-
glamentarias y de actos de ejecucion del Estado (STC 235/1999, de 16 de di-
ciembre), y son factibles en las bases un alcance diferente en funcién del sub-
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sector de la materia sobre la que se proyecten e incluso sobre el territorio
(SSTC 50/1990, de 6 de abril y 147/1991, de 4 de julio, respectivamente). Y
ello no como pura excepcion al criterio que para el art. 111 EAC constituye la
regla de principio (base principal o de minimo normativo, formalizada como
ley), sino como elementos de la definicién del contenido y alcance de la com-
petencia atribuida al Estado cuando éste es el titular de la potestad de dictar
las bases de la disciplina de una materia determinada. El art. 111 EAC no se
ajusta, por tanto, al cometido de la sistematizacién de las categorias del régi-
men constitucional de distribucion de competencias que, segiin tenermos repe-
tido, puede desemperiar, sino que, elevando a regla esencial una sola de las va-
riables admitidas por este Tribunal en la definicién del concepto de las bases
estatales, termina por definir el dmbito competencial del Estado. Si las bases
son ‘principios’ 0 ‘normacién minima’ no es asunto a dilucidar en un Estatu-
to, sino sélo en la Constitucion, vale decir: en la doctrina de este Tribunal que
la interpreta» (F] 60).

d) La definici6 de competencies executives (art. 112 EAC) és constitu-
cional, sempre que s’interpreti d’acord amb la concepcié material del Tri-
bunal Constitucional respecte del terme «legislacié» el qual, referit a les po-
testats de I'Estat, inclou tant la llei en sentit formal com el reglament
d’execuci6. En no gaires linies s’arriba a aquesta conclusié: «Sdlo entendida
en esa concreta dimension, la potestad reglamentaria a que se refiere el art.
112 EAC, limitada a la emanacion de reglamentos de organizacion interna y
de ordenacién funcional de la competencia ejecutiva autondémica, no perjudi-
ca a la constitucionalidad del art. 112 EAC» (F] 61).

e) Finalment, i pel que fa a 'anomenat blindatge competencial, tam-
poc no es declara inconstitucional aquesta tecnica sempre que s’entengui
que aquell és merament indicatiu i que I'«en tot cas» no exclou la conflu-
eéncia de competencies estatals quan el Tribunal Constitucional consideri
que hi sén presents: «En cuanto a la técnica seguida en ocasiones por el Esta-
tuto de atribuir competencias materiales a la Generalitat que se proyectan ‘en
todo caso’ sobre las submaterias correspondientes, ya hemos afirmado (funda-
mento juridico 59) que dicha expresion ha de entenderse en sentido mera-
mente descriptivo o indicativo de que dichas submaterias forman parte del
contenido de la realidad material de que se trate, pero sin que las competen-
cias del Estado, tanto si son concurrentes como si son compartidas con las de
la Comunidad Auténoma, resulten impedidas o limitadas en su ejercicio por
esa atribucion estatutaria ‘en todo caso’ de competencias especificas a la Ge-
neralitat. Este es el sentido en que habrd de ser entendida dicha expresién que
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figura en determinados preceptos impugnados (arts. 117.1; 118.1 y 2; 120.1, 2
y 31211y 2;123; 1251y 4; 127.1 y 2; 131.3; 132.1; 133.1 y 4; 135.1; 139.1;
140.5y 7; 147.1; 149.3; 151; 152.4; 154.2; 155.1; 166.1, 2y 3; 170.1 y 172.2), lo
que nos evitard volver sobre este extremo al enjuiciar cada uno de ellos» (FJ 64).

Aquest és, doncs, el resultat final del procés de reforma estatutaria pel que
fa a al sistema de distribucié competencial i, en concret, a la introduccié6 de les
definicions incorporades als articles 110, 111 i 112 EAC sobre els diferents re-
gims competencials. I si es volen cloure aquests breus apunts amb una primera
impressio respecte d’aquesta qiiestio, també es pot fer amb una breu conclusié:
el titol IV de I’Estatut de 2006 ha resultat radicalment desactivat per la STC
31/2010. Totes i cadascuna de les intencions de la reforma quant al reforcament
de autogovern en perspectiva competencial han estat descavalcades. Sha tor-
nat, amb sort, a I’'Estatut de 1979.

Pero, és clar, lastorament és sincer. I encara més perque no deixa cap es-
cletxa de debat en 'ambit de la nostra disciplina, perqué no és possible constru-
ir respostes raonades i raonables juridicament en front de la decisié de la STC
31/2010, si el punt de partida és el d’autoproclamar-se poder constituent-actua-
litzador de la Constitucié a manca de reforma d’aquesta, mentre que, al mateix
temps, 1 xocant frontalment amb la més recent jurisprudeéncia sobre el tema
(STC 247/2007) i amb el mandat constitucional de l'article 147.2.d CE, es rele-
ga I'Estatut a una mena de codi de bones practiques. A partir d’aqui, doncs, com
que el Tribunal Constitucional s’autoirroga la capacitat de I'arbitrarietat (enten-
gui’s com a possibilitat de decisié no reglada segons els canons de la interpreta-
ci6 juridica pel fet de ser poder constituent) en els processos de presa de les se-
ves decisions, cap argument juridic s’hi pot oposar.
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LA DOCTRINA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL SOBRE LA
DEFINICIO DE COMPETENCIES. LES COMPETENCIES EXCLUSIVES,
LES COMPARTIDES | LES EXECUTIVES

Antoni Bayona Rocamora*

Una de les caracteristiques que s’han destacat del model d’organitzacié territo-
rial que estableix el titol VIII de la Constitucié espanyola (CE) és que el disseny
constitucional deixa un ampli espai per a la concrecié d’aquest model, que re-
quereix d’'un complement normatiu especific com sén els estatuts d’autonomia.
Els estatuts son, en definitiva, els que donen contingut real al principi dispositiu
en matéria autonomica en el qual es basa la Constitucid, de manera que sense
Pestatut no hi ha autonomia, ni tampoc una definicié a priori de la seva dimen-
sié concreta.

Lestatut és, doncs, una pega clau d’aquest model en la mesura que porta a
terme la funcié constitucional de fer-lo efectiu i donar-li contingut. En aquest
sentit, seria valida 'afirmaci6 que el titol VIII és una part de la Constituci6 en
bona part desconstitucionalitzada, en coheréncia amb el protagonisme que
en aquest context han de tenir els estatuts.

Larticle 147.2 CE determina els continguts minims i necessaris dels esta-
tuts, entre els quals cal destacar la funci6 de definir les competeéncies que assu-
meix la comunitat autdnoma en el marc establert per la Constitucié (lletra d de
Papartat 2). Es dificil negar, per tant, el paper de I'estatut en aquest ambit en la
mesura que, per mandat constitucional, és la norma que acaba fent la delimita-
ci6 competencial entre 'Estat i la Generalitat i aixo ho fa, a més, en un context
relativament obert i flexible, com ho posa en relleu la utilitzacié de expressi6
«marc» que utilitza el precepte constitucional en referir-se a les competencies
i que cal reconduir singularment a I'article 149.1 que esmenta les competencies
que, en tot cas, corresponen en exclusiva a I'Estat.

Un dels objectius basics perseguits per la reforma de 'Estatut d’autonomia
(EAC) era incidir en aquest ambit del contingut material de 'autogovern, ente-
nent que I'Estatut, com a norma que complementa la Constituci6 i exerceix una
funcié constitucional clara i inequivoca en aquest camp, tenia un marge de re-

* Antoni Bayona Rocamora, lletrat del Parlament de Catalunya.
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corregut important per incidir en dos aspectes: d’'una banda, la definici6 de les ca-
tegories competencials en relacié amb les competencies assumides per la Genera-
litat (competencies exclusives, compartides i executives) i, de I’altra, una major
precisié i detall en els enunciats de les materies que son el substrat de cada com-
petencia, amb la corresponent qualificaci6 segons les categories generals establer-
tes. Aix0 és el que fa I’Estatut al titol IV (articles 110 a 173), que és, sens dubte, una
de les parts més rellevants i importants de la norma, per no dir la que més.

Aquest plantejament estatutari no obeeix a una finalitat tedrica o mera-
ment conceptual, sind que respon a un objectiu practic com és el de clarificar les
situacions competencials com a conseqiiencia de 'experiencia de funcionament
tingut fins ara i de garantir els espais propis de la Generalitat front a 'Estat, tant
pel que fa als sectors competencials propiament dits, com a les potestats exerci-
bles i la seva intensitat. En aquest darrer sentit, cal destacar de manera especial
la importancia dels articles 110, 1111 112 EAC, sobretot en I'intent que suposen
de reforgar la nocié d’exclusivitat de les competencies i d’oferir major seguretat
juridica i claredat a 'esquema competencial resultant dels suposits en que 'Estat
té reconeguda per la Constitucié una competencia legislativa basica (competen-
cies compartides).

Limpacte de la Senténcia del Tribunal Constitucional sobre aquest ambit
estatutari ha estat molt gran i for¢a negatiu, perqueé a la practica la Senténcia su-
posa que les definicions que conté I'Estatut no sén determinants en si mateixes,
en la mesura que el Tribunal ha considerat que la definici6 competencial només
té dos parametres vinculants: la Constituci6 i la doctrina que estableixi el ma-
teix Tribunal com a interpret suprem de la Constituci6.

Aquest plantejament suposa privar UEstatut de la seva funcié constitucio-
nal i fer-lo fora, de facto, del bloc de la constitucionalitat. En aquest punt —i en
molts d’altres també- la Sentencia mostra de manera evident un posit ideologic
preventiu envers 'Estatut que porta a considerar-lo més com una llei autono-
mica, que no pas com una llei estatal qualificada com el que en realitat és.

Per desactivar el paper de I'Estatut, el Tribunal utilitza com un argument
important la doctrina establerta en el seu moment respecte de la LOAPA (STC
76/1983, de 5 d’agost), sobre la inconstitucionalitat de les normes interpretati-
ves de la Constitucio, perd oblidant que aquesta doctrina es refereix al legislador
ordinari (com era aquell cas), pero no al legislador que en virtut d’una previsi6
expressa de la mateixa Constitucid, compleix una funcié de desenvolupament
constitucional. Uaproximaci6 que fa el Tribunal a aquesta qtiesti6 és especial-
ment criticable perque expulsa I'Estatut del compliment d’aquesta funcié i des-
virtua d’aquesta manera el mateix disseny constitucional.
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Des del punt de vista practic, la Sentencia té especial transcendéncia per-
que, més enlla de les declaracions d’inconstitucionalitat o interpretatives con-
cretes, determina la perdua del valor juridic de IEstatut com a tal. En les parts
no afectades per la Sentencia, el Tribunal admet la constitucionalitat de les de-
terminacions competencials, perd amb el benentes que aix0 té essencialment un
valor descriptiu que ha de passar sempre pel filtre que suposa la jurisprudencia
present i futura del Tribunal com a interpret de la Constitucio.

Entre altres coses, aixo es tradueix en la desnaturalitzacié del concepte de
competencia exclusiva, concepte que la Sentencia relativitza totalment, quan fa
prevaler per sobre de les definicions estatutaries, el joc sense limits de les com-
petencies estatals de l'article 149.1 CE. Un altre efecte molt important de la Sen-
tencia és el d’evitar que 'Estatut reguli les competéncies compartides des d’'una
perspectiva que emfatitza la naturalesa legislativa de les competencies basiques
i el seu abast limitat derivat del necessari respecte a 'espai competencial auto-
nomic. En aquest punt, el Tribunal deixa ben clar que les bases poden estendre’s
a 'ambit reglamentari, i fins i tot executiu, i rebutja la idea que les bases s’hagin
de considerar necessariament com a principis 0 minim comu normatiu contin-
guts en normes amb rang de llei, llevat dels suposits excepcionals que determi-
nin la Constituci6 i Estatut. En 'ambit de les competéncies executives, el Tri-
bunal també rebutja la proposta certament molesta de l'article 112 EAC, en el
sentit de permetre a la Generalitat exercir una potestat reglamentaria de segon
grau, potestat que el Tribunal circumscriu als ambits estrictament organitzatius
o vinculats directament a la prestacié de serveis o a aspectes merament funcio-
nals de les tasques administratives d’execuci6.

Com abans ja s’ha assenyalat, la idea que impregna la Senteéncia en aquest
apartat competencial és la voluntat del Tribunal de monopolitzar la interpreta-
ci6 del sistema de competencies considerant com a dnic parametre vinculant la
Constituci6, perod no I'Estatut. Per aquesta rad, el contingut de la Senténcia no
és només transcendent en aquelles parts declarades inconstitucionals o sotme-
ses a una declaraci6 interpretativa, sind també en tots els altres preceptes estatu-
taris sobre els quals, com a conseqiiencia de la impugnacio, el tribunal formula
criteris interpretatius en els fonaments juridics corresponents.

Els efectes i la contundeéncia de la Senténcia semblen impedir de cara al fu-
tur la utilitzaci6 de la via estatutaria per garantir i millorar el contingut material
de 'autogovern. Davant d’aquest escenari caldra cercar a curt termini altres for-
mules menys segures i condicionades per la conjuntura politica, perd que poden
tenir la seva eficacia sempre que I'Estat s’hi vulgui implicar. Aquestes vies po-
drien consistir, entre d’altres, en 'autoimposicié de I’Estat de limits en I'exercici
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de les seves competencies, especialment les basiques, o fins i tot en la introduc-
cig sistematica en les lleis que afectin les competeéncies de la Generalitat d'una
clausula expressa d’adaptacié del contingut de la mateixa llei a les previsions
competencials previstes a 'Estatut (una clausula d’aquest tipus és la que es-
tableix, per exemple, la disposicié final segona de I’Estatut basic de 'empleat
public).
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LA DOCTRINA DE LA SENTENCIA 31/2010 SOBRE LES COMPETENCIES
EXECUTIVES (SOSTENELLA E NO ENMENDALLA)

Xavier Bernadi Gil*

1. Competéncies executives i potestat reglamentaria: sostenella
e no enmendalla

Dins del capitol relatiu a la tipologia de les competencies, 'article 112 de 'Esta-
tut d’autonomia de Catalunya (EAC) assenyala que «correspon a la Generalitat,
en 'ambit de les seves competeéncies executive