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1. Introduccién

Permitaseme comenzar agradeciendo a nuestro Presidente, D. Adrian Celaya, y a resto de
miembros de la Junta de esta Academia Vasca de Derecho — Zuzenbidearen Euskal
Akademia, e honor que me han hecho al ofrecerme la leccion inaugural de este curso 2010-
2011. Agradezco igualmente a Colegio Notarial la hospitaidad y a todos ustedes su

presencia.

Me parecio obligado elegir como tema de esta intervencion algo relacionado con la sentencia
del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Catalufia. Era novedoso en el momento de la

decision y espero que alguna novedad |les aporte a ustedes todavia.

La STC 31/2010 ha resuelto €l recurso presentado por € Partido Popular contra numerosos
articulos del Estatuto de Autonomia de Catalufia, y su doctrina se ha mantenido en la
resolucion de | os recursos presentados por 1os Consegjos de Gobierno de Aragon, Illes Balears,
Vaenciay Region de Murciay por € Defensor del Pueblo. La sentencia ha acabado con un
excesivamente largo periodo de tensiones e incertidumbres que han puesto a prueba el
prestigio de una institucion, el Tribunal Constitucional, que durante muchos afios habia

venido realizando dignisimamente su tarea, y habia merecido —al margen de eventuales

! Este trabgjo se ley6 en la inauguracion del curso 20010-2011 de la Academia Vasca de
Derecho, que tuvo lugar en € llustre Colegio Notarial del Pais Vasco, en Bilbao. Para esta
publicacion se han introducido algunas referencias bibliogréficas y se han ampliado algunos
aspectos, aungue se mantiene en lo fundamental el texto de la conferencia.



discrepancias sobre sus sentencias- el respeto de la comunidad de juristas, y no sélo de los

juristas.

Cuatro afos después de su presentacion, tras un proceso enormemente interferido por
entorpecimientos procedentes de instancias que cuesta denominar politicas cuando uno
respeta eso que se considerd un noble arte, se ha dictado la sentencia. Hemos sabido de las
presiones a Tribunal, de los cruces de demandas de inhabilitacion, de la irregular
prolongacion del mandato de los magistrados propuestos por e Senado (que previsiblemente
provocara la claramente inconstitucional limitacion del periodo de gjercicio de sus funciones
de los que vayan a ser nombrados ahora), de un penoso espectaculo de filtraciones ala prensa

como instrumento de presion interna. ..
2. Algunas razones, mas 0 menos remotas, que explican e caso

Hay razones que explican ese sinsentido. Estan las causas inmediatas que propiciaron la
redaccion de un texto maximalista que acab6 siendo aprobado por € Parlamento catalan y
que, después de no pocas (aunque insuficientes) podas, se convirtio en laLO 6/2006, de 19 de
julio de reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluiia. Y existen otras, no diré que remotas,

que prepararon tal situacion.

Hablar de estas Ultimas me lleva a la segunda mitad de la década de los noventa del pasado
siglo. Tras los pactos autondmicos de 1992, que ponen en marcha € proceso de
homogeneizacion competencial previsto en e articulo 148.2 de la Constitucion espariola
(CE), se reforman los Estatutos, se redlizan las nuevas transferencias y pudo hablarse de
“cierre” del proceso autonémico, y de realidad federal de un Estado cuyos territorios tenian
garantizada una amplia autonomia que e Estado central no podia reformar con su sola

voluntad.

Hablé entonces un llcido publicista, Javier Pradera, de la ligbre y la tortuga: las cuatro
comunidades “liebre”, que habian llegado por viarapida a la autonomia plena definida en los
articulos 151 y 149 CE, habian sido alcanzadas por las comunidades “tortuga’. Ha de decirse
que, a diferencia de lo que ocurria en la fabula de Esopo, la tortuga no ganaba la carrera,
aunque no fue poco llegar donde llegd, y que la derrota de la liebre no se produjo porque las
Comunidades del 151 CE se hubieran echado a la bartola, confiadas en su fécil victoria. En



todo caso, podia pensarse que culminaba un proceso, digamos, federal que igualaba en lo
fundamental a liebres y tortugas, culminando asi, por otra parte, € proceso que parecia

deducirse de lalecturade la Constitucion

Hay otras semejanzas y algunas diferencias en otraimagen gque también nos llega de la Grecia
clésica. Es una de las aporias de Zendn de Elea, Aquilesy latortuga: s Aquiles sdle tras la
tortuga, intentando al canzarla, nunca podra conseguirlo. Cuando llegue a punto en que estaba
el animal, éste habria avanzado algo, y nuevamente estaria mas lgjos del punto anterior

cuando Aquilesllegaraa é. Aquiles no puede alcanzar alatortuga.

Es ésta una imagen que me vino a la cabeza en aquellos afios noventa: las Comunidades del
143 CE nunca atraparian a las del 151 porque, al sentirse alcanzadas, éstas acelerarian. S
Aquiles no alcanzaria a la tortuga, iba a ser imposible a ésta alcanzar a Aquiles, que iba

primero. Las comunidades liebre nunca serian al canzadas por las comunidades tortuga.

El temor ala eventual homogeneizacion generd una notable reaccién por parte de Catalufiay
Euskadi, que mantenian desde € origen de la autonomia gobiernos de presidencia
nacionalista. A ellas se sumaba la representacion de los nacionalistas gallegos. Las
Declaraciones de Barcelona, Vitoria-Gasteiz y Santiago sentaban las bases de una nueva
diferencia justificada en nombre de la afirmada realidad nacional de tales comunidades,
convertida en argumento juridico invocando la distincion constitucional entre nacionalidades
y regiones. El hecho de que la rotundidad del Gobierno del Presidente Aznar pareciese cerrar
cualquier posibilidad de reforma era, posiblemente, un acicate méas para proponer argumentos

juridicosy politicos afavor de la diferenciacion.

Al margen de los discursos politicos, la reflexion juridica que se realiza particularmente en
Cataluiia subraya las insuficiencias del modelo, y propone aternativas. Se denuncia que las
Comunidades eran titulares de una autonomia amplia, pero de bga calidad: su caracter,
inicialmente de naturaleza politica, se estaba “administrativizando”. Las razones de ta
insuficiencia se situaban, sobre todo, en una legislacion bésica del Estado que abusaba de la
posibilidad de definir detalladamente las bases, permitiendo la expansion formal y material de

las competencias basicas del Estado.



Ello se agravaba por la utilizacion de competencias de contenido “transversal”, invocando,
por g emplo, la competenciaexclusiva del Estado en “la regulacion de las condiciones bésicas
que garanticen la igualdad de todos los espafioles en € gercicio de los derechos y en €
cumplimiento de los deberes congtitucionales” del articulo 149.1.1. CE, o a través de
spending power que permite al Estado intervenir, mediante el ofrecimiento de financiacién, en
terrenos de competencia exclusiva de las Comunidades. La actuacion estatal en materia de
derecho europeo, no solo a la hora de trasponer las Directivas comunitarias, agravaba una
situacion en que las Comunidades carecian de la posibilidad de realizar politicas propias en
ambitos materiadles definidos. A €ello se afiadian quegas relativas a los mecanismos de
cooperacion horizontal y vertical y, por supuesto, a sistema de financiacion.

El problema de la calidad de la autonomia se confunde frecuentemente con €l de la cantidad:
la preocupacion de la Generalitat en aquella época se manifiesta en estudios centrados en la
blsqueda de vias para incrementar los ambitos competenciales, bien por reforma estatutaria,
por transferencias del 150.2 CE, por modificacion de la legislacion orgénica o de la
legislacion ordinaria. El incremento de competencias se identifica con € aumento de calidad

autonomica. Mas autonomia es mejor autonomia.

Estas propuestas de los constitucionalistas se definen politicamente como la blsqueda de un
“federalismo asimétrico” que permitiera a Cataluiia, como nacion que era, redefinir su
posicion en e Estado autondmico.

La proposicion tiene impulso politico cuando € PSC, promotor de la iniciativa, pacta a
principios del 2000 con ERC e Iniciativa per Catalunya con la idea de desbancar a CiU de la
Generditat. De ahi nace la propuesta de impulsar un nuevo Estatuto, idea a la que

Convergenciay Unid no tuvo mas remedio que sumarse.

Pasqual Maragall, Presidente de la Generditat desde 2003, definia asi los objetivos que
pretendia la reforma del Estatuto: “Un Estatuto que contenga una definicion precisa de las
competencias de la Generalitat, de manera que se evite su erosion por parte de la legislacion
bésica del Estado, como efectivamente ha ocurrido en el curso de los afios. Una financiacion
que asegure la suficiencia de recursos, la plena capacidad de gestion, pero también la
solidaridad y, por supuesto, la transparencia. El reconocimiento constitucional de la

singularidad, en este caso de la singularidad catalana, en la Espafia plural.”



Eran tiempos en que en Euskadi se hablaba de “ser para decidir”, preAmbulo ala propuesta de
blsqueda de un “estatus de libre asociacién” que culminaria en la “Propuesta de Estatuto
Politico de la Comunidad de Euskadi” presentada en octubre de 2003. Eran dos iniciativas de
muy distinta entidad, inspiradas por muy diferentes visiones de lo que son Constitucion y
Estatutos de Autonomia, pero que manifiestan la voluntad de ambas comunidades de a canzar
una singularidad juridico politica en €l seno del Estado mediante la reforma estatutaria. No
son las semejanzas entre ambas propuestas, sino las caracteristicas del ambiente de la época,

lo que quiero resatar.

Y valga una Ultima referencia historica: en diciembre de 2003 se constituye en Cataluiia el
Gobierno tripartito presidido por Pasqual Maragall. Avanza la elaboracion del proyecto de
Estatuto que, entre otras cosas, pretende subrayar que el catalanismo del nuevo gobierno no es
menor que & de sus predecesores. Se acercan las elecciones generales, y todo parece indicar
que @ Partido Popular conseguiria una comoda mayoria en las Cortes y se mantendria en €
Gobierno. Ello significaba que un proyecto autondmico maximalista y con voluntad de
Constitucion no tenia més sentido que el de afirmacion catalana y desgaste de un Gobierno al
gue se sabia contrario a cualquier veleidad de ese tipo. De alguna manera, algo como lo que
se esperaba que pasara con la propuesta del Lehendakari. Cuando € candidato Rodriguez
Zapatero afirmd que apoyaria o que aprobara €l Parlament de Catalufia, sus palabras se
interpretaron solo en clave electoral. No era previsible que los resultados fueran los que

fueron.

Tras las elecciones del 14 de marzo de 2004, Aquiles pensd que podia dejar definitivamente

atrés alatortuga.

Se abre € “segundo proceso autondémico”, que repite buena parte de las caracteristicas del
primero. En éste habia una Constitucion recién estrenada, pero que apenas servia para abordar
los problemas que se echaban encima. Hubo que intentar suplir la fata de previsiones
congtitucionales por una Ley Organica y de Armonizacion del Proceso Autonémico, nacida
con vocacion de disponer de fuerza constituciona. Como es sabido, € Tribunal
Constitucional desarbol6 € intento: no hubo ley especial, y € desarrollo autonomico de la

Constitucion se encomend6 alos Estatutos.

La imposibilidad de prever con carécter genera los problemas explica que a lo largo del



proceso se cometieran no pocas inconstitucionalidades. Recuérdese la multiplicacion de las
competencias que asumian las Comunidades con carécter de exclusivas “sin perjuicio” de las
que correspondian a Estado, es decir, con caracter compartido, o € rosario de
inconstitucionalidades puesto de manifiesto por Tomas Villarroya en las tramitaciones de los
primeros Estatutos, o exageraciones como lainclusion del capitulo “De la Administracién de
Justiciaen € Pais Vasco” en € titulo |1 de nuestro Estatuto, que trata “de los poderes del Pais

Vasco’...

Son algunos g emplos de algo de lo que no se derivaron males especiales. En primer lugar
porque ni las competencias fueron exclusivas, ni la Justicia poder del Pais Vasco, ni las
irregularidades de la tramitacion simultanea de |os Estatutos vasco y cataldn, o lareiniciacion
del gallego, o la reforma de la LO de modalidades del referéndum y la sustitucion de la
voluntad autonémica de Almeria para salvar € incumplimiento de los requisitos del articulo
151 CE fueron objetadas por nadie, porque hubiera sido peor & remedio que la enfermedad.
En definitiva, tales irregularidades formales no tuvieron trascendencia. Sobre todo, porgque
venian aceptadas por un gran pacto, por e acuerdo de poner en marcha un proceso impulsado
por todos, y que fue capaz de reconducir los eventuales excesos verbales a la logica

constitucional.

En & presente proceso autondmico, dice Cruz Villaldon, se emprende nuevamente la
sustitucién de la estructura territorial del Estado por otra, y nuevamente se parte de cero,
queriendo poner en marcha un “segundo Estado de las Autonomias’ sin las limitaciones de
los afos 80, y sin previa reforma de la Constitucion: “De este modo, la reforma de la

Constitucion, y en esto la historia se repite, se ha desplazado alareformade los Estatutos”.

Pero junto atales semeanzas se incorpora una notable diferencia: la ausenciatota de acuerdo
entre |os grandes partidos, y lafalta de consenso entre la doctrina, con los resultados de todos

conocidos.
3. Catalufia: Los fundamentos de la reforma

Vayamos, por fin, al andlisis de la reforma catalana, poniendo de relieve los presupuestos

tedricos de los que parte para conseguir las referidas finalidades que se proponia.

3.1. No hay model o autonémico. El principio dispositivo



El intento de cambiar € modelo sin cambiar 1a Constitucién obligaba a realizar una peculiar
interpretacion de ésta desde presupuestos que, por otra parte, no eran novedosos. Se
considera, en primer lugar, que no existe un modelo constitucional autonémico. En segundo,
se subraya la efectividad del principio dispositivo y, finalmente, se subraya la capacidad del
Estatuto de Autonomia, elemento del “bloque de constitucionalidad” para afectar a la
interpretacion de las categorias constitucional es en materia autonémica.

No existe un modelo constitucional territorial en Espafay, de haberlo, esta caracterizado por
una permanente apertura. Es contradictorio pensar en “cerrar” tal modelo. Latesis no puede
considerarse reiteracion de la de Pedro Cruz Villalon, que sefiad 6 en su temprano trabajo “La
estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa’ gque la Constitucion de 1978 habia
operado una desconstitucionalizacion de la forma de Estado, toda vez que permitia la
existencia de un Estado unitario, de uno federal, regiona con mayor o menor grado de
autonomia, bien politica o administrativa, total o parcialmente descentralizado, con igual o
diferente grado de autonomia entre sus componentes...

Si en 1981 podia tener sentido tal apreciacion, no era facil mantener la tesis veinticinco afos
después. Vagalacita del que fue mi querido profesor de Historia del Derecho, D. Francisco
Tomas y Vdiente, que habia caracterizado nuestro primer sistema autonémico como basado
en una “diversidad en la diversidad” (Comunidades dotadas de distinta autonomia) a
diferencia del modelo federal, de “igualdad en la diversidad” (igual autonomia de los Estados
miembros), pero que pedia en los primeros noventa que se considerara cerrado € modelo y se

dejarade invocar € principio dispositivo.

Porque este era, ya entonces, € principa argumento de las Comunidades “liebre’. Tal
principio dispositivo, que no est4 acogido en la Constitucion, sirvio para redizar aquella
diversidad en la diversidad derivada de una Constitucion “tabla de quesos’ en que cada
territorio incorpora a su Estatuto lo que quiere de entre lo que se le ofrece. Pero invocarlo
después de que las reformas de los noventa culminaran la asuncion de competencias en €
marco del articulo 149 CE tenia otro significado: suponia entender que no hay modelo, y que
lo que fue instrumento para la puesta en marcha del sistema seguia siendo Util para su
indefinida redefinicion. Implica, como dice Lopez Basaguren, que la desconstitucionalizacion

del modelo territorial y el principio dispositivo no eran €l resultado de la necesidad impuesta



por las circunstancias histéricas de los primeros momentos sino que se convertian en una

virtud del sistema, que permitia abordar laresolucion de las nuevas necesidades catalanas.

Pero habia un modelo, més o menos flexible, que es en buena medida € resultado de la
actividad del Tribunal Constitucional, cuya jurisprudencia ha ido definiendo las categorias y
buena parte de los contenidos de |o que Aragén Reyes [lamd, por eso, “Estado jurisprudencial
autondmico”. Ello habia permitido definir unos limites y unas reglas de juego gque ahora se

trataba de reinterpretar o, quiza mejor, redefinir.
3.2. Papel del Estatuto en € “ bloque de constitucionalidad”

Entre elos esta la nocién de “bloque de congtitucionalidad”. El término implica que los
conflictos planteados en e orden territoriadl autondmico han de resolverse desde la
Constitucion, pero que, en no pocas ocasiones, han de tenerse en cuenta otros parametros:
desde luego, los Estatutos y, también, las leyes (particularmente las organicas) a que llamara

|a Constitucion en e anbito autondmico.

El Estatuto, norma dotada de particular rigidez, aprobada mediante el concurso de la voluntad
de las Cortes y del Parlamento autondmico, ademas de la del electorado de la Comunidad en
las del articulo 151 CE, actia como elemento basico en la delimitacion competencial y en la
interpretacion de la Congtitucién territorial. A partir de esta afirmacion, los autores del
Estatuto deducen que la particular importancia de los Estatutos en € blogue de
constitucionalidad obliga a que e Tribunal Constitucional haya de adecuarse a la nueva
realidad normativa: las reformas estatutarias tienen que incidir en las categorias definidas por
el Tribuna Constitucional anteriormente, incluso cuando la interpretacion gque éste realizé no

derivaradel anterior Estatuto sino de la Constitucion.

Si dlo es asi, € Estatuto puede intentar delimitar las competencias del Estado mediante su
definicion de las competencias autondémicas. A esto se orienta e llamado “blindae
competencial”, doble mecanismo que pretende definir el acance de las respectivas
atribuciones del Estado y de la Comunidad particularmente en las materias compartidas. Por
una parte, se definen las categorias alterando € sentido que les venia dando la jurisprudencia
constitucional. Ello es particularmente chocante cuando el articulo 111 del Estatut reduce el

alcance de la normativa basica del Estado, a “principios 0 minimo comun normativo en



normas con rango de ley, excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo con la
Constitucion y e presente Estatuto”. El segundo mecanismo es la delimitaciéon como
exclusivas de multiples concretas atribuciones en materias compartidas, con 10 que se
pretende que tales aspectos no pudieran en ningun caso incluirse entre las cuestiones que €l
Estado considerara basicas y, en consecuencia, sometidas a limitaciones derivadas de su
legislacion de aquel carécter.

Entre los diversos problemas que plantea esta técnica, me referiré Unicamente a tres.

Por una parte, tal definicion de lo basico ignora la Constitucion, que deja en manos del Estado
tal tarea: “determinar € alcance de lo basico no es funcion que corresponda a legislador
estatutario, y mucho menos a autondmico, sino exclusivamente al Estado en € marco de la

Constitucion y los Estatutos de Autonomia” (Rodriguez Bereijo).

En segundo lugar: dicho procedimiento pretende consagrar en una ley, aunque fuera unaley
tan particular como un Estatuto de Autonomia, una determinada interpretacion de la
Constitucion, cerrando cualquier otra. Actuando asi, €l Estatut reproducia la técnica de la
LOAPA o, como sefia 6 Luis Ortega, actuaba como una especie de LOAPA invertida, que
pretende imponer una determinada interpretacion de los preceptos constitucionales relativos a
las competencias exclusivas, compartidas y gecutivas, cerrando cualquier posibilidad de
intervencion a legislador, ordinario u organico.

Finalmente, no parece razonable utilizar una técnica que permite definir en € Estatuto de una
Comunidad un elenco de aspectos que no pueden ser considerados basicos por € Estado, de
modo que lo basico puede ser diferente en cada Comunidad (y de hecho lo era entre los
estatutos andaluz y catalan).

3.3. Legitimacién para obtener una autonomia diferente: Nacion e Historia

La designacion de una Comunidad como nacionalidad tuvo desde € comienzo efectos
ambivalentes. Por una parte, parecia implicar una particular distincion con respecto a las
meras “regiones’. Por otra, eso mismo podia habilitarles para conseguir una autonomia
diferente.



En & debate constitucional del articulo segundo nadie pretendid derivar singularidades de la
caracterizacion como regién o como nacionalidad, y parecio haber acuerdo con la opinién de
Roca Junyent, que hizo notar que de la distincién no se seguian diferencias juridicas ni
politicas y que, en definitiva, serian nacionalidades aquellas comunidades que decidieran
incorporar tal calificacion en sus Estatutos. De hecho, en las reformas estatutarias de los
noventa no pocas Comunidades se definieron como nacionalidades, afiadiendo en ocasiones

otras precisiones a término.

Si la designacion no se redujo a las tres Comunidades de la disposicion transitoria segunda,
gue habian plebiscitado en e pasado Estatutos de Autonomia, solo ellas pretendieron
legitimar la consecucion de una autonomia diferente en base a su condicion de nacionalidad.
Posteriormente, también sdlo en ellas se intentd singularizar la autonomia invocando su
caracter ya nacional. La razon es igual a la precedente, aunque ahora utilizando un titulo de
generalizacion aparentemente mas dificil pero de justificacion constitucional también méas
problemédtica, dado que la Constitucion reserva € término a “la Nacién espafiola, patria

comun e indivisible de todos |os esparioles”.

En e Estatut se recoge la afirmacion nacional catalana de forma indirecta, a sefidar en €
Preambulo que “El Parlamento de Catalufia, recogiendo € sentimiento y la voluntad de la
ciudadania de Catalufia, ha definido de forma ampliamente mayoritaria a Cataluiia como
nacion. La Constitucion Espafiola, en su articulo segundo, reconoce la realidad nacional de
Catalufia como nacionalidad”. De modo aparentemente mas explicito, € articulo 8, dedicado
alos “simbolos de Catalufid’, se abre sefialando que “ Cataluiia, definida como nacionalidad

en el articulo primero, tiene como simbolos nacionaes la bandera, lafiestay e himno”.

Dos elementos inseparables del caracter nacional tienen idéntica relevancia en su doble
caracter de afirmacion de la singularidad y argumento para una autonomia diferente: la

historiay lalengua.

La Historia, también evocada en e Preambulo cuando se refiere a la “vocacion constante de
autogobierno” que ha mantenido alo largo de los siglos el pueblo de Cataluiia, se convierte
en el mismo lugar en argumento juridico, a fundamentar el autogobierno de Cataluiia “en la

Constitucion, asi como en los derechos historicos del pueblo catalan que, en e marco de
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aquella, dan origen en este Estatuto a reconocimiento de una posicién singular de la
Generdlitat”.

La lengua, elemento basico de la definicion nacional catalana, recibird en el Estatuto un
tratamiento mas detallado que intenta garantizar en é e régimen linguistico que habia venido
definiéndose por via legal. Més que probablemente se trataba de reforzar una normativa de
cuya constitucionalidad podia dudarse. De hecho, su definicion estatutaria ha servido para

eliminar las dudas.
4. Una somera caracterizacion del Estatut resultante: Estatuto-Constitucion

A juicio, entre otros, de Mufioz Machado, es éste tema relativo a origen y legitimidad del
poder de la Generalitat € que aporta nhovedades méas importantes con respecto a Estatuto
anterior. Ahora se subraya mas el aspecto del Estatuto como Constitucion en la medida en que
incorpora elementos que sugieren una definicion del soberano: nacidn catalana, pueblo
catalén del que emanan los poderes de la Generalitat, derechos histéricos del pueblo catalan
(“gue € presente Estatuto incorpora y actualiza al amparo del articulo 2, la disposicion
transitoria segunda y otros preceptos de la Constitucion”), en los que se fundamenta el

autogobierno de Cataluiia.

La vocacion de Constitucion que tiene €l nuevo Estatut, sefidlada por numerosos autores, se
manifiesta en la voluntad de totalidad de la regulacion, incorporando derechos, deberes y
principios rectores, detallada mencion de los poderes de la Comunidad, régimen local, una
pormenorizada regulacion de las competencias y de instituciones de todo tipo, prevision de
participacion en no pocos entes estatales y europeos, 10s principios de la financiacion... y €

subrayado de |a bilateralidad en las relaciones con €l Estado.

Como sefldla Muiioz Machado, € texto tiene coherencia y regula mejor cuestiones que no
habian funcionado aungque excede en ocasiones el ambito propio de un Estatuto, ignorando las
previsiones constitucionales. En no pocos casos el Estatuto entra en materia propia de la
legislacion bésica del Estado, o define contenidos reservados constitucionalmente a la ley
organica (en financiacion, Poder Judicia, relaciones Sindic de Greuges — Defensor del
Pueblo...). Y, como hemos comentado, se separa claramente de la jurisprudencia

constitucional en materias de indudable trascendencia.
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Ello explicala amplitud del recurso, que planteaba lainconstitucionalidad, total o parcia, de
113 de los 223 articulos del Estatuto, y de 8 disposiciones adicionales y tres finales, ademés
de tres parrafos del preambulo. Ello obligaba a una revision total del Estatuto, o que

incorporaba algun elemento negativo, aunque produjo, a mi entender, un efecto final positivo.

Fue negativo € que € recurso se presentara como negacion total del texto, lo que pudo
exacerbar reacciones, por una parte mas o menos identitarias frente a la agresion exterior vy,
por otra, de oposicion politica por parte del partido del Gobierno de Espafia, temeroso de una
descalificacion juridica que pudiera afectarle politicamente. Todo ello influyé en la penosa
politizacién de casi todo lo que tuvo ver con € proceso, posibilitdé la extraordinaria e
incomprensible prolongacion del mismo y permitia temer que, fuera cual fuese e fallo, la

sentenciaiba a ser rechazada por todo € mundo.

Sin embargo, la propia amplitud de la demanda obligaba a Tribunal a opinar sobre el modelo
territorial espafiol en su conjunto. Cierto es que algo de eso habia intentado ya en la STC
247/2007 sobre € Estatuto de Vaencia, extensa y prolija recopilacion de la jurisprudencia
sobre materia autondmica gque recibié nutridas criticas (sobre todo por acoger una distincion
entre validez y eficacia que permitia que hubiera normas estatutarias ineficaces pero vaidas).
Parecia que la sentencia valenciana habia de prefigurar 10 que hubiera de ser la catalana pero,
afortunadamente, no fue asi.

5. La sentencia

La sentencia que nos ocupa permite dibujar, con relativa claridad, 1os elementos centrales de
nuestro Estado autondémico. Y, pese a la aparente division del Tribunal, lo hace desde un
acuerdo béasico de la mayoria de sus miembros. Como ha sefidlado Francesc de Carreras, la
mayor discrepancia se produjo en torno a tema de la nacién, pero en € resto —con la
excepcion del magistrado Rodriguez Zapata, que invocd més causas de inconstitucionalidad-
el desacuerdo se planted en torno a la utilizacion de la técnica de la interpretacion conforme
gue, en opinion de la minoria, hubiera debido de ser sustituida por méas declaraciones
explicitas de inconstitucionalidad.

Son conocidos los inconvenientes de las sentencias interpretativas, y es cierto que su

utilizacion por e Tribunal Constitucional en este caso plantea algunas perplgidades. La
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necesidad de redlizar unalectura de laley que, en lo posible, permita el mantenimiento de las
normas susceptibles de interpretacién conforme ala Constitucion, y la comprensible voluntad
de reducir, al menos aparentemente, €l impacto de una sentencia critica, |leva en ocasiones al
Tribunal a*“reconfigurar la Ley que juzga, recreandola; lo que (sefiala en su voto particular €l
Magistrado Conde Martin de Hijas) implica invadir e espacio |6gico de la potestad

legidlativa’, cosa que se hace en alguna ocasion.

Por otra parte, es cierto que la interpretacion del Tribunal puede posteriormente ignorarse en
los desarrollos normativos realizados por la ley o por la Administracion, particularmente
cuando, como en e caso de la lengua, la vigente ley que desarrolla el tema no ha sido
declarada inconstitucional y cuando es méas que dudoso que la Administracion se plantee
modificar sus usos en lo relativo a la comunicacion con los ciudadanos. Junto a ello, €
elevado numero de los preceptos cuya constitucionalidad obliga a una interpretacion
conforme, no todos los cuales han sido llevados al fallo, puede dificultar e control de algunos
“olvidos’. Son riesgos, en cualquier caso, que habran de ser abordados por los jueces 'y por la
Administracion, y por e propio Tribunal Constitucional s se le plantea € control de la

legislacion aprobada ulteriormente.

Ello supuesto, comentaré los aspectos centraes de la sentencia, antes de redizar una
valoracion final sobre e grado en que la sentencia ha afectado a modelo de Estado

autondémico.
5.1. Rechazo de los elementos legitimadores de la diferencia:
5.1.1. Lanacion

La sentencia anula la potencialidad que pudiera derivarse de una autonomia basada en la
nacion/nacionalidad catalana, en la invocacion de los derechos histéricos y, aungue no entre

explicitamente en e mismo tema, en la consideracion de lalengua.

Por |o que toca ala mencion que realiza el Preambulo a Catalufia como “nacion”, €l Tribunal
afirma, en primer lugar, que &l preAmbulo carece de alcance juridico interpretativo, por lo que
no podria deducirse ninguna consecuencia juridica ni legitimacién especifica para conseguir

un trato diferenciado invocando tal afirmacion:
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"En atencion al sentido terminante del art. 2 CE ha de quedar, pues, desprovista de acance juridico
interpretativo la referida mencion del preambulo ala realidad nacional de Catalufiay ala declaracion del
Parlamento de Catal ufia sobre la nacion catalana, sin perjuicio de que en cualquier contexto que no sea €l
juridico-constitucional la auto-representacion de una colectividad como una realidad nacional en sentido
ideoldgico, histérico o cultura tenga plena cabida en el Ordenamiento democrético como expresién de
una idea perfectamente legitima.

Por todo ello, los términos «nacidn» y «realidad nacional» referidos a Catalufia, utilizados en el
predmbulo, carecen de eficaciajuridicainterpretativa, ..." (FJ12)

Por otra parte, la utilizacién del adjetivo “nacional” aplicado alos simbolos de la Comunidad
Auténoma no tiene por qué implicar referencia a Catal ufia como nacion, pues
"...cabe interpretar, de acuerdo con la Constitucién, que con la calificacién como «nacionales» de los
simbolos de Catalufia se predica Unicamente su condicion de simbolos de una nacionalidad constituida
como Comunidad Auténoma en gjercicio del derecho que reconoce y garantiza € art. 2 CE, pues asi
expresamente se proclama en € art. 1 EAC y se reitera en el art. 8 EAC. Se trata, en suma, de los

simbolos propios de una nacionalidad, sin pretension, por ello, de competencia o contradiccion con los
simbolos de la Nacién espafiola.” (FJ 12)

En consecuencia, las menciones a la nacion catalana o a los simbolos nacionales de Catal ufia

0 no tienen significacion juridica o se reconducen a caracter de Catalufia como nacionalidad.
5.1.2. Los Derechos historicos

Por |o que toca a los Derechos histéricos, su reconocimiento sirve Unicamente para justificar
competencias en determinados ambitos, como el derecho civil, lalengua o la cultura. En otro
caso, "el art. 5 EAC seria manifiestamente inconstitucional si pretendiera para el Estatuto de
Autonomia un fundamento geno a la Constitucion, aun cuando fuera afiadido a que ésta le
dispensa. Sin embargo, el enunciado integro del articulo permite descartar esa interpretacion,
asi como la de que con é se hayan querido traer a colacion para la Comunidad Autonoma de
Catalunia los derechos histéricos a los que se refiere la disposicion adicional primera de la
Constitucion™ (FJ 10).

5.1.3. Lalengua

A diferencia de los casos anteriores, € tribuna define explicitamente la inconstitucionalidad
de la expresion “y preferente” del apartado 1 del art. 6 (“La lengua propia de Cataluiia es €l
catalan. Como tal, el catalan es la lengua de uso normal y preferente de las Administraciones
publicas y de los medios de comunicacion publicos de Catalufia, y es también la lengua
normal mente utilizada como vehicular y de aprendizaje en la ensefianza’).
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La utilizaciébn de la técnica de la interpretacion conforme ha permitido restringir
extraordinariamente la declaracion de inconstitucionalidades en esta materia, no siendo facil
de entender que la citada inconstitucionalidad no se haya extendido, en e mismo articulo, a
articulo “la’ (el catalan es la lengua de uso normal y preferente de las Administraciones

publicas).

La sentencia afirma que ambas lenguas son de uso normal pues “(t)oda lengua oficia es, por
tanto -también alli donde comparte esa cualidad con otra lengua espafiola-, lengua de uso
normal por y ante el poder publico. También, en consecuencia, lo es e castellano por y ante
las Administraciones publicas catalanas, que, como & poder publico estatal en Catalufia, no
pueden tener preferencia por ninguna de las dos lenguas oficiales' (FJ 14) . Por dlo, “(s)dlo
los particulares, en tanto que titulares del derecho de opcion linglistica garantizado por €
propio art. 33.1 EAC, pueden preferir una u otra de ambas lenguas en sus relaciones con €
poder publico radicado en Catalufia. Y hacerlo, ademas, en perfecta igualdad de condiciones
por cuanto hace a las formalidades y requisitos de su gercicio, lo que excluye que, como
pudiera resultar de unainterpretacion literal del apartado 5 del art. 50 EAC, quienes prefieran
gue su lengua de comunicacion con las Administraciones sea € castellano hayan de pedirlo

expresamente” (FJ 23).

Ha de decirse que es éste un g emplo de interpretacion paraddjica, pues parece contraria alo
gue dice textuamente €l referido apartado 5: “La Generalitat, la Administracion local y las
demés corporaciones publicas de Catauiia, las instituciones y las empresas que dependen de
las mismas y los concesionarios de sus servicios deben utilizar € catalan en sus actuaciones
internas y en la relacion entre ellos. También deben utilizarlo en las comunicaciones y las
notificaciones dirigidas a personas fisicas o juridicas residentes en Catalufia, sin perjuicio del

derecho de los ciudadanos a recibirlas en castellano si 1o piden.”

También hace un esfuerzo notabilissimo e Tribunal para no declarar la inconstitucionalidad
del 35.1 (“1. Todas las personas tienen derecho a recibir la ensefianza en catalan, de acuerdo
con lo establecido por € presente Estatuto. El cataldn debe utilizarse normalmente como
lengua vehicular y de aprendizaje en la ensefianza universitariay en lano universitaria’) pese
a afirmar gque “(s)iendo asi que ambas lenguas han de ser no solo objeto de ensefianza, sino
también medio de comunicacion en e conjunto del proceso educativo, es constitucionalmente

obligado que las dos lenguas cooficiales sean reconocidas por los poderes publicos
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competentes como vehiculares, siendo en tales términos los particulares titulares del derecho
arecibir laensefianza en cualquierade ellas’ (FJ 24).

5.2. Rechazo del disefio del sistema de reparto competencial.
5.2.1. La definicion delo basico y la definicion de submaterias.

El Tribuna considera inconstitucional la definicién que realizaba e articulo 111 sobre la
capacidad del Estado de dictar las bases en materias de competencia compartida. Decia €
articulo: “En las materias que el Estatuto atribuye a la Generalitat de forma compartida con €l
Estado, corresponden a la Generalitat |a potestad legidativa, 1a potestad reglamentaria y la
funcion gecutiva, en € marco de las bases que fije e Estado como principios 0 minimo
comUn normativo en normas con rango de ley, excepto en los supuestos que se determinen de

acuerdo con la Constitucion y € presente Estatuto.”

Por razones obvias, que en parte se han adelantado antes, la sentencia declara inconstitucional
el dltimo inciso, y recuerda la vigencia de su jurisprudencia anterior: no corresponde al
Estatuto, sino ala Constitucién (es decir, a Tribunal Constituciona que la interpreta) definir
lo que son las bases. Ello es asi por razén del concepto de lo basico y por razones practicas:
“porque el concepto, e contenido y el alcance de las bases no pueden ser, como regla general,
distintos para cada Comunidad Auténoma, pues en otro caso € Estado tendria que dictar uno
u otro tipo de bases en funcién de lo dispuesto en cada Estatuto de Autonomia. De otro,
porque, siendo mudables las bases (STC 1/2003, de 16 de enero), también lo es, en
correspondencia inevitable, el ambito disponible por la legislacion de desarrollo, de manera
que la rigidez procedimenta de un Estatuto lo convierte en norma inapropiada para

determinar con detalle & acance de las potestades inherentes a esa legislacion” (FJ 60).

Por otra parte, |0 basico puede definirse por cualquier instrumento normativo, incluso por
actos de gecucion del Estado: "también es posible predicar €l caracter basico de normas
reglamentarias y de actos de g/ecucion del Estado (...), y son factibles en las bases un alcance
diferente en funcién del subsector de la materia sobre la que se proyecten e incluso sobre €
territorio (...). Y ello no como pura excepcién a criterio que para e art. 111 EAC constituye
la regla de principio (base principia o de minimo normativo, formalizada como ley), sino

como elementos de la definicion del contenido y alcance de la competencia atribuida al
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Estado cuando éste es el titular de la potestad de dictar las bases de la disciplina de una
materia determinada’ (FJ 60).

Tal declaracion de inconstitucionalidad afecta a la de otros preceptos en que se reitera ese
concepto de base al definir la competencia de la Comunidad en determinadas materias (cajas
de ahorro con domicilio en Catalufia, estructura, organizacion y funcionamiento de las
entidades de crédito que no sean cgjas de ahorro, de las cooperativas de crédito y de las
entidades gestoras de planes y fondos de pensiones y de las entidades fisicas y juridicas que

actian en e mercado asegurador).

Esa doctrina permite desarbolar € intento de fijar las competencias autondmicas mediante la
detallada relacion de las submaterias en las materias de competencia compartida. Sin entrar en
el andlisis de cada caso, se recuerda gque las competencias del Estado son las que son, y no

pueden verse afectadas por € Estatuto.
5.2.2. Lainvasién de ambitos reservados a Ley Organica

La sentencia declara la inconstitucionalidad de numerosos preceptos que inciden en materias
gue la Constitucion reserva al legislador organico. Afecta a la reserva a la LOTC vy, por
consiguiente, es inconstitucional, que los dictdmenes del Consgo de Garantias Estatutarias
tengan “ caracter vinculante con relacion a los proyectos de ley y las proposiciones de ley del
Parlamento gque desarrollen o afecten a derechos reconocidos por e presente Estatuto” (art.
76.4 EAC), dado que tal caracter vinculante diluye las diferencias entre Consgjo y Tribunal
Constitucional, fundamentalmente sustanciadas en €l valor de cosa juzgada privativo de los
pronunciamientos jurisdiccionales, “perjudicandose entonces el monopolio de rechazo de las
normas con fuerza de ley reservado por € art. 161 CE a este Tribunal”, ademas de suponer
“una inadmisible limitacién de la autoridad y las competencias parlamentarias, con grave

quebranto de los derechos de participacion politica reconocidos por € art. 23 CE” (FJ 32).

Es también inconstitucional, por contrario a la reserva de LO del Defensor del Pueblo que
establece @ articulo 54 CE, €l inciso “con caracter exclusivo” del apartado 1 del art. 78 EAC
gue establece que “ (e)l Sindic de Greuges tiene lafuncién de proteger y defender |os derechos
y las libertades reconocidos por la Constitucion y € presente Estatuto. A tal fin supervisa, con

caracter exclusivo, la actividad de la Administracion de la Generalitat...”
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Es iguamente inconstituciona la incursién del Estatuto en materia que la Constitucion
reserva a la LOPJ, y particularmente su regulacion de un Consgjo de Justicia de Catalufia
como “oOrgano de gobierno del poder judicia en Catalufia’ que “actta como 6rgano
desconcentrado del Consegjo General del Poder Judicial, sin perjuicio de las competencias de
este Ultimo, de acuerdo con lo previsto en la Ley Organicadel Poder Judicia”. En € FJ 47 de
la sentencia, € TC considera que “es notorio que € Estatuto catalan incurre en un evidente
exceso” a crear en € art. 97 un tal Consgjo” y “es obvia lainfraccion de los arts. 122.2 CE y
149.1.5 CE, (...) pues ningun organo, salvo & Consgo Genera del Poder Judicial, puede
gjercer lafuncion de gobierno de los érganos jurisdiccionales integrados en el Poder Judicial,
ni otra ley que no sea la Organica del Poder Judicial puede determinar la estructura y
funciones de aquel Consegjo”. A partir de ahi, se confirma la inconstitucionalidad de una serie
de preceptos, por razones vinculadas con las que se acaban de sefidar, en la medida en que
otorga al Consgjo de Justicia competencias que son del CGPJ, atribuye a agué la
participacion en decisiones que son de éste, 0 incorpora entre sus miembros a Presidente del

TSJdeC, quelo preside.

Igualmente se declara inconstitucional, por invadir materia reservada a la LOFCA, € inciso
del apartado 3 ddl art. 206, que subordina la contribucion de Catalufia “ para garantizar que €
sistema estatal de financiacion disponga de recursos suficientes para garantizar lanivelacion y
solidaridad a las demas Comunidades Auténomas, con e fin de que los servicios de
educacion, sanidad y otros servicios sociales esenciaes del Estado del bienestar prestados por
los diferentes gobiernos autondmicos puedan acanzar niveles similares en € conjunto del

Estado” a hecho de que éstos, “ lleven a cabo un esfuerzo fiscal también similar.

Finalmente, también se declara inconstitucional, por contrario a la reserva estatal en materia
de legislacion de haciendas locales €l inciso que se subraya del apartado 2 del art. 218: “2. La
Generalitat tiene competencia, en e marco establecido por la Constitucion y la normativa del
Estado, en materia de financiacion local. Esta competencia puede incluir la capacidad
legislativa para establecer y regular los tributos propios de los gobiernos locales e incluye la
capacidad parafijar los criterios de distribucion de las participaciones a cargo del presupuesto
delaGeneralitat”.

Laldgicadel Tribunal Constitucional, en estos casos, es la gue hemos comentado: |o que eran

competencias del Estado siguen siéndolo. El Estatuto es una ley organica, pero no puede
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regular materias que la Constitucion reservaaley organicay, en ningin caso puede limitar las
competencias exclusivas del Estado: “La distribucion competencial que opera entre las
propias leyes organicas explica que el Estatuto de Autonomia no pueda regular todala materia
gue en principio se reserva a género de laley mediante la cua se aprueba, pues en ocasiones
la reserva organica lo es, de manera exclusiva 'y excluyente, a una ley organica determinada
(asi, LOPJ), 0 a una especie del género comun. Este Ultimo es e caso de las leyes organicas
de desarrollo de los derechos fundamentales (art. 81 CE). Esa funcion de desarrollo no puede
acometerse en una ley organica de aprobacion de un Estatuto de Autonomia; y ello por
razones gue tienen que ver con la condicién del Estatuto como norma institucional basica, por
un lado, y con su vigenciaterritoria limitada, por otro”. (FJ. 17).

5.3. Loslimites del bilateralismo.

Vaga una dltima mencién a un tema también relacionado de alguna manera con las
cuestiones competenciaes: la frecuente inclusion en el Estatuto de espacios de encuentro
entre la Generalitat y el Estado alos que se encomienda la toma de decisiones en materias de
interés de la primera. Destaca entre ellas la Comision Bilateral Generalitat-Estado, “marco
general y permanente de relacion” entre los respectivos gobiernos, pero se definen otras,
ademés de preverse la participacion de la Generalitat en la designacién de miembros de
diversas instituciones del Estado (Tribunal Constitucional o Consgjo General del Poder
Judicial), y en varios organismos econdmicos y sociales del Estado.

El Tribunal nada objeta a la existencia de tales lugares de encuentro, o a la posible
participacion de la Generalitat en dichas instancias, pero reitera la doctrina que acabamos de
recoger: la bilateralidad, “amén de no ser excluyente de la multilateralidad (...) no cabe
entenderla como expresiva de una relaciéon entre entes politicos en situacion de igualdad,
capaces de negociar entre si en tal condicion, pues (...) € Estado sempre ostenta una
posicion de superioridad respecto de las Comunidades Auténomeas (...). De acuerdo con ello
el principio de hilateralidad solo puede proyectarse en € ambito de las relaciones entre
Organos como una manifestacion del principio genera de cooperacion, implicito en nuestra
organizacion territorial del Estado” (FJ 13). El Estatuto no es sede inadecuada para
contemplar formulas cooperativas en asuntos que afectan a competencias e intereses de la
Comunidad, pero “es a legidlador estatal, pues estatales son los érganos y funciones en los

gue se prevé aqui la participacion autonémica, a que corresponde determinar con entera
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libertad la participacion expresada, su concreto alcance y su especifico modo de articulacion,
gue no podratener lugar en drganos de carécter decisorio, debiendo en todo caso degjar a salvo
las referidas participaciones organica y funcional la titularidad de las competencias estatales
eventualmente implicadas y la perfecta libertad que en su gercicio corresponde a los

organismos e instituciones del Estado” (FJ 65).

La prevision de formulas de colaboracion y cooperacién no condiciona €l gercicio de las
competencias del Estado (FJ 73), y “es alalegislacion estatal ala que corresponde libremente
determinar los concretos términos, formas y condiciones de la participacion de la Comunidad
Auténoma (...), debiendo en todo caso quedar a salvo la titularidad de las competencias
estatales eventual mente implicadas y |a perfecta libertad que en su gercicio corresponde alos

organismos e instituciones del Estado” (FJ 84).

7. Conclusion

La STC 31/2010 sobre el Estatuto de Catalufia deja las cosas como estaban en |o tocante al
sistema de reparto competencial. No podia ser de otro modo. El Estatuto implicaba una
reforma del modelo territorial constitucional sin reforma de la Constitucion (y, por otra parte,
sin los consensos que hubieran sido necesarios), ignorando categorias que habia ido
definiendo @ Tribuna Constitucional no tanto desde la interpretacion del bloque de la

constitucionalidad, sino desde lainterpretacion de la Constitucion.

Las aspiraciones a redefinir el modelo consiguiendo una autonomia “de calidad”, en que la
legislacion bésica tuviera menor trascendencia y fuera posible alas CCAA llevar a cabo mas
eficaces politicas propias siguen siendo respetables pero su consecucion obligara a emprender
otras vias. La mejor seria, desde luego, la reforma constitucional, pero hay otras. No puede
olvidarse que, por lo que toca a los eventuales excesos de los poderes centrales (Cortes o
Gobierno) en la definicion de las bases, los partidos que gobiernan las Comunidades tienen
representacion en el Congreso, donde pueden denunciar los eventuales excesos de la
regulacion bésica, y nada obsta a que se busguen vias que permitan participar a las
Comunidades en la elaboracion de las normas béasicas 0 de garantizarlas, a menos,
informacion sobre los proyectos estatales cuando se trate de desarrollos por norma
reglamentaria. Nada impide que el Senado permita una mayor colaboracion entre el Estado y
las Comunidades, pues éstas, como ha subrayado J.J. Solozébal, "tendran elementos que
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aportar, y no sélo para impedir la invasion de lo basico sobre sus propias facultades, como
destinatarios de la norma que han de desarrollar”, por 1o que su contribucién puede ser muy
importante. No menos Util pudiera ser € didogo en las Conferencias Sectoriales para debatir

y eventualmente consensuar anteproyectos.

En cualquier caso, mientras no se abra €l proceso de reforma congtitucional, habrd de
plantearse e debate en el terreno de las criticas hacia dindmicas legislativas impul sadas por
los Gobiernos, y en la propuesta de vias que, asumidas e impulsadas por la doctrina, faciliten

su acogida por lajurisprudencia, también por la constitucional.
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