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taris no sén drets subjectius, sind6 mandats als poders publics autonomics. 3. La STC
31/2010, sobre la reforma de I'Estatut d’autonomia de Catalunya. 3.1. Els drets esta-
tutaris: continuitat i canvis de criteri interpretatiu respecte de la STC 247/2007. 3.2.
Les garanties dels drets: el cas del dictamen vinculant del Consell de Garanties Esta-
tutaries i les competéncies del Sindic de Greuges. 3.3. Les previsions sobre garanties
jurisdiccionals. 4. Referéncies bibliografiques.

La STC 31/2010, de 28 de juny, que després de gairebé quatre
anys va resoldre el recurs d’'inconstitucionalitat presentat per un grup
de diputats del Partit Popular contra I'Estatut d’autonomia de Cata-
lunya de 2006, ha interpretat que no era inconstitucional la previsié
de drets estatutaris, incorporada a la norma institucional basica. Tan-
mateix, ha declarat la inconstitucionalitat parcial de dos preceptes
relatius a les garanties no jurisdiccionals que I'Estatut recollia: el ca-
racter vinculant del dictamen emés pel Consell de Garanties Estatuta-
ries sobre els projectes i les proposicions de llei que desenvolupessin
o afectessin drets reconeguts per I'Estatut (article 76.4 EAC) i I'exclu-
sivitat atribuida al Sindic de Greuges per exercir la funcié de supervi-
sar |'activitat de I’Administracié de la Generalitat i I’Administracio

Aquest article es publica en castella al nUm. 91 de la Revista Espafiola de Derecho Consti-
tucional.
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local (article 78.2 EACQ). Aixi mateix, en els preceptes afectats per una
decisi6 interpretativa sobre el titol | relatiu als drets, deures i principis
rectors, el Tribunal Constitucional (TC) s’ha pronunciat en aquest sen-
tit sobre el capitol Ill referit als drets linguistics (articles 33.5, 34, 35.1
i 2, i50.5), tema aquest ultim que sera tractat especificament en un
altre article d'aquest nimero especial de la Revista.

Per bé que el TC no ha refusat I'opcié del legislador estatutari
d'incorporar un titol que reconeix principis i drets estatutaris, I'argu-
mentacié emprada obliga, sens dubte, a una reflexié sobre el seu
contingut. Des de l'inici del procés protagonitzat per les darreres re-
formes estatutaries que s'iniciaren amb I'Estatut de la Comunitat Va-
lenciana, la questié de la constitucionalitat de la previsié estatutaria
va ocupar la doctrina.' Posteriorment, el TC en la seva STC 247/2007
referida a I'Estatut valencia es va pronunciar sobre el tema i ara, amb
motiu del nou Estatut catala de 2006 ho ha tornat a fer a la STC
31/2010, modificant alguns dels seus pressuposits dogmatics. Sobre
aquestes tres questions versa aquest article.

1. Una qiiestio prévia: la constitucionalitat dels drets
estatutaris

Els arguments que permeten sostenir la defensa de la constitu-
cionalitat de les previsions estatutaries en matéria de drets es fona-
menten, en primer lloc, en el fet que I'Estatut d’autonomia, com a
norma institucional basica, no és unicament una llei organica; en se-
gon lloc, que la reserva d’Estatut de I'article 147.2 CE no és un ambit
material homogeni; i, finalment, que el reconeixement dels drets i
principis estatutaris és expressié del seu valor juridic complementari
als ja reconeguts pel titol | de la CE i també una derivacié de les com-
petencies que la comunitat autdnoma ha assumit.

a) El punt de partida és la singularitat material de I'Estatut d'au-
tonomia respecte de la llei organica. Per prescripcié constitucional, la
norma institucional basica de les comunitats autonomes (CA) és una
llei organica. | “[...] sén lleis organiques les que aprovin els Estatuts

1. Vegeu, entre d'altres: Diez-Picazo (2006), p. 63-75; Garcia Torres (2006), p. 57-74; Ferreres
Comella, Biglino Campos i Carrillo (2006); Martin-Retortillo Baquer (2006), p. 1-4; Catala i
Bas (2005), p. 181-204; Caamafio Dominguez (2007), p. 33-46; Carrillo (2007) p. 49-71.
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d'autonomia (article 81.1. CE)". Pero aquesta condicié formal no pot
obviar la naturalesa juridica de I'Estatut, que dista notoriament de la
que és propia de les lleis organiques. Les raons sén diverses i plurals,
i estan relacionades amb la iniciativa legislativa per aprovar-lo, el
contingut de la norma institucional basica, la rigidesa en el seu pro-
cediment de revisié i, especialment, la substantivitat propia de I'Esta-
tut, que el fa ser expressié funcional de la concurrencia legisladora de
dos organs legislatius. Aquestes raons haurien de ser suficients per
evitar la identificacio juridica entre I'Estatut com a norma institucio-
nal basica que regula I'autogovern de la comunitat autonoma i I'ins-
trument normatiu formal que I'aprova, que és la llei organica, a la
qual es refereix la CE. Perqué si aquesta identificacié6 es mantingués
en tots els seus termes i la relacié juridica existent entre I'Estatut i les
lleis estatals es construis Unicament segons el criteri de lacompeténcia,?
el debat sobre la constitucionalitat del titol estatutari sobre drets,
deures i principis, perdria sentit. Sobretot, perqué aquesta posicié
sosté que el contingut preceptiu dels estatuts previst a I'article 147.2
CE és I'anic possible.

Perd I'Estatut d’autonomia és una norma que, amb la Constitu-
ci6 i sota la preeminéncia d'aquesta, forma part del bloc de la consti-
tucionalitat, que alhora és criteri de validesa de les lleis, qualsevol
gue sigui la naturalesa, ja siguin estatals o autonomiques. En la seva
elaboracié i aprovacio, concorren dues voluntats: la del Parlament de
la comunitat autonoma i la de les Corts Generals, i —a més—en les CA
gue van accedir a l'autogovern per la via de la disposicié transitoria
segona o l'article 151.1 CE, el resultat de la colegislacié autonomica i
estatal és sotmeés a referéndum preceptiu del poble de la comunitat
autonoma. El resultat d’aquest procés adopta la forma de llei organi-
ca. Ara bé, en coincidir en I'Estatut com a norma juridica la condicié
de coparticipant en la determinacié del criteri de validesa de les lleis
i ser -materialment- la cristal-litzaci6 normativa de dues potestats
legislatives, en un procés que té el caracter d'acord o pacte (o de nor-
ma paccionada)® entre institucions estatals i autonomiques, |'Estatut

2. D’'acord amb el criteri de competéncia, és la posicié sostinguda, entre altres autors, per
Aguado Renedo (1996).

3. La concepcio de I'Estatut com a resultat d'un pacte fou sostinguda a la STC 247/2007:
“La tercera caracteristica de los Estatutos de Autonomia es, asimismo, consecuencia del
caracter paccionado de su procedimiento de elaboracion y, sobre todo, de reforma” (FJ 6).
Tanmateix, aquesta interpretacié ha desaparegut en la STC 31/2010.
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presenta una relacié de jerarquia respecte a la llei organica en I'am-
bit de les competéncies que, d’acord amb la CE, ha establert per a la
comunitat autonoma.

La reserva de competéncia que és resistent a determinades lleis
i la condicié de norma, resultat de la concurrencia legislativa de dos
organs legislatius, sén les dues raons essencials que permeten soste-
nir la relacié de jerarquia de I'Estatut respecte de les lleis estatals
(llevat de les que sén reserva de llei organica) i les autondmiques. Per
tant, des d’aquesta relacié de jerarquia, el contingut de I'Estatut no
ha de quedar restringit a la regulacié dels aspectes autoorganitzatius
i a la fixacié de les competencies que concreten I'autogovern de la
comunitat autonoma de l'article 147.2 CE.

b) Un segon argument ve determinat pel fet que la reserva d’Es-
tatut no és homogenia. El contingut de I'Estatut pot ser divers. Tot i
que la Constitucié estableix un minim imprescindible i necessari (arti-
cle 147.2 CE) per a la configuraci6 institucional de I'autonomia politi-
ca, aixd no comporta —a radice- I'exclusié d'un altre contingut possi-
ble, a fi d'atribuir més significat a I'exercici de I'autogovern i de
concretar I'abast de I'autonomia politica que I'Estatut institucionalit-
za. S'entén per autogovern la determinacioé dels objectius de les com-
peténcies préviament assumides que suposen la inclusié de férmules
d'impuls a I'accié dels poders publics, per a la consecucié i el mante-
niment dels objectius esmentats i I'establiment de limits a la seva ac-
tivitat. Aixi ho recorda el TC quan estableix que el principi d’autono-
mia reconegut per |'article 2 de la CE comporta “[...] no ya que una
Comunidad Auténoma pueda asumir competencies sobre la materia
reservada, sino también que pueda orientar su autogobierno en ra-
zén de una politica propia acerca de ella».

Els estatuts han de tenir un contingut necessari que ve precep-
tivament imposat per la CE, norma de la qual deriven (articles 147.2 i
69.5, aquest ultim relatiu al procediment de designacié dels senadors
autonomics). Poden tenir també un contingut addicional, la concre-
ci6 del qual depén de la lliure disposicié del legislador d’'incorporar
determinades competéncies, sempre que el contingut esmentat pre-
senti una relacié de connexié suficient amb el contingut exigit per la

4. STC 35/1982, de 14 de juny, FJ 2.
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CE: llengua propia (article 3.2); simbols (article 4.2); regim de financa-
ment i tributari (article 133.2 i 156.2); cooperacié amb d’altres CA
(article 145); demarcacions judicials (article 152.1) i circumscripcions
territorials propies (article 152.1). |, finalment, els estatuts poden dis-
posar d'un contingut possible, en la mesura que la seva inclusié sigui
una definicié més precisa del contingut del dret a I'autonomia, o una
modulacié més concreta del que inicialment preveu I'abast del con-
tingut necessari que els estatuts han de tenir.

| és en aquest ambit del contingut estatutari on els drets estatu-
taris poden ser encabits, sempre que es compleixin tres condicions:
que vinculin els poders publics de la comunitat autonoma;® que no
comportin alteracié del régim de distribucié de competéncies ni la
creacié de titols competencials nous o la modificacié dels existents; i
que cap dels drets reconeguts puguin ser aplicats o interpretats de tal
manera que es redueixin o limitin els drets fonamentals reconeguts a
la CE i als tractats i convenis internacionals signats per Espanya.® En el
compliment d'aquests requisits rau la legitimitat constitucional de la
incorporacio del titol de drets, deures i principis, que poden ser inclo-
sos sense incorrer en el risc d’ampliar la reserva material d’Estatut
amb una interpretacié extensiva.’

D’una altra banda, en defensa dels drets estatutaris com a con-
tingut constitucionalment possible, cal rebutjar la posicié segons la
qual aquesta opcié del legislador de I'Estatut presenta vicis d'inconsti-
tucionalitat, perque lesiona el contingut dels articles 139.1 i 149.1.1a
CE. En el primer cas, es tracta d'un principi d'integracié constitucional
pel qual s'estableix que “tots els espanyols tenen els mateixos drets i
obligacions en qualsevol part del territori de I'Estat”. No hauria de ser
argument per justificar un retret d'inadequacié a la Constitucié de
I'opcié estatutaria, si ens atenim als elements de salvaguarda de la
igualtat essencial que els estatuts estableixen (per exemple, I'article
37.4 ECA). En efecte, per garantir que les previsions contingudes en els
drets estatutaris no infringeixen I'ordenacié constitucional, hauria de

5. En aquests termes s'expressen els estatuts de: la Comunitat Valenciana (article 11.2); Ca-
talunya (article 37.1); les llles Balears (article 13.2); Andalusia (article 38) i Aragé (article 6.2).

6. Aixi es troben previsions d’aquest tenor als estatuts de Catalunya (article 37.4); les llles
Balears (article 13.3); Andalusia (article 13) i Arago (article 6.3).

7. Sobre el perill de caure en el risc de desnaturalitzar la reserva d'estatut, amb el contin-
gut possible, vegeu: Cascajo (2010) p. 146.
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resultar suficient que —com s’assenyalava supra— cap d’'aquestes dispo-
sicions no pot ser aplicada o interpretada de tal manera que redueixi
o limiti els drets fonamentals reconeguts a la Constitucié i els tractats
i convenis internacionals signats per Espanya. Perd és que a més aques-
tes previsions dels nous estatuts deriven de la jurisprudéncia constitu-
cional fixada a la primera década d’activitat jurisdiccional del TC, per
la qual es va establir en relacié6 amb I'abast constitucional de I'article
139.1 CE que: no és una norma atributiva de competéencies i que es
tracta d'un precepte informador de les regles constitucionals i estatu-
taries de distribucié de competencies. Aixi mateix, quant a la igualtat
entre els espanyols en qualsevol part del territori de I'Estat, I'esmenta-
da jurisprudencia va fixar les regles interpretatives seglients: els drets
fonamentals, en la seva condicié de factor essencial de I'ordenacio ju-
ridica, no queden afectats per I'estructura de I'Estat; la igualtat de tots
els espanyols en qualsevol part del territori no pot ser entesa de forma
monolitica; el principi d'igualtat no imposa que totes les CA disposin
de les mateixes competéencies, ni menys encara que hagin d’exercir-les
d’una manera o amb un contingut i uns resultats idéntics.®

L'altre precepte constitucional que es presenta com a obstacle
per a la inclusié d’un titol de drets estatutaris és el que conté |'article
149.1.1a CE, que reconeix la competéncia exclusiva de I'Estat per a la
regulacié de les condicions basiques que garanteixin la igualtat de
tots els espanyols en I'exercici dels drets i en el compliment dels deu-
res constitucionals. Sobre el seu abast, la jurisprudéncia constitucio-
nal ha considerat que és una via complementaria per reforcar la com-
peténcia estatal, en la mesura que faculta I'Estat per regular les
condicions que garanteixin la igualtat substancial dels espanyols en
I"'exercici dels drets constitucionals.® L'article 149.1.1 CE no pot ser
identificat amb d’altres, com ara els articles 138.1i 139.1 CE, que sén
limits perd no titols competencials, ni tampoc amb I'article 14 CE."™

A la llum d’'aquesta jurisprudéncia constitucional, no sembla
que les CA siguin excloses del poder de regulacié sobre els drets i
deures fonamentals del titol | de la CE. La igualtat a la qual es refereix

8. Vegeu les STC 25/1981, de 14 de juliol, FJ 5; 37/1981, de 16 de novembre, FJ 2; 37/1987,
de 26 de marg, FJ 10.

9. Vegeu la STC 152/1988, de 2 de juliol, FJ 4.
10. Vegeu la molt rellevant STC 61/1997, FJ 7-a) i 8.
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el titol horitzontal de I'article 149.1.1a CE és, sens dubte, intensa pero
no pot ser absoluta ni és sinonim d’homogeneitat. La legitimitat per
a l'exercici de potestats normatives per les CA en matéria de drets
gueda garantida per la CE, sense que aquesta predetermini la natu-
ralesa de l'instrument normatiu que una comunitat autdonoma hagi
d’utilitzar per regular en sentit no constitutiu i en el marc de les seves
competencies aspectes concernents a drets. Fins ara, la via ha estat la
llei autondmica (encara que alguns estatuts de la primera generacio,
com el d’Andalusia i el d’Arago, fossin més explicits sobre aixo), perd
per la mateixa raé que aquesta opcié no col-lidia amb la Constitucid,
rad de més perque sigui I'Estatut, en la seva condicié de norma insti-
tucional basica de la comunitat i superior a la llei (llevat de les orga-
niques), I'ambit normatiu adequat per contenir també un titol dedi-
cat a drets, deures i principis.

En aquest sentit, el fet que I'elevacié de rang del reconeixe-
ment de drets pugui arribar a produir una rigidesa eventual, quant a
la regulacié posterior del régim dels drets estatutaris per part del le-
gislador ordinari autonomic, llevat que es donés una concrecié mate-
rial del seu contingut (que no és el cas de I'Estatut), no ha de suposar
un motiu suficient d’inconstitucionalitat. En tot cas, sempre caldria
esperar a comprovar el contingut estatutari i la seva eventual inci-
dencia en la llibertat d'opcié del legislador posterior.

c) El tercer argument es fonamenta en el fet que els drets estatu-
taris tenen cobertura constitucional en la mesura que vinculin als po-
ders publics de Catalunya (article 37.1 EACQ), i que el seu reconeixement
deriva de les competencies assumides per I'Estatut i no comporta cap
alteracié del reégim de distribucié de competéncies ni la creacié de ti-
tols competencials nous o modificacié dels existents (article 37.4 EACQ).

En efecte, els drets estatutaris obliguen els poders publics auto-
nomics. En alguns aspectes relatius als drets linguistics, també ho fan
sobre els poders de I'Estat. Pero en aquest cas vinculen perque en
relacié amb el regim linguistic aplicable en les administracions publi-
ques i als organs del poder judicial a Catalunya, la Generalitat i I'Estat
comparteixen competéncies.™

11. La STC 31/2010 ha resolt la questi6 dels usos linguistics en relacié amb I’Administra-
ci6 de I'Estat i el poder judicial, en una decisio interpretativa que afecta I'apartat 5 de
I'article 33 EAC (“dret a relacionar-se per escrit en catala amb els drgans constitucionals
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Els drets estatutaris concebuts com a objectius d’'actuacié i li-
mits a |'accié dels poders publics, se subjecten exclusivament a les
competéncies que el bloc de la constitucionalitat atribueix a la Gene-
ralitat. La relacié entre competencies i drets estatutaris permet defi-
nir I'ambit de I'autogovern. L'especificacié dels objectius que es per-
segueixen amb aquests principis i drets, la concrecié dels instruments
d’impuls a I'accié dels poders publics autonomics amb la finalitat de
desenvolupar politiques publiques propies i, finalment, I'establiment
d'uns /limits a les potestats del poder public, sén tres pilars que han
de servir per donar resposta a qué s'entén per autogovern. O el que
és el mateix: disposar de poder politic propi que, en el marc del prin-
cipi de la unitat de I'Estat, permeti la diversitat normativa que atri-
bueixi sentit a I'autonomia. Que no és sobirania perd si sindnim
d’exercici de la potestat legislativa, per institucionalitzar la diferén-
cia en el marc dels principis constitucionals d’integracié (unitat, au-
tonomia i solidaritat) propis de I'Estat compost. Un model d’Estat
definit per I'existéncia de diversos centres d'imputacié legislativa,
tants com parts -les CA- que integren el tot. Rad per la qual no ha
de resultar estrany que també les CA legislin sobre drets'? i siguin els
seus estatuts els que fixin, d’acord amb la CE, els patrons als quals el
legislador autonomic s'ha d’ajustar en |'exercici de la seva funcié
normativa. Els drets estatutaris defineixen, modulen i atribueixen es-
pecificitat a I'autogovern, pero per si mateixos no I'augmenten.

i amb els organs jurisdiccionals d’ambit estatal, d’acord amb el procediment establert
per la legislacié corresponent”). El TC interpreta que:

"El apartado 5 del art. 33 EAC, por su lado, seria contrario a la Constitucién si el Estatu-
to pretendiera derivar de la cooficialidad de la lengua catalana su cualidad de medio de
comunicacién juridicamente valido respecto de poderes publicos no radicados en el terri-
torio de la Comunidad Auténoma de Catalunya. Tal condicion es privativa del castellano
(STC 82/1986, de 26 de junio, FJ 2). El criterio territorial relevante a los efectos de la
delimitacién del poder publico vinculado a las consecuencias del principio inherentes a
la cooficialidad de una lengua autonémica es el de la sede de la autoridad, no el del al-
cance territorial de su respectiva competencia [...] Sin embargo, habida cuenta de que el
derecho atribuido a los ciudadanos de Catalunya lo es estrictamente de acuerdo con el pro-
cedimiento establecido por la legislacién correspondiente, que como es indiscutible
tratandose de los 6rganos a los que el precepto se refiere sera siempre la legislacion del
Estado, el apartado 5 del art. 33 EAC admite una interpretacion conforme con la Cons-
titucién...” (FJ 21).

12. El dret comparat ofereix exemples d'estats d'estructura composta en els quals els ens
subestatals (estats, /dnder, regions, provincies, cantons...) que els integren també reconei-
xen drets i principis en les seves normes institucionals propies (Estats Units, Confederacio
Helvética, Alemanya, Argentina, Italia, etc.)

REAF nim 12, marg 2011, p. 92-119

929



100

Cal fer avinent que quan els estatuts inclouen en el seu contin-
gut un titol de drets, no estan creant un marc de drets fonamentals
nou. Aquesta és una funcié reservada a la Constitucio i el seu desen-
volupament competeix el legislador estatal en les condicions fixades
per l'article 53.1 CE. Pero la Constitucié no impedeix a altres poders
publics legislar i, en general, regular sobre el regim dels drets i les
llibertats de manera complementaria,’* sempre en el marc de les se-
ves mateixes competéncies. Aixi ha estat fins ara, encara que amb el
marge de maniobra estret deixat per la llei basica estatal, mitjancant
el legislador autonomici, fins i tot, també per mitja de les entitats locals
a través de les seves ordenances. Es a dir, la regulacié dels drets inclou
I'Estat entés en sentit ampli, és a dir, I'Estat-Comunitat.

Sent aixi, no hi ha d’haver impediment constitucional perque el
gue fins ara ha pogut fer pacificament el legislador autondomic, a par-
tir d'ara ho pugui fer també una norma de rang superior, |'Estatut
d’autonomia, amb les caracteristiques que sén propies d'una llei ins-
titucional basica. Es a dir, mitjancant la formulacié normativa de ca-
racter genéric de drets, deures i principis que, sense encotillar el prin-
cipi del pluralisme politic, el legislador autondmic pugui desenvolupar
les seves opcions d’acord amb el bloc de la constitucionalitat del qual
forma part I'Estatut (Carrillo 2007, p. 49-71).

2. La STC 247/2007, sobre la reforma de I'Estatut de la
Comunitat Valenciana: els drets estatutaris no son
drets subjectius, siné mandats als poders publics
autonomics

La STC 247/2007 relativa a la reforma de I'Estatut de la Comuni-
tat Valenciana no va refusar I'opcié del legislador estatutari d'incor-
porar un cataleg de drets a la seva part dispositiva. Perd ho va fer
amb una argumentacié basada en la tesi segons la qual els drets esta-
tutaris no sén drets subjectius siné que, més enlla del nomen emprat
per la norma estatutaria, sén uns mandats als poders publics auto-
nomics. En la seva fonamentacié la senténcia va obrir algunes incer-
teses. D'aquestes ultimes, una part ha quedat esvaida després de la

13. Sobre aquesta idea de la complementarietat dels drets estatutaris, vegeu Barcel6 Ser-
ramalera (2009), p. 144.
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STC 31/2010, mentre que d’altres romanen. Aquesta ultima questié es
tractara en |'apartat seguent.

A grans trets i acollint-se a seva doctrina anterior, el TC va inter-
pretar que els drets constitucionals es caracteritzen per la seva justicia-
bilitat immediata. En aquest sentit, res no exclou que el regim juridic
dels drets constitucionals quedi vinculat a les regles de repartiment
competencial i que, en consequéncia, és possible que la normativa
autonomica dictada en el marc de les seves competencies incideixi
en la regulacié del regim juridic dels drets. Cita com exemples les
competéncies autondomiques en mateéria d'educacioé, dret d’'associa-
cid, fundacions, o el dret a rebre i difondre informacio (STC 341/2005,
135/2006), tot recordant que:

[...] es inherente a nuestro sistema constitucional que, como
consecuencia del ejercicio por las CCAA de sus competencias ex-
clusivas o de desarrollo legislativo, los ciudadanos residentes
en los distintos territorios puedan estar sometidos a regimenes
juridicos diferenciados en las areas materiales correspondien-
tes a dichas competencias y, consecuentemente, tengan dife-
rentes derechos en esas areas (SSTC 186/1993; 46/1991; 225/1993;
284/1993, 14/1998, 233/1999, etc. (FJ 15).

Els limits a la diferenciaci6 juridica entre els ciutadans de les di-
ferents CA, el TC els va fixar en: 1) la igualtat necessaria a tot el terri-
tori de I'Estat del regim dels drets constitucionals en sentit estricte
(articles 53.1i 81.1 CE), i de les posicions juridiques fonamentals (STC
25/1981, 37/1987, 319/1993, etc.); 2) la determinacié pel legislador
estatal de les condicions basiques per a I'exercici dels drets (article
1491.1 CE) i en I'atribucié de les competencies exclusives sobre la le-
gislacié basica a I'Estat.

Un cop determinat I'abast que poden tenir les diferéncies de
régim juridic en matéria de drets, la questié de fons relativa a si la
reserva d'Estatut que estableix I'article 147.2 CE pot incloure també
com a contingut possible un titol de drets i principis estatutaris, el TC
va construir una interpretacié basada en una diferenciacié de drets
estatutaris singular: d'una banda, uns drets vinculats a la regulacié
estatutaria de les institucions propies de les CA (drets institucionals) i,
d'una altra, els drets relacionats amb les competéncies assumides per
I'Estatut (drets competencials).
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Doncs bé, en relacié amb les previsions no incloses a I'article
147.2 CE, pero contingudes als estatuts i referides a aspectes institu-
cionals de les CA, fins i tot a drets fonamentals, relacionats —per
exemple— amb la participacié politica, les prerrogatives parlamenta-
ries (23.2 CE), la cooficialitat linguistica, la designacié de senadors o
el sistema de representacié proporcional de les assemblees de les
CA, el TCva reconéixer que de la regulacié que realitzin els estatuts
d’autonomia es poden desprendre, de manera immediata, verda-
ders drets publics subjectius.

Pero una questié diferent és el supodsit que ofereix el contin-
gut de l'article 147.2 CE. Aqui és on el TC introdui la controvertida
distincio, en diferenciar dos elements especialment significatius per
al judici de constitucionalitat: d'una banda, la denominacio, orga-
nitzacié i seu de les institucions propies (I'ambit institucional); i
d’'una altra, les competéncies assumides dins del marc de la CE (I'am-
bit competencial). Respecte del primer ambit, és clar que la capaci-
tat que la CE reconeix als estatuts per ordenar |'organitzacié i el
funcionament de les cambres legislatives dins del marc constitucio-
nal té efectes en els ciutadans, i genera la possible existéncia de
verdaders drets subjectius. Una cosa semblant cal sostenir respecte
dels drets de participacié i accés als carrecs publics. Perd el criteri
canvia quan el judici de constitucionalitat es projecta sobre el con-
tingut estatutari destinat a I'atribucié de les competéncies autono-
miques. Sobre aquest particular, el TC sostingué que res no impe-
deix que |'Estatut

[...] al atribuir competencias que han de ejercer los poderes
publicos autondmicos, les impongan, de modo directo, crite-
rios o directrices para su ejercicio o que lo hagan, de modo
indirecto, mediante la formalizacion de enunciados o declara-
ciones de derechos a favor de particulares. Se trata en ambos
casos, de mandatos al legislador y restantes poderes publicos
autonémicos, imponiéndoles prescripciones que son vinculan-
tes para los mismos con independencia de la veste de que se
revistan.

| continuava subratllant que:

[...]lorelevante es que dichos mandatos deberan estar conecta-
dos con una materia atribuida como competencia por el Estatu-
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to y que, aunque vinculen efectivamente a los poderes piblicos
de la Comunidad Auténoma, necesitaran para adquirir plena
eficacia del ejercicio por el legislador autonémico de la compe-
tencia normativa que les es propia, de manera que el principio
o derecho enunciado carecera de justiciabilidad hasta que se
concrete, efectivamente, su régimen juridico, pues sélo enton-
ces se configuraran los consiguientes derechos subjetivos de los
ciudadanos [...] (FJ 15).

Per tant, en I'ambit de la determinacié de llurs competéncies,
els estatuts d’autonomia no poden establir per ells mateixos drets
subjectius en sentit estricte, sin6 directrius, objectius o mandats als
poders publics autondmics. Qualsevol que sigui la literalitat amb qué
s'expressin, aquestes prescripcions estatutaries s’hauran d’entendre
com a mandats als poders publics autonomics, sense generar per
elles mateixes drets subjectius.

Per tant, el TC accepta que el legislador ordinari de les CA pugui
regular determinats principis o enunciats que atribueixin verdaders
drets subjectius als ciutadans corresponents. Pero resulta dificil com-
partir la ldgica de la distincié que incorpora al seu raonament, entre
els drets subjectius relacionats amb I'organitzacio institucional de les
CA i els principis (que no drets subjectius), vinculats a les competén-
cies. Perquée en ambdds casos hi ha mandats i, a la vegada, s’establei-
xen limits a I'accié del legislador. Per tant, si es reconeix que el legis-
lador autonomic pot atribuir drets subjectius, no hi ha raé suficient
—en tot cas, el TC no la justifica— perque I'Estatut, que és norma inte-
grant del bloc de la constitucionalitat i de rang superior a la llei auto-
nomica, no pugui preveure —amb els limits constitucionals dels arti-
cles 81.1 i 149.1.1 CE- drets subjectius que després hauran de ser
desenvolupats pel legislador autonomic. Altrament dit: prima facie
resulta paradoxal que es pugui admetre en favor del legislador esta-
tutari quelcom que és negat que el pugui enunciar préviament el
mateix Estatut, sind és a partir degradacié6 normativa de la norma
institucional basica en aquest ambit material del seu contingut. De la
STC 247/2007 tampoc no es dedueix quina és la radé que fa que la vin-
culacié d'un dret amb una competéncia el privi ipso facto del caracter
de dret subjectiu i, per contra, disposi automaticament d’aquest ca-
racter, quan l'exercici del dret estigui lligat a una institucié (Cabellos
Espiérrez, 2010, p. 2). Aquestes incerteses les intenta resoldre la STC
31/2010, pero de forma no del tot satisfactoria.
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3. La STC 31/2010, sobre la reforma de I’'Estatut
d’autonomia de Catalunya

El titol | (“Dels drets, deures i principis”) ha superat el control de
constitucionalitat de la STC 31/2010, de 28 de juny, que ha mantingut
la integritat de les seves prescripcions, i ha desestimat les pretensions
dels diputats recurrents. La seva argumentacié ha revisat els criteris
emprats a la STC 247/2007 sobre el caracter dels drets estatutaris en
un sentit més prudent, perd no ha desfet algunes incerteses (FJ 16 i
17). Pel que fa les institucions de garantia dels drets (capitol V, titol
I1), el TC ha decidit la inconstitucionalitat tant del dictamen vinculant
del Consell de Garanties Estatutaries sobre projectes i proposicions de
llei que afectin o desenvolupin drets estatutaris (article 76.4 EAC) —FJ
32—, com de la competéncia exclusiva del Sindic de Greuges per super-
visar I’Administracié autonomica i local (article 78.1 EAC) —FJ 33. Fi-
nalment, la senténcia es pronuncia també sobre les referencies que
I'EAC (article 38.2) fa a la legislacioé estatal en materia de garanties
jurisdiccionals (FJ 27).

3.1. Els drets estatutaris: continuitat i canvis de criteri
interpretatiu respecte de la STC 247/2007

Sobre la legitimitat constitucional d'una declaracié de drets i
principis rectors, la STC 31/2010 (FJ 16) evoca la STC 247/2007 i manté
gue els drets no son drets subjectius siné mandats als poders publics,
perd abandona la controvertida distincié entre aquells que resten
vinculats al funcionament de les institucions i els que ho estan a
I'exercici especific de competeéncies.

El Tribunal reconeix que els drets previstos a I'Estatut s6n un ti-
pus de drets denominats estatutaris, diferents dels drets fonamen-
tals, que no sén drets subjectius sind mandants al legislador. Sén dife-
rents dels drets fonamentals reconeguts per la CE, que com a garantia
de la llibertat i la igualtat, vinculen tots els legisladors de |'Estat: les
Corts Generals i les assemblees legislatives de les CA. Els drets estatu-
taris sén drets que solament obliguen el legislador autondmic, com
estableix |'article 37.1; son drets materialment vinculats a I'ambit com-
petencial de la comunitat autonoma. Per tant, sén les competéncies
reconegudes a |'Estatut les que delimiten I'ambit en el qual els drets
estatutaris poden operar.
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Pero ara el TC també reconeix que sota la mateixa categoria de
“drets"” es poden comprendre realitats normatives diferents. En aquest
sentit, afirma que:

[...] bajo la misma categoria “derecho” pueden comprenderse
realidades normativas muy distintas, y serd a éstas a las que haya
de atenderse, mas alla del puro nomen, para concluir si su in-
clusiéon en un Estatuto es o no constitucionalmente posible [...]
ya en la propia Constitucion bajo el término “derecho” se com-
prenden tanto verdaderos derechos subjetivos como clausulas
de legitimacion para el desarrollo de determinadas opciones le-
gislativas, si bien en ambos casos se trata siempre, al cabo, de
mandatos dirigidos al legislador [...] (FJ 16).

Per tant, sembla no excloure que I'Estatut pugui preveure drets
strictu sensu vinculats a competencies, i que aquells altres preceptes
gue es formulin com a mandats, poden generar drets subjectius quan
aixi ho decideixi el legislador.

El TC insisteix, pero, a interpretar que els esmentats drets es-
tatutaris so6n solament mandats adrecats als poders publics. | no hi
ha dubte que una part del titol | de I'Estatut, com és la relativa als
principis rectors (capitol V), és un mandat al legislador. Com també
ho és que a I'altra part (capitol | a lll), tot i que es refereix expressa-
ment a drets, la remissié o el mandat a la llei és una previsié habi-
tual. En tot cas, segons el Tribunal, aquests drets subjectius, en tant
que exigibles davant els dérgans judicials, no ho sén perqué I'Estatut
els qualifiqui com a drets, sin6 que només ho podran ser quan el
legislador autonomic intervingui mitjancant la llei, i sempre que
aquesta actui en I'ambit de les seves competeéncies.

La STC 31/2010 incorpora la novetat d’'afirmar que I'Estatut no
pot endinsar-se en el terreny que és propi de la llei organica relatiu al
drets fonamentals (article 81.1 CE), per tres raons essencials: la primera,
la condicié de norma institucional basica que correspon a I'Estatut i
impedeix el desenvolupament normatiu dels drets fonamentals; la se-
gona és la seva vigencia territorial limitada, raé per la qual “[...] la par-
ticipacion del Estatuto en el desarrollo de los derechos redundaria en
una pluralidad de regimenes de derechos fundamentales (tantos como
Estatutos), lo que afectaria al principio de igualdad [...]"; i la tercera
respon a la relacié entre llei organica i llei ordinaria en matéria de drets
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fonamentals (article 81.1i 53.1 CE), que suposa que “[...] el Estatuto, en
tanto que ley organica, tampoco puede, no ya declarar o desarrollar
derechos fundamentales o afectar a los Unicos que son tales, sino siquie-
ra regular el ejercicio de tales derechos. Podra hacerlo, en su caso, el
legislador autonémico, en tanto que legislador ordinario [...]" (FJ 7).

El Tribunal subratlla que la funcié de desenvolupament dels
drets fonamentals no correspon a I'Estatut d’autonomia per raons que
tenen a veure amb la seva condicié de norma institucional basica i
amb la seva vigencia territorial limitada. Si escau —afegeix—, ho podra
fer “el legislador autonémico, en tanto que legislador ordinario y de
acuerdo con el reparto constitucional de competencias, pero no el le-
gislador organico estatuyente” (FJ 16). En aquest sentit, segons el cri-
teri de la senténcia, no existeix cap contradiccié que alld que pot fer
el legislador ordinari li sigui impedit al legislador estatutari, perquée
—afirma- “en realidad, no es que pueda hacerse mas por ley autoné-
mica; es que se hace cosa distinta, como corresponde en el juego de
normas ordenadas con arreglo al criterio de competencia” (FJ 17).

Tanmateix, aquesta interpretacié sobre la legitimitat constitu-
cional de la previsié estatutaria d'un titol sobre drets, deures i principis
ofereix alguns punts febles. El primer és la manca d’explicacié a la inco-
heréncia —si més no aparent- que, d'una banda, suposa el reconeixe-
ment que la STC 31/2010 (FJ 16) fa de la possibilitat que I'Estatut recone-
gui drets subjectius, ni que sigui com a directrius adrecades al legislador
sobre els ambits materials de les competéencies de la Generalitat sobre els
quals s'exerceixen drets fonamentals (per exemple, el dret a I'educacié
o el dret a lavida i a la integritat fisica); i, d’'una altra, com estableix el
precitat FJ 17, que aquesta sigui una tasca que Unicament correspon al
legislador estatutari (Arroyo Jiménez i Nieto Garrido, 2010, p. 26)."

El segon, obliga a matisar el criteri interpretatiu pel qual el TC
sosté que els drets estatutaris sén sempre diferents dels drets fona-
mentals reconeguts a la Constitucié. Aixi, quan I'Estatut reconeix drets
i deures en I'ambit de I'educacié (article 21 EAC), sembla que allo que
fa és complementar un dret fonamental (article 27 CE) en I'ambit de
les competéncies de la Generalitat sobre educacié i en el marc dels li-

14. Agraeixo al prof. Enric Fossas la tramesa del text mecanografiat d’aquest article de
propera publicacié a les Actas de las Jornadas del Letrados del Tribunal Constitucional,
que van tenir lloc a Murcia (2010).
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mits constitucionals dels articles 81.1 (reserva de llei organica), 139.1
(respecte al principi d'igualtat) i 149.1.1 CE (competéncia exclusiva de
I'Estat sobre les condicions basiques que garanteixen la igualtat en
I'exercici dels drets i el compliment dels deures). Un complement nor-
matiu que preceptivament s’ha de moure en el context que li perme-
tin els limits constitucionals citats, a fi -logicament- d'atribuir un cert
perfil propi a la regulacié d'aquest dret fonamental, segons que es
deriva del principi d’autonomia politica. Es un principi d’integracié
constitucional que, com es recordava supra, significa que:

[...] como consecuencia del ejercicio por las CCAA de sus compe-
tencias exclusivas o de desarrollo legislativo, los ciudadanos re-
sidentes en los distintos territorios puedan estar sometidos a
regimenes juridicos diferenciados en las areas materiales corres-
pondientes a dichas competencias y, consecuentemente, ten-
gan diferentes derechos en esas areas (STC 247/2007, FJ 17).

| una manifestacié d'aquest perfil propi respecte del dret fo-
namental a I'educacié és el que —per exemple- preveu expressament
I'article 21.2 EAC, segons el qual a les escoles de titularitat publica I'en-
senyament és laic, una qualitat a la qual la Constitucié no fa cap
referéncia explicita, tot i que se'n podria derivar. Aquesta qualitat,
el caracter laic, naturalment no és neutra ni d’objecte buit, sin6é que
incideix sobre la forma i el contingut del dret a I'ensenyament i res-
pecte de la qual la STC 31/2010 no ha trobat cap element d’inconsti-
tucionalitat, malgrat que, com sembla obvi, el precepte estatutari
—-segons el criteri de la sentéencia (FJ 17)- “afecta” el dret fonamen-
tal a I'educacié. En aquest punt, la senténcia no resulta del tot cohe-
rent. Sobre aquest tema tornarem més endavant.

El tercer punt que resulta insatisfactori és que tampoc no sembla
tan evident que I'Estatut, sempre que respecti els limits constitucionals
basats en el principi d'igualtat i que es mogui en I'ambit competencial
que li és propi, no pugui prefigurar el contingut d’aquells drets que
acull, de tal manera que el legislador autonomic disposi d'un parametre
normatiu de referéncia al qual estigui vinculat per la norma institucio-
nal basica. Es evident que no es tracta de desconéixer que I'abast nor-
matiu que correspon al legislador estatutari i al legislador ordinari au-
tonomicson diferents, pero el que suscita incertesa és que laSTC31/2010
estableixi que alldo que fan els dos legisladors “[...] es cosa distinta, como
corresponde en el juego de normas ordenadas con arreglo al criterio de
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competencia”, sobretot si no es concreta en qué consisteix allo de dife-
rent que en termes funcionals poden fer tots dos. Amb la qual cosa,
constatada la incertesa que suscita I'argument de la senténcia i també
la paradoxa de reconéixer que I'Estatut pot preveure drets subjectius
abans que ho faci el legislador, el resultat a qué condueix en aquest
apartat de la sentencia és palesament insatisfactori. Sobretot si allo que
es pretenia era construir una linea jurisprudencial solida sobre la cons-
titucionalitat de les previsions estatuaries en matéria de drets. Sense
perdre de vista també que, d'alguna forma, el criteri adoptat per la
senténcia no deixa de suposar una certa degradacié normativa de I'Es-
tatut com a norma, respecte de la propia llei ordinaria autondomica.

Per acabar aquest apartat, cal parar atenci6é a la previsi6 es-
tatutaria i a la resposta donada per la senténcia, en relacié amb
dos drets de I'ambit civil i social (capitol | del titol I): el dret a viure
amb dignitat el procés de la mort (article 20 EAC) i el dret a I'educacié
(article 21 EACQ).

Pel que fa al primer, a fi de posar en relleu que, en aquest cas,
I'Estatut no ha creat un nou dret, el Tribunal s'esforca a argumentar
que la proclamacié d'un dret al tractament del dolor i a les cures pal-
liatives forma part del dret a la vida i a la integritat fisica i moral
(article 15 CE). Es una conclusié logica. Perd no és irrellevant ni és un
precepte innocu que el legislador estatutari hagi donat substantivitat
propia als tractaments que han de rebre les persones en la fase termi-
nal de la seva vida, tot incorporant-los al capitol dels drets de I'ambit
civil i social. Es un mandat explicit al legislador autondmic que prede-
termina l'exercici de drets subjectius de llibertat i les corresponents
obligacions sobre el personal sanitari, que el legislador competent
haura de concretar. | en aquest ambit, en el qual s6n presents drets
fonamentals de les persones (pacients i personal sanitari), haura de
ser el legislador estatal (articles 81.1 i 149.1.16 CE) el competent per
incorporar a la seva legislacié els drets i deures que corresponen, a fi
de complir les darreres voluntats del pacient.

Pel que fa al segon dret, segurament I'Unic tema dels dos apar-
tats d'aquest precepte que podia suscitar controversia era el que es
refereix al caracter laic que I'Estatut prescriu que ha de tenir I'ense-
nyament a I'escola publica catalana (article 21.1). El Tribunal resol de
forma breu els retrets d'inconstitucionalitat presentats pel recurs, ar-
gumentant que la referéncia esmentada
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s6lo significa, como se deduce de su tenor literal, que la ense-
fanza publica no es institucionalmente una ensefianza confia-
da a las confesiones religiosas, sin perjuicio del derecho de las
madres y los padres a que sus hijos e hijas reciban formacién
religiosa y moral que esté de acuerdo con sus convicciones en
las escuelas de titularidad publica.

A més, afegeix que:

la expresa referencia al art. 37.4 EAC incluida en el art. 21.2
EAC disipa definitivamente cualquier riesgo de interpretacion
segada [...] de forma que reduzca o limite los derechos funda-
mentales reconocidos por la Constitucion (FJ 20).

Pero la questié de I'ensenyament laic no era ni és d’ordre me-
nor. En aquest sentit, el Tribunal ha perdut una bona oportunitat per
adoptar una posicié hermenéeutica més ambiciosa sobre |'abast dels
preceptes constitucionals, arran de la innovacié que el precepte es-
tatutari ha introduit per a Catalunya en el bloc de la constitucionali-
tat. Perque, escau subratllar que la Constitucié no fa cap esment al
mot /aic o al laicisme en el seu text, ni per referir-se als principis que
informen |'organitzacié politica de I'Estat (titol preliminar), ni quan
reconeix la llibertat religiosa (article 16.1 CE) o el dret a |I'ensenya-
ment (article 27 CE). Si que s'estableix, perd, que cap confessioé tindra
caracter estatal (article 16.3 CE). En aquest sentit, probablement no
hagués estat sobrer que el Tribunal s’"hagués pronunciat, per exem-
ple, sobre si I'ensenyament laic no solament significa que I'ensenya-
ment public no esta confiat a les confessions religioses, siné si també
comporta una forma d’ensenyament que exclogui I'existéencia de
simbols religiosos a |'escola publica i que el fet religiés no formi part
del contingut docent de tota mena de matéries docents reglades.
L'article 22.2 de I'Estatut era un bon repte que el Tribunal no ha
aprofitat per afrontar, de notoria rellevancia constitucional per la
garantia dels drets fonamentals.'

15. Una part dels arguments que s’exposen en aquest apartat sén un desenvolupament
del meu treball inicial: “Después de la sentencia, un Estatuto desactivado”, E/ Cronista
del Estado Social y Democréatico de Derecho. (Especial sobre la STC 31/2010). Octubre
2010, p. 26-37.
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3.2. Les garanties dels drets: el cas del dictamen vinculant
del Consell de Garanties Estatutaries i les competéncies
del Sindic de Greuges

A) El dictamen vinculant del Consell de Garanties Estatutaries

La senténcia ha interpretat que la competéncia atribuida a aquest
organ consultiu i de control de I'estatutorietat, consistent a emetre un
dictamen vinculant sobre els projectes o les proposicions de llei que
despleguessin o afectessin els drets reconeguts per I'Estatut (article
76.4 EAC) és contraria a la Constitucio. Els seus arguments han estat
dos: 1) si el control del Consell es dugués a terme en el moment de
la presentacio6 de les iniciatives legislatives davant de la Cambra o al
llarg del seu debat davant d’aquest organ,

supondria una inadmisible limitacion de la autoridad y las
competencias parlamentarias, con grave quebranto de los de-
rechos de participacion politica reconocidos por el art. 23 CE
en garantia de la libertad parlamentaria propia de los sistemas
democraticos;

2) si el control es verifiqués una vegada conclos el procedi-
ment legislatiu, pero abans de la publicacié de la llei, aixo

configuraria el control ejercido por el Consejo en términos de-
masiado proximos (materialmente equivalentes, desde luego)
a un control jurisdiccional sobre normas legales enteramente
perfeccionadas en su contenido, perjudicAndose entonces el
monopolio de rechazo con fuerza de ley reservado por el art.
161 CE a este Tribunal (FJ 32).

Sén arguments molt discutibles i hi ha raons per questionar-los.'®

Perd abans d’abordar I'analisi dels arguments emprats per la
senténcia, cal remarcar que la funcié exercida pel Consell en el dicta-

16. La intervencio del Consell de Garanties Estatutaries en I'iter legislatiu d'un projecte o
una proposicio de llei es produeix en la seva Ultima fase: és a dir, els dictamens del Consell
soén emesos després de |'aprovacié del dictamen per la Comissié parlamentaria que corres-
pongui, sobre el projecte o la proposicié de llei i, per tant, abans del debat final en el ple
del Parlament (article 111 del Reglament del Parlament de Catalunya).
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men vinculant en relacié amb les iniciatives legislatives sobre drets
estatutaris era concebuda com una forma d’autocontrol intern sobre
[lur adequacié a I'Estatut, en I'exercici de I'autonomia institucional
derivada de I'autonomia politica (article 2 CE). No s’ha d’oblidar que
el dictamen del Consell es projectava sobre projectes o proposicions
de llei, no sobre normes vigents de les quals es derivessin drets sub-
jectius preexistents a la tutela jurisdiccional.'” El control d'estatutorie-
tat que el Consell havia de dur a terme mitjancant el dictamen vin-
culant, no era en cap cas un control jurisdiccional similar al que
correspon realitzar al Tribunal Constitucional, siné una modalitat de
garantia prévia per fer-se efectiva en el marc de l'iter legislatiu, en-
tesa com una forma d’autocontrol que la Generalitat s’autoimposa-
va. | ho feia amb el maxim rang normatiu autonomic: no mitjancant
una llei ordinaria siné mitjancant la llei organica que va aprovar la
seva norma institucional basica, I'Estatut.

Certament, amb el dictamen vinculant, la naturalesa juridica
del Consell deixava de ser la que correspon a les funcions d'un or-
gan consultiu, per adoptar-ne una de nova en forma d'autocontrol
institucional que podia catalogar-se com a preventiu o cautelar
sobre un projecte o una proposicié de llei, d'acord amb /‘opinio
iuris emesa per un col-legi de juristes. Perd sense que ni de bon
tros esdevingués un control jurisdiccional: perqué, com és obvi, el
Consell no forma part de cap ambit dels poders jurisdiccionals de
I’'Estat i, per sobre de tot, la seva funcié de control no s'exerceix
sobre normes vigents sin6 sobre iniciatives legislatives que en el fu-
tur poden lleis.

Més enlla de la seva funcionalitat practica, el sentit del dicta-
men vinculant en mateéria de drets era el de ser una garantia espe-
cifica davant d'excessos eventuals del legislador autonomic, que en
el si de l'iter legislatiu podien ser corregits abans que el projecte o
la proposicié esdevinguessin llei. No s'ha d’oblidar, en aquest sentit,
que davant de la impossibilitat legal que les minories parlamenta-
ries autonomiques puguin recérrer una llei del seu propi Parlament,
el dictamen del Consell era una garantia prévia per controlar I'ade-
quacioé de la iniciativa legislativa als drets reconeguts a |I'Estatut.

17. Jover Presa, 2007, p. 83.
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Sobre el primer argument invocat per la STC 31/2010, segons el
qual el dictamen vinculant suposava una limitacié inadmissible de les
competencies parlamentaries i dels drets de participacié politica, cal
dir que dificilment es pot concloure, com en aquest sentit ho fa fet el
TC. Principalment, perqué era el mateix Estatut la norma que imposa-
va un autocontrol intern realitzat pel Consell a instancia de part, de
la qual processalment poden formar part el parlamentaris. En efecte,
els mateixos diputats —en |'exercici conjunt de /l’ius in officium (article
23 CE)- disposen de legitimacié activa en un nombre minim d’ells
(una desena part dels diputats o dos grups parlamentaris) per sol-
licitar el dictamen al Consell, a fi de verificar si el text legislatiu és
respectuds o no amb I'Estatut (article 23. b, de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer, del Consell de Garanties Estatutaries). Si els diputats poden
instar I'actuacié del Consell sobre una iniciativa de la qual dubten
sobre la seva adequacié a I'Estatut, no resulta facil deduir que aixo
pugui suposar “un grave quebranto de los derechos de participacion
politica reconocidos por el art. 23 CE".

El TC assenyala que la indeterminacié del model de control
exercit pel Consell feia possible una pluralitat d’opcions que passa-
ven per dos extrems: el primer, exercir el control en el moment que
es presenti la iniciativa legislativa i al llarg del debat sobre aquesta
iniciativa; i el segon, un cop finit el procediment legislatiu. Doncs
bé, no té massa sentit i és poc versemblant que el control es fes a
I'inici (Tornos, 2010, p. 2 i Vintré, 2010, p. 2), situacié que, de donar-
se, si que hagués suposat una limitacié dels drets de participacié
politica dels diputats. Pero I'experiéncia practica de la funcié consul-
tiva exercida per I'antic Consell Consultiu al llarg de gairebé vint
anys permetia excloure aquesta opcié i, per contra, retenir com a
criteri interpretatiu la que des de I'inici ha estat aplicada per la Llei
1/1981, de 25 de febrer, del Consell Consultiu de la Generalitat i ara
per la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties Estatuta-
ries. Es a dir, el dictamen del Consell Unicament es pot sol-licitar un
cop la comissié parlamentaria corresponent hagi aprovat el seu pro-
pi dictamen respecte del projecte o la proposicié de llei objecte de
debat. Es a dir, en un moment de l'iter legislatiu en qué -llevat de la
deliberacié en el ple- ja s’'han exercit bona part de les facultats de
proposta i de lliure debat dels diputats sobre el text legislatiu i, si
escau, també sobre la sol-licitud de dictamen formulada al Consell
de Garanties. Amb aquest primer argument d’inconstitucionalitat,
el TC ha optat per una decisié extrema, quan per les raons exposa-
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des la previsi6 estatutaria del dictamen vinculant admetia una inter-
pretacié conforme a la Constitucio.

El segon argument sostingut en la senténcia es fonamenta en el
fet que si el control exercit pel Consell es produis un cop acabat el proce-
diment legislatiu i abans de la publicacié de la llei, confegiria una for-
ma de control massa propera (en tot cas, materialment equivalent) a
un control jurisdiccional, i causaria un perjudici al monopoli de rebuig
de les normes amb forca de llei que esta reservat al TC (article 161 CE).

Pero aquest argument oblida que —com s’ha exposat abans- el
control exercit pel Consell és un autocontrol previ en el si del proce-
diment legislatiu, que no es projecta sobre una disposici6 valida, sind
sobre un projecte o una proposicié de llei, quan és evident que el
monopoli del control de constitucionalitat del TC s’exerceix sobre les
normes valides, no sobre projectes o proposicions.

De I'argumentacié emprada per la senténcia, sembla clarament
derivar-se que amb el dictamen vinculat el Consell hagués suplantat
la funcié jurisdiccional del TC. Tanmateix, i a banda del que s'acaba
d'exposar, cal afegir a contrari dos arguments addicionals. Primer, en
el suposit que una llei autonomica, préviament dictaminada pel Con-
sell, desenvolupés o afectés drets estatutaris i hagués estat impugna-
da després davant del Tribunal Constitucional, aquesta llei aprovada
pel Parlament de Catalunya sempre seria el resultat de I'exercici de la
potestat legislativa de la qual és Unicament titular el Parlament i del
dret de participacié politica que pertany als diputats. | no d’una hi-
potética concurréncia de decisions entre el Consell de Garanties Es-
tatutaries i el Parlament. Segon, si arribat el cas d’un dictamen nega-
tiu, el projecte legislatiu hagués estat aprovat conforme al dictamen,
i posteriorment la llei hagués estat impugnada davant del Tribunal
Constitucional, el control previ estatutari a que va ser sotmesa da-
vant del Consell de Garanties Estatutaries en cap cas vincularia el
judici del Tribunal. El Consell no hauria suplantat les funcions jurisdic-
cionals del Tribunal Constitucional, ja que el seu control de constitu-
cionalitat s’hauria exercit sobre una norma resultant de I'exercici de la
potestat legislativa del Parlament de Catalunya,’® sense cap constrenyi-
ment previ derivat de /'opinio iuris emesa per |'0rgan estatutari. També,

18. Carrillo (2009), p. 81-150.
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doncs, en aquest cas, el judici del TC admetia, a parer meu, una técni-
ca interpretativa més deferent amb el legislador autonomic.

B) Les competencies del Sindic de Greuges

La STC 31/2010 ha declarat inconstitucional el “caracter exclu-
siu” de la funcié atribuida al Sindic de Greuges de supervisar |'activi-
tat de I"’Administracié de la Generalitat i de I'’Administracié local de
Catalunya, a fi de garantir els drets i les llibertats que reconeixen la
Constitucio i I'Estatut (article 78.1 EAC). El TC ha interpretat que:

la “Administracion” del art. 54 CE, como la “Administracion” de
los articulos 103 y 196 CE, no es [...] la concreta especie “Admi-
nistracion central”, sino el género en el que se comprendre
todo poder publico distinto de la legislacién y la jurisdiccion. De
ahi que la exclusividad que proclama el precepto estatutario
gue examinamos infrinja el art. 54 CE.

Aquest precepte atribueix al Defensor del Poble que per a “[...]
la defensa dels drets compresos en aquest titol —titol |- a aquest efec-
te podra supervisar I'activitat de I’Administracié i donar-ne compte a
les Corts Generals”.

El TC rebutja I'exclusivitat en I'exercici de la funcié de supervi-
sido dels drets atribuida al Sindic. Tanmateix, d’acord amb les al-
legacions de I'advocat de I'Estat presentades al recurs d'inconstitu-
cionalitat presentat pel PP, es podia interpretar que: a) en cap cas
I'article 78.1 EAC impedeix al Defensor del Poble la supervisié de
I’Administracié autonoma catalana per a la defensa dels drets del
titol | de la CE; b) que quan el precepte estatutari es refereix a I'ex-
clusivitat de la supervisio del Sindic de Greuges, s’ha de entendre que
afecta els drets estatutaris i no els del titol | de la CE. Respecte d'aquests
ultims, el Sindic exerciria una competéncia concurrent amb el Defen-
sor del Poble, d’acord amb les competéncies de la Generalitat. Certa-
ment, aquesta era una interpretacié possible, a la qual podia afegir-
se el que prescriu l'article 78.2 EAC, que “El Sindic de Greuges i el
Defensor del Poble col-laboren en I'exercici de llurs funcions”, com a
via més funcional per a |'activitat d’aquestes institucions singulars de
garantia no jurisdiccional dels drets i les llibertats en estats d'estruc-
tura composta.
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3.3. Les previsions sobre garanties jurisdiccionals

Sobre les garanties jurisdiccionals dels drets estatutaris, |'article
38.2 EAC estableix que “sén objecte de recurs davant el Tribunal Su-
perior de Justicia de Catalunya, d'acord amb els procediments que
estableixin les lleis"”.

En principi, el legislador catala no disposa de competéncies per
ordenar un sistema de garanties jurisdiccionals dels drets estatutaris.
L'article 149.1.6 CE atribueix a I'Estat la competencia exclusiva sobre
legislacié processal “sens perjudici de les necessaries especialitats que
en aquest ordre es derivin de les particularitats del dret substantiu de
les Comunitats Autonomes”. No obstant aixo, es podria entendre que
a través d'aquestes “especialitats” el legislador catala podia confegir
un procediment propi de garantia? La STC 31/2010 (FJ 27) rebutja
aquesta eventualitat, ja que entén que les “necessaries especialitats”
“tan sélo pueden introducir aquellas innovaciones procesales que in-
evitablemente' se deduzcan desde la perspectiva de la defensa judi-
cial, de las reclamaciones juridicas sustantivas configuradas por la
norma autondémica en virtud de las particularidades del Derecho crea-
do por la propia Comunidad Auténoma” (STC 47/2004, de 25 de marg,
FJ 4). Sembla evident que la regla de la “inevitabilitat” impedeix de
forma irremissible la competéncia processal autondomica.

D’acord amb aixo, el Tribunal fa avinent que la literalitat de
I"article 38.2 “pudiera no compadecerse [...] con la atribucién al Esta-
do por el art. 149.1.6 CE de la competencia exclusiva en materia de
legislacion procesal” (FJ 27). Perod, aquest no és el cas, perque allo que
preveu el precepte estatutari és una remissié a la llei a fi que els actes
gue vulnerin els drets estatutaris siguin objecte d’'un recurs davant el
Tribunal Superior de Justicia de Catalunya, sense que en cap prede-
termini el procediment que cal sequir. | aquesta llei, obviament, ha de
ser una llei estatal. Sobre aquest particular, el Tribunal interpreta que
“[...] como quiera que el art. 38.2 EAC no se refiere especificamente a

19. Per bé que la STC 31/2010 es refereix a “aquellas innovaciones procesales que inevita-
blemente se deduzcan desde la perspectiva de la defensa judicial...”, i invoca la STC
47/2004, en realitat, aquesta Ultima senténcia exposava un criteri, potser, més flexible que
es concretava en “una conexion directa tal que justifique las especialidades 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...” (FJ 5).
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un concreto recurso del que concozca un concreto tribunal, sino que
califica a determinados actos como «objeto del recurso» ante el Tri-
bunal Superior de Justicia, ha de entenderse que no implica la intro-
duccién de «innovaciones procesales» ni supone una alteraciéon «de
las reglas procesales cominmente aplicables” (FJ 27).
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RESUM

L'article analitza el pronunciament de la STC 31/2010 sobre els drets pre-
vistos a I'Estatut de 2006. Per bé que ha refusat que aquesta opcié sigui
inconstitucional, la seva fonamentacio juridica resulta incoherent i condu-
eix a una degradacié de I'Estatut com a norma juridica. Per justificar aques-
ta tesi, s'"aporten arguments favorables a la constitucionalitat que estatuts
d’autonomia puguin preveure una declaracié de drets: la singularitat de
I'Estatut davant les altres lleis, el contingut divers de la reserva estatutaria
i la vinculacié dels drets estatutaris a les competéncies reconegudes per
I’Estatut. Seqguidament s’analitza el precedent jurisprudencial de la STC
247/2010, relativa a la reforma de I'Estatut de la Comunitat Valenciana. El
tercer apartat aborda els elements de continuitat i els canvis de criteri que
la STC 31/2010 presenta respecte de |'anterior, en tant que no resol de
forma clara el dilema sobre la naturalesa dels drets (mandats o drets sub-
jectius). Finalment, justifica la feblesa argumentativa de la declaracié d’in-
constitucionalitat sobre el caracter vinculat del dictamen emés pel Consell
de Garanties Estatutaries sobre les iniciatives legislatives en materia de
drets.

Paraules clau: estatut d’autonomia; drets; competéncies: organs consultius;
Ombudsman; garanties jurisdiccionals.

RESUMEN

El articulo analiza el pronunciamiento de la STC 31/2010 sobre los derechos
previstos al Estatuto de 2006. Aunque ha rehusado que esta opcidn sea in-
constitucional, su fundamentacion juridica resulta incoherente y conduce a
una degradacion del Estatuto como norma juridica. Para justificar esta tesis,
se aportan argumentos favorables a la constitucionalidad de que los estatu-
tos de autonomia puedan prever una declaraciéon de derechos: la singulari-
dad del Estatuto ante las otras leyes, el contenido diverso de la reserva esta-
tutaria y la vinculacién de los derechos estatutarios a las competencias
reconocidas por el Estatuto. Seguidamente se analiza el precedente jurispru-
dencial de la STC 247/2010, relativa a la reforma del Estatuto de la Comuni-
dad Valenciana. El tercer apartado aborda los elementos de continuidad y
los cambios de criterio que la STC 31/2010 presenta respecto de la anterior,
en tanto que no resuelve de forma clara el dilema sobre la naturaleza de los
derechos (mandatos o derechos subjetivos). Finalmente, se justifica la debi-
lidad argumentativa de la declaracién de inconstitucionalidad sobre el ca-
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racter vinculante del dictamen emitido por el Consejo de Garantias Estatuta-
rias sobre las iniciativas legislativas en materia de derechos.

Palabras clave: Constitucion; estatuto de autonomia; derechos; competen-
cias; 6rganos consultivos; Ombudsman; garantias jurisdiccionales.

ABSTRACT

The article analyzes the pronouncement of the STC 31/2010 about the fore-
seen rights to the Statute of 2006. Although he has refused that this the
option is unconstitutional, its juridical foundation is incoherent and drives
to a degradation of the Statute as a juridical rule. To justify this thesis, argu-
ments favorable to the constitutionality are brought that statutes of au-
tonomy can foresee a bill of rights: the singularity of the statute in front of
the other laws; the diverse contents of the statutory booking and the link-
ing of the statutory rights to the competences recognized by the Statute.
Next the jurisprudential precedent of the STC 247/2010, related to the re-
form of the Statute of the Comunitat Valenciana, is analyzed. The third sec-
tion approaches the elements of continuity and the changes of criterion
that the STC 31/2010 shows with respect to the former one, as long as it does
not solve the dilemma in a clear way about the nature of the rights (man-
dates or subjective rights). Finally, he justifies the weakness of the declara-
tion of unconstitutionality about the character linked of the issued judge-
ment by the Board of Statutory Guarantees about the legislative initiatives
on the subject of rights.

Key words: constitution; statute of autonomy; rights; competences; consult-
ative organs; Ombudsman; jurisdictional guarantees.
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