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1. Presentacié
1.1. Contingut i objectius de la reforma estatutaria

Segons es dedueix clarament del contingut dels articles que
conformen el titol IV de I'Estatut de 2006 dedicat a les competencies,
en aquest ambit I'objectiu primordial de la reforma estatutaria no
era tant incrementar el cabal competencial de la Generalitat com mi-
llorar la qualitat de les seves competéncies i, en definitiva, millorar la
qualitat de la seva autonomia.” Dit d’'una manera simple i sense els
matisos que sens dubte s’haurien de fer, es tractava de reforcar el
caracter politic d’'una autonomia que continuava “administrativit-
zant-se”, que continuava sent una autonomia més d’execucié o de
gestié que no pas una autonomia propiament politica.?

Més concretament, la reforma pretenia: a) garantir —fins on pot
fer-ho el dret- I'exclusivitat de les competéncies exclusives, tot atri-
buint a aquestes competéencies ambits materials dotats d'una certa
complitud i evitant que les competéncies estatals limitrofes pogues-
sin penetrar en aquests ambits; b) assegurar I'existéncia d'un poder
politic significatiu en I'ambit de les competencies de desenvolupa-
ment legislatiu de les bases, tot limitant de manera indirecta I'abast
d'aquestes ultimes mitjancant la incorporacié a I'Estatut d'un criteri
modest de “regla-excepci¢”, al qual després faré referéncia; i ¢) incor-
porar a les competéncies executives una potestat reglamentaria
d’execucié de les lleis estatals, complementaria i subordinada a la
potestat reglamentaria de I'Estat. D'altra banda, I'Estatut, en aquest
titol IV i en el segUent, pretenia millorar I'autonomia tot afegint a les
millores de I'autogovern elements de “govern compartit” (share rule),
mitjancant I'establiment de nombrosos mecanismes organitzatius i
procedimentals de participacié de la Generalitat en organismes esta-

1. La distincié entre I'increment de les competencies i la millora de la qualitat de les com-
petencies que ja tenia la Generalitat és certament dificil de dur a terme. En primer lloc,
per la dificultat, a la qual tot seguit al-ludiré, d'establir qué s'ha d’entendre per “compe-
tencies noves”; i, en segon lloc, perqué en precisar els ambits funcionals i materials de les
competéncies preexistents no solament se’'n millora la qualitat sin6 que, a la practica,
normalment també se n‘amplia I'abast i el contingut.

2. Entenc aqui per autonomia politica —en termes certament indeterminats, pero, al meu
parer, consubstancials al concepte mateix d’autonomia politica- la capacitat per adoptar
politiques propies susceptibles de produir transformacions significatives en els ambits eco-
nomic, social o politic.
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tals i en processos de presa de decisi6 de I'Estat, especialment rela-
cionats amb les competencies autondmiques. Per fi, al costat d’aquests
dos objectius fonamentals, I'Estatut pretenia també incorporar “no-
ves” competencies al cabal competencial de la Generalitat.?

La possibilitat que aquests objectius fossin assolibles mitjan-
cant una reforma estatutaria es fonamentava juridicament, d'una
banda, en una concepcié de la naturalesa juridica dels estatuts i de
la seva funcié constitucional en I'ambit de la distribucié de compe-
tencies, ampliament compartida per la doctrina fins aquest moment,
que es caracteritzava pel reconeixement de la seva especificitat com
a font del dret —fruit del seu caracter de complement de la Constitu-
cio i de les seves caracteristiques materials i formals- i es manifesta-
va, pel que aqui interessa, en la vinculacié de tots els altres poders
constituits a la delimitacié material i funcional de les competéncies
autonomiques que s’hi contenia, és a dir, per la seva indisponibilitat
enfront als altres legisladors i per la seva superioritat de rang en re-
lacié amb les altres lleis.*

D’altra banda, la reforma es fonamentava també en la idea que
I"aprovacié per les Corts Generals de la proposta de reforma estatuta-
ria sorgida del Parlament de Catalunya suposava |'acceptacio lliure
per part dels organs centrals de I'Estat del fet que, tenint en compte
I'experiencia acumulada durant els trenta anys d’autonomia, per a la
promocio i defensa dels interessos generals de I'Estat no els calia ac-

3. Com he apuntat en la nota 2, la delimitacié del concepte de “competéncies noves” re-
sulta dificil de precisar, ja que en molts casos es tracta de matéries o submateéries que en
rigor podien considerar-se ja incloses en matéries de competencies que ja tenia atribuides
la Generalitat, pero que I'Estatut decideix especificar-les per tal de donar seguretat a
aguest enquadrament competencial. En qualsevol cas, les matéries o submatéries incorpo-
rades ex novo a I'Estatut de 2006 no superen la dotzena i tenen una transcendéencia prac-
tica molt desigual. Poden esmentar-se, com a exemple, els ferrocarrils de rodalies i regio-
nals (inclosos en la matéria “transports [...] per ferrocarril [...] que transcorrin integrament
dins del territori de Catalunya”), les autoritzacions de treball i la primera acollida
d’'immigrants, les relacions amb entitats religioses, el voluntariat, la videovigilancia o la
proteccié de dades personals.

4. Vegeu F. Rubio Llorente, “El bloque de constitucionalidad” a la Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, num. 27, 1989, p. 25, i la cita que conté sobre el reconeixement
d'aquesta superioritat de rang per part del professor Garcia de Enterria. En aquest mateix
sentit vegeu M. Aragén, “La reforma de los Estatutos de Autonomia”, a Estudios de De-
recho Constitucional, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2a edicio,
20009, p. 809.
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tuar amb les seves competéncies basiques i transversals en els ambits
materials que el nou Estatut atribuia en exclusiva a la Generalitat ni
necessitaven, en certes materies, que les bases es plasmessin en regla-
ments o en actes d’execucié i tinguessin un contingut detallat. En
definitiva, es fonamentava també en la posada en valor del fet que
I'Estatut sigui una llei estatal sorgida del lliure concurs de voluntats
entre |'Estat i la comunitat autonoma.®

Doncs bé, com veurem en els epigrafs propers, la STC 31/2010,
apartant-se al meu parer de la que havia estat la seva linia doctrinal
de fons i, molt especialment, de la doctrina continguda en la STC
247/2007 sobre I'Estatut de la Comunitat Valenciana, concep els esta-
tuts com a meres lleis organiques, debilita la seva funcié constitucio-
nal, no déna practicament cap transcendéncia juridica al seu caracter
de llei “estatal paccionada” i deixa sense efecte la practica totalitat
de les novetats introduides per la reforma estatutaria.

1.2. Els efectes de la STC 31/2010 sobre els objectius
estatutaris

Quant als objectius perseguits per la reforma estatutaria, pot
afirmar-se ja d’entrada que la STC 31/2010 deixa sense efecte la prac-
tica totalitat de les novetats introduides per I'Estatut de 2006. En tres
casos aquest resultat es produeix com a consequéncia de la declaracio
d'inconstitucionalitat dels preceptes impugnats; en quaranta-vuit, és
consequéncia de la imposicié d'una interpretacié que fa dir als pre-
ceptes recorreguts el que no diuen ni volen dir (sis d’aquestes inter-
pretacions es porten a la decisid); i finalment, els quaranta-quatre
preceptes no impugnats i els dos impugnats pero que no sén objecte
d’'una interpretacio restrictiva especifica, també resulten limitats en
el seu abast per la doctrina general establerta en la Senténcia, espe-
cialment, per la continguda en els fonaments juridics que enjudicien
les tipologies de competéncies (FJ 57 a 61) i els que es refereixen als
mecanismes de participacié (FJ 110 111).

5. Sobre els objectius perseguits per la reforma estatutaria i les técniques utilitzades per
assolir-los, es pot veure en el meu treball “Les competéncies de la Generalitat a I'Estatut
de 2006: objectius, técniques emprades, criteris d’interpretacié i comparacié amb altres
estatuts reformats” en DD. AA. La distribucié de competeéncies en el nou Estatut, Barcelo-
na 2007, Institut d’Estudis Autonomics.
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En efecte, en I'ambit competencial la Senténcia adopta quatre
grans decisions:

— Respecte a les competencies exclusives, declara contraria a la
Constitucié la pretensié de I'Estatut de delimitar amb efectes
vinculants ambits d’exclusivitat “en sentit propi”,® és a dir, la
pretensié de delimitar ambits materials en els quals quedi ex-
closa tota intervencié de I'Estat a través dels seus titols compe-
tencials. L'Estatut pot declarar que en els ambits materials
d’exclusiva competéencia de la Generalitat corresponen a aques-
ta totes les funcions (ja que en fer-ho, segons la Senténcia, no
defineix la competéncia siné que es limita a descriure la doctri-
na establerta pel Tribunal Constitucional), perd no pot acotar
I'ambit material de I'exclusivitat respecte de I'Estat, ja que
I'ambit d’actuacié estatal ve delimitat inicament per la Consti-
tucié i per la doctrina del Tribunal i, dins d’aquests limits, “amb
I'abast que [...] hagi atorgat el legislador estatal (a les seves
competéncies) amb plena llibertat de configuracié” -segons
proclama la STC 31/2010 en el seu FJ 64 i reitera fins a la sacie-
tat en enjudiciar la constitucionalitat de la majoria dels pre-
ceptes estatutaris impugnats. S6n aquestes tres —la Constitu-
cio, la doctrina constitucional i I'acotacié estatal de les seves
propies competéncies—, les uniques fonts que en principi deli-
miten els titols de I'Estat i aquesta delimitacié acota indirec-
tament I'abast dels titols autonomics. Per aixd, la Senténcia
utilitza aquestes definicions i concrecions constitucionals, juris-
prudencials i legals com a parametre practicament exclusiu per
enjudiciar I'exclusivitat pretesa per I'Estatut en els preceptes
objecte d'impugnacio.

— Respecte de les competéncies de desenvolupament de les ba-
ses, la STC 31/2010 declara inconstitucional I'article 111 de I'Es-
tatut, que es limitava a reproduir, des de la perspectiva de les
competéncies de desenvolupament de les bases, la doctrina re-
lativa a les competeéncies basiques establerta pel Tribunal Cons-
titucional de manera explicita,” reiterada i practicament unani-

6. La STC 31/2010 reitera que les referéncies estatutaries a I'exclusivitat de les competén-
cies exclusives s’han d’entendre com a “referéncies a un concepte impropi d’exclusivitat”.

7.56n molt nombroses les senténcies que d’acord amb el criteri “regla-excepcié” utilitzen les
expressions principi de llei formal i dispensa excepcional de suficiéncia de rang. Per a totes,
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me des del comencament dels anys vuitanta. La Senténcia
utilitza aqui una argumentacié confusa: d’entrada, contra el
tenor palmari de I'article enjudiciat, afirma que aquest “redueix
(les bases estatals) als «principis o minim comUd normatiu» fi-
xats per I'Estat «en normes amb rang de llei»”, tot i que és
palés que, després d'aquesta afirmacié inicial, I'Estatut procla-
ma immediatament I'existéncia d’excepcions a aquesta regla;
tanmateix, dit aixo, la Senténcia, contradient ara la seva doctri-
na practicament unanime, afegeix que la possibilitat d’establir
bases mitjancant normes reglamentaries i actes d’execucié “no
(és una) pura excepcié [...] (a la) regla de principi...(ja que
aquesta possibilitat és un) element(s) de la definicié del contin-
gutil'abast” de les competéncies basiques de I'Estat;® per aixo,
segueix la Senténcia, en “eleva(r) a regla essencial una sola de
les variables admeses pel Tribunal en la definicié de les bases
estatals, (I'Estatut) acaba per definir I'ambit competencial de
I'Estat” (FJ 60).

Més endavant analitzaré I'absurd que suposa exigir que I'Es-
tatut incorpori dues “variables” doctrinals que s6n incompatibles
entre si (la que admet el principi de regla-excepcié i la que el rebut-
ja, tret que la Senténcia pretengui sostenir, de manera encara més
extravagant, que I'Estatut havia d’incorporar només la doctrina
constitucional absolutament minoritaria que rebutja |'aplicacié del
principi de regla-excepcié esmentat), de moment tan sols voldria
destacar que, segons la Senténcia, I'Estatut vulnera la Constitucié
en la mesura que el legislador estatutari no pot definir el concepte
de desenvolupament legislatiu ni el de bases, ni pot reproduir amb
valor vinculant la doctrina constitucional sobre aquestes questions,
ni menys encara pot incorporar en el seu articulat una de les diver-
ses definicions de les bases que n’ha donat la jurisprudéncia consti-
tucional, ja que si ho fes aixi, I'Estatut ocuparia el lloc de la Cons-

es poden veure les STC 69/1988, 80/1988, 132/1989, 179/1992, 194/2004, 101/2005 o 32/2006
0, més recentment, la STC 65/2010 que segueix parlant “d’excepcié a aquest principi”.

8. Com veurem en |'epigraf 2 d’aquest comentari, en rigor, I'argument de la prohibicié de
definir categories constitucionals feia innecesari I'analisi del contingut de la definicié i per
aixo resulta contradictori amb I'argument que declara inconstitucional aquest precepte,
perque Unicament incorpora la doctrina de la “regla-excepcié”; tanmateix, amb tota pro-
babilitat la Senténcia incorre en aquesta contradiccié per tal de vetar a partir d'ara
I"aplicacié del criteri d'interpretacio restrictiva de les “excepcions”.
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titucié o el lloc que correspon al Tribunal Constitucional en la seva
qualitat d'interpret suprem d’aquesta.’®

D’altra banda, els articles 120.2 i 126.2 EAC, que indirectament
reconeixen que en els seus ambits materials respectius les bases es
poden contenir també en “regles i estandards minims” (és a dir, que
admeten excepcions a la regla general en aquestes dues materies), es
declaren inconstitucionals per determinar “el mode d’exercici i I'abast
de les competencies de I'Estat”.

— Respecte de les competéncies executives, la Senténcia nega la
possibilitat que I'Estatut hi incorpori la potestat de dictar regla-
ments d’execucié de les normes estatals, ja que, encara que en
aquest cas el que estableix I'Estatut “no contrarii [...] la doctrina
constitucional” relativa a la competencia legislativa que corres-
pon a I'Estat, si que contradiu la jurisprudéncia dictada ante-
riorment pel Tribunal Constitucional sobre I'abast de la funcié
executiva de les comunitats autdonomes.

- Finalment, la Senténcia, malgrat que no els declara inconsti-
tucionals, buida totalment de contingut tots els preceptes esta-
tutaris que, en establir els mecanismes de participacié de la Ge-
neralitat en processos de presa de decisi6 o en organismes
estatals, introdueixen algun tipus de limitacié o de condiciona-
ment al lliure exercici de les competéncies estatals. Per a la STC
31/2010, que en aquest i en altres ambits incorre en un forma-
lisme caduc completament inusual en el panorama actual del
dret constitucional, la dada que I'Estatut va ser aprovat per les
Corts Generals no té cap transcendeéencia juridica (potser en el
fons perque, com veurem, per al Tribunal, per tal que aquesta
dada fos rellevant als efectes de manifestar el consentiment
estatal als condicionaments establerts a |'Estatut, la reforma

9. En un altre ordre de consideracions, si se’'m permet I'excursus, a la meva manera de
veure, en aquest fonament juridic hi ha una clara contradiccié entre I'afirmacié que les
bases poden contenir-se en actes d’execucié i poden no tenir un contingut principial o de
comu denominador normatiu i el tenor literal del precepte estatutari tal com queda re-
dactat una vegada suprimit |'incis considerat inconstitucional. Aquesta redaccid, que se-
gons declara la Senténcia, després de la supressié indicada “es limita a descriure correcta-
ment les facultats compreses en la competéncia de desenvolupament”, diu que les bases
sén “disposicions”, que constitueixen un “marc” que ha de poder ser “desplegat i concre-
tat” mitjancant lleis pel Parlament, que han de poder fixar politiques propies.
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havia d’haver estat aprovada pels dos grans partits d’ambit es-
tatal, encara que la Constitucié per “error” no ho exigeixi aixi).
En realitat, en un sentit totalment oposat al que sostenia un
important sector doctrinal que recorria a la idea de pacte —jun-
tament amb altres caracteristiques de tipus material- per de-
duir unes caracteristiques especifiques dels estatuts com a nor-
mes constitucionals secundaries de rang superior a totes les
altres lleis,' les dues uniques referencies que fa la Senténcia al
caracter pactat dels estatuts (FJ 6 i 60) son precisament per
anunciar possibles limits constitucionals al seu contingut po-
tencial i al detall a I'hora de delimitar les potestats inherents a
les funcions competencials, derivats aquests limits de la rigide-
sa que al seu torn deriva d’aquest caracter pactat. En definiti-
va, aquest caracter pactat, que fins ara havia servit per reforcar
la posicié constitucional dels estatuts i per fonamentar man-
dats dirigits als organs centrals de I'Estat, en la STC 31/2010 es
converteix paradoxalment en un element que té efectes Unica-
ment limitadors.

En qualsevol cas, sense necessitat d’entrar en aquest debat, el
que ara s'ha de retenir és que la STC 31/2010 transforma els mandats
estatutaris en meres recomanacions politiques i buida practicament
de contingut, o almenys debilita enormement, les participacions or-
ganiques previstes a I'Estatut en vetar des de la perspectiva constitu-
cional la possibilitat —feta realitat fins ara a Espanya i en altres estats
compostos— que aquesta participacié es produeixi en els drgans de-
cisoris dels organismes estatals en els quals el legislador estatal amb
plena llibertat de configuracié hagi permes aquesta participacio.

De fet, la idea que I'Estatut no pot condicionar I'exercici lliure
de les competéncies estatals es converteix també en rad de decidir a
I'hnora d'imposar el vet constitucional o la interpretacié restrictiva i
manipuladora a un altre tipus de preceptes com, per exemple, els
que, més enlla del principi genéric contingut a l'article 115 de I'Esta-
tut sobre |'abast territorial de les competéncies autondmiques, pre-
cisen en algunes competeéencies els punts de connexié territorial'’ o

10. Vegeu, F. Rubio Llorente, ibidem.

11. Es poden veure, entre d'altres, el FJ 67 sobre caixes d'estalvis o el 89 sobre comunica-
cions audiovisuals.
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preveuen actuacions conjuntes de I'Estat i la Generalitat'? o establei-
xen que la declaracié d'utilitat publica de certes infraestructures del
transport es dura a terme en “la legislacio” de I'Estat.'® | és que, molt
significativament, per a la STC 31/2010 I'acotament estatutari de les
competencies autonomiques no solament ha de deixar “fora de perill
la titularitat de les competéncies estatals eventualment implicades
(sin6 també) la perfecta llibertat que en el seu exercici correspon als
organismes i institucions de I'Estat” (FJ 62, entre d’altres).

1.3. Els efectes de la Senténcia sobre la funcié constitucional
de I'Estatut en I’'ambit de la distribucié de competéncies

D’acord amb el que s’ha exposat en I'epigraf precedent, no hi
ha dubte, al meu judici, que la STC 31/2010 debilita de manera dras-
tica la funcié constitucional dels estatuts en aquest ambit. Aquest
debilitament deriva, d'una banda, del vet constitucional a la possibi-
litat de definir amb caracter vinculant les categories constitucionals
(que afecta la delimitacié estatutaria de la tipologia de les funcions);
en aquest ambit, els estatuts tan sols podrien “relacionar sense defi-
nir”, és a dir, podrien “descriure” la doctrina constitucional sense pre-
tendre que aquesta descripcioé tingui efectes vinculants. |, d'altra ban-
da, pel que fa a la delimitacié material —i en part també com veurem
a la delimitacié funcional—-, el debilitament deriva de la tesi mantin-
guda en la Senténcia conforme a la qual els estatuts poden “enun-
ciar” les competéncies autonomiques, pero no poden “delimitar-ne”
el contingut,' és a dir, poden anunciar els ambits materials i funcio-
nals de les competéncies que “assignen” a la comunitat autonoma
pero no poden pretendre que I'acotament material i funcional realit-
zat vinculi els organs centrals de I'Estat a I'hora de delimitar el contin-
gut de les seves competéncies ni que aquest acotament s'imposi al
Tribunal Constitucional com a canon obligat per enjudiciar la delimita-
ci6 competencial duta a terme per aquests organs estatals. No poden
pretendre-ho, perqué aquestes tasques definidores i delimitadores,

12. Sén significatives en aquest sentit, per exemple, les consideracions fetes respecte de
I"accié exterior en matéria de cambres de comerg (FJ 71) o de cultura (FJ 73).

13. FJ 85.

14. La contraposicié entre enunciar i delimitar apareix en la STC 247/2007 referida a les
competéncies estatals contingudes en la Constitucio.
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inclosa “la concreta articulacié normativa de la cooperacié entre Es-
tat i comunitat autonoma” (FJ 110), corresponen en exclusiva a la
Constitucio, al Tribunal Constitucional (“sempre i només” i, a més, de
manera “indiscutible”) i, en definitiva, dins d'aquests limits, que la
mateixa Senténcia reconeix com a flexibles, a la lliure configuracié
d'aquests titols duta a terme pels organs centrals de I'Estat en delimi-
tar-los o, simplement, en exercir-los.

Es cert que, davant el que sostenia un sector de la doctrina que
negava a radice que els estatuts poguessin limitar el contingut de les
competéncies que l'article 149.1 de la Constitucié atribueix a I'Estat,
per a la STC 31/2010 I'"enumeracié” estatutaria dels ambits materials
i funcionals que els estatuts assignen a les comunitats autonomes, i
fins i tot es podria suposar “la relacié sense definicié” de les catego-
ries competencials, poden arribar a limitar la llibertat dels 6rgans cen-
trals de I'Estat a I’'hora de configurar el contingut i I'abast de les seves
competencies, en obligar-los a respectar el que podriem anomenar un
nucli minim intangible o, seguint la terminologia que la STC 247/2007
aplica a les competéncies de |'Estat, un nucli de “recognoscibilitat” de
les competéncies autonomiques limitrofes. Un nucli de recognoscibili-
tat que en darrera instancia correspon fixar al Tribunal Constitucional
a partir del que estableix la Constitucié. Aixi sembla que ho reconegui
la STC 31/2010 de manera implicita en els fonaments juridics, certa-
ment molt escassos, en qué configura un ambit material minim de les
competencies autonomiques, on efectivament no poden penetrar les
competéncies estatals.” En definitiva, des d’aquesta perspectiva és
cert que, a la practica, els estatuts en enumerar les competéncies au-
tonomiques contribueixen indirectament a delimitar les competéncies
estatals no solament en el si, és a dir, en la determinacio6 de si I'Estat té
o no, per lavia de la clausula residual, una competéncia no continguda
a l'article 149.1 de la Constitucio, sind també en el quantum, és a dir,
en I'extensio de les competéncies de I'Estat que procedeixen tant de la
clausula residual com, sobretot, de |'article 149.1.1¢

15. Es el cas, per exemple, del FJ 82, en el qual es fa referéncia a la competéncia sobre el
personal al servei de les administracions publiques i, parcialment almenys, del FJ 102, re-
latiu a I'organitzacio i el funcionament dels centres sanitaris.

16. Sobre el potencial delimitador que encara conserven els estatuts, encara que amb ar-
guments parcialment diferents del principi de recognoscibilitat, resulta molt interessant
el treball de Francisco Velasco, “Régimen local y Estatutos de Autonomia tras la STC
31/2010, sobre el Estatuto Catalan” encara inedit.

REAF nim 12, mar¢ 2011, p. 363-402



Amb tot, feta aquesta puntualitzacié, s'ha de reiterar tot se-
guit que aquesta delimitacié estatutaria de les competéncies té en
la STC 31/2010 un abast molt limitat pel doble motiu ja assenyalat:
primer, perqué aquest limit no el fixa I'acotament material i funcio-
nal dut a terme pels estatuts sin6 el nucli minim de recognoscibilitat
i, segon, perqué aquest nucli minim s’infereix de la Constitucié i no
de la delimitaci6 estatutaria de competéncies, que només serveix per
assenyalar I'ambit indefinit en el qual la comunitat autonoma adqui-
reix competéncies.

Per aixo, si ens atenim a les seves consequéncies practiques —la
no vinculatorietat de les enumeracions estatutaries, més enlla de la
limitada, precaria i indirecta garantia de la recognoscibilitat—, no crec
gue pugui afirmar-se, almenys en el cas de la STC 31/2010, que la dis-
tincié entre definir categories constitucionals i relacionar sense defi-
nir, o entre enunciar i delimitar (és a dir, entre fixar el contingut de
les competencies des de I'acotament estatutari d’aquestes o des del
principi de recognoscibilitat), siguin meres questions de grau, més
nominals que substantives. Crec, al contrari, que es tracta d'una ques-
tié que porta causa de, i al mateix temps I'afecta, una concepcio dels
estatuts que priva aquestes normes de la seva naturalesa material-
ment constitucional —encara que, sens dubte, subordinada a la Cons-
titucié—, per convertir-les, com reconeix la Sentencia comentada, en
meres lleis organiques la supremacia de les quals sobre les altres lleis
depén del principi de competéncia concebut com a criteri gairebé
exclusiu d'articulacié internormativa i de determinacié de la posicié
constitucional de les diverses fonts del dret."”” Tanmateix, no entraré
aqui en aquest debat teodric ja que, fins i tot acceptant a I'efecte dia-
lectic la tesi que la distincié entre enumerar i delimitar és una questio
de grau, no hi ha cap dubte que el grau de limitacié de les competén-
cies estatals que indirectament deriva de I'acotament estatutari de
les competéncies autondmiques és en aquesta Senténcia molt reduit
o, el que és el mateix, que el debilitament de la funcié constitucional
de I'Estatut és molt important.

Com tot seguit passo a argumentar, segons el meu parer, tam-
poc no pot afirmar-se que, a la practica, la funcié constitucional dels
estatuts pugui ampliar-se significativament si el Tribunal Constituci-

17. F. Rubio Llorente, ibidem.

REAF nim 12, marg 2011, p. 363-402

373



374

onal adopta una actitud “deferent” a I'hora de delimitar I'ambit de
la recognoscibilitat.

Efectivament, el debilitament de la funcié estatutaria en |I'am-
bit de la distribucié de competencies té alhora com a contrapartida o
consequeéncia el reforcament, més hipotetic que real, de la funcié del
Tribunal Constitucional i, molt especialment, el reforcament, en
aquest cas perfectament real i explicit, de la posicié dels érgans cen-
trals de I'Estat als quals, en els termes que veurem, es reconeix una
llibertat gairebé absoluta a I'"hora de delimitar el contingut i I'abast
de les seves competéncies i de manera indirecta pero inevitable el de
les competéncies autonomiques.

Respecte del Tribunal Constitucional, és cert que la Senténcia en
principi sembla reforcar extraordinariament el seu paper de garant
del sistema constitucional de distribucié de competéncies, en conver-
tir-lo en I"Gnica instancia que pot determinar el significat de I"Gnic
canon de constitucionalitat aplicable als actes i a les disposicions in-
fraconstitucionals, després del desterrament gairebé absolut dels es-
tatuts en relacié amb aquesta tasca. Tanmateix, a la practica, aquest
protagonisme sera sens dubte molt més reduit i cedira el pas al pro-
tagonisme dels organs centrals de I'Estat al qual crida de forma ex-
pressa la mateixa Senténcia.

Contribueix de manera decisiva que aixo sigui aixi, en primer
lloc, el fet que, atesa I'obertura extraordinaria dels preceptes consti-
tucionals que regulen el sistema de distribucié de competéncies'®i el
buidament del contingut vinculant la concrecié estatutaria d’aquests
preceptes, el Tribunal no disposa de parametres juridics precisos a
I'nora de dur a terme el control de constitucionalitat, amb la qual
cosa, si no vol incérrer en un activisme que podria arribar a subvertir
no solament la seva posicié constitucional, sin6 també el contingut
d’altres principis constitucionals, com el democratic, que han d’actuar
com a contrapunt, el Tribunal haura de mantenir una actitud prudent
en exercir el seu control de constitucionalitat, que sens dubte I'allu-
nyara d'un protagonisme excessiu i I'abocara a una deferencia envers

18. Recordem que la STC 247/2010 reconeixia que “la Constitucié que si que fixa les ma-
teries de competéncia estatal, no especifica directament el seu contingut o abast ni de les
materies ni de les funcions materials sobre les quals es projecta aquella, ni conté regles
expresses d'interpretacié” (encara que evidentment si que existeixen regles no expresses).
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els legisladors constituits; una deferéncia, pero, que, si ens atenim a la
doctrina continguda en la Senténcia, no tindra per objecte el legislador
estatutari, siné unicament el legislador estatal ordinari.

De fet, aquesta idea ja es reflecteix de manera diafana en la
mateixa Senténcia en la mesura que —-encara que no hi manquin al-
guns passatges que sembla que empenyin el Tribunal cap a un activis-
me clar- en la practica totalitat dels seus fonaments juridics acaba
reconeixent als organs centrals de |'Estat una llibertat desmesurada a
I'hora de delimitar no solament les seves competéncies sin6 també el
gue la Senténcia anomena conceptes o categories constitucionals.
Tornaré més endavant sobre els limits objectius —d'ordre processal i,
fins i tot, factic— que ineludiblement s'imposen al Tribunal a I'hora de
convertir-se en el “sol, Unic i indiscutible” garant del sistema consti-
tucional de distribucié de competéencies —per exemple, el limit cone-
gut segons el qual aquell exerceix les seves funcions a “instancia de
part” o, fins i tot, el derivat de les dilacions en les quals ha incorregut
tradicionalment en dur a terme les seves funcions de control de cons-
titucionalitat.” En aquest moment, per corroborar el que he dit ante-
riorment, tan sols voldria posar algun exemple del predomini que la
Sentencia atribueix als organs centrals de I'Estat a I’"hora de delimitar
les competéncies estatals i autondmiques. Atesa la seva claredat, amb
dos exemples n'hi haura prou.

El primer arriba a un extrem gairebé de parddia i, com apunta-
va abans, va més enlla de la configuracioé del contingut de les compe-
tencies concretes per afectar el que la STC 31/2010 anomena definicid
de categories constitucionals, que en teoria, segons la Sentencia,
haurien de ser “inaccessibles a qualsevol legislador” (FJ 6). Son els
casos dels fonaments juridics 90 i molt especialment el 97, en els quals
admet que en determinades mateéries en les que I'Estat té la compe-
tencia legislativa i les comunitats autonomes, |'executiva, el legisla-
dor estatal en dictar les lleis corresponents es pot autoatribuir amb
total llibertat els actes d'execucié que estimi convenients.

Aixi, per exemple, en el fonament 97, tot rectificant doctrina
anterior, la STC 31/2010 considera que les autoritzacions i les revo-

19. Entre les sentencies que s'acaben de publicar quan escric aquest comentari (BOE de 24
de desembre de 2010) figura la STC 113/2010 que resol un recurs d'inconstitucionalitat
interposat contra una Llei del Parlament de les Canaries de 27 d’abril de 1999.
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cacions d’entitats de gestié col-lectiva de drets de propietat intel-
lectual sén efectivament actes executius que, com a tals, corresponen
a la competéncia autonomica d’execucié en mateéria de propietat
intel-lectual; ara bé, conclou la Senténcia, ates que I'Estat té la com-
peténcia legislativa en aquesta mateéria, en dictar la llei correspo-
nent pot reservar-se els actes d’execucié que cregui convenients:
“siendo el Estado el titular de la funcion legislativa en esta materia,
al Estado corresponde decidir si tales autorizaciones y revocaciones
pueden ejercerlas las Comunidades Auténomas o debe retenerlas el
propio Estado para asegurar el cumplimiento sin fraccionamiento
de la propia legislacion. A este respecto es obvio que, en este caso,
como en cualquier otro en que el Estatuto relacione potestades eje-
cutivas de la Generalitat en el seno de materias de competencia
compartida, tales potestades no impiden que la legislaciéon estatal
retengaparael Estadolascompetenciasqueahorasecontrovierten”.?
Dificilment podria trobar-se una confirmacié més descarnada de la
supremacia dels organs centrals de I'Estat sobre els estatuts d'auto-
nomia a I'hora de fixar el contingut i I'abast de les competéncies,
ni un reconeixement més clar del fet que el legislador estatal ordi-
nari pot manipular al seu gust “els conceptes o categories constitu-
cionals” (en aquest cas, els conceptes de competéncia legislativa i
de competéncia executiva), mentre es prohibeix al legislador esta-
tal estatutari qualsevol possibilitat de contribuir a perfilar aquestes
“definicions”.

Sense arribar a I'extrem d’aquests dos exemples, per corrobo-
rar el protagonisme que la Senténcia atribueix als 6rgans centrals
de I'Estat, s’"ha de portar de nou a col-lacié la doctrina abans esmen-
tada segons la qual la delimitacié estatutaria de les competéncies
ha de respectar no solament la titularitat de les competéncies esta-
tals, siné també “la perfecta llibertat que en el seu exercici corres-
pon a les institucions estatals”, que es concreta, com també he
avancat, en els innombrables fonaments en els quals declara que
“I'abast que [...] hagi atorgat el legislador estatal (a les seves com-

20. Amb aquest raonament, la Sentencia sembla aplicar a les competéncies legislati-
ves la teoria del concepte material de les bases, i soluciona aixi la paradoxa que
I’abast de les competéncies basiques de I'Estat és més ampli que el de les competen-
cies legislatives; malgrat aixo, es fa a costa de desfigurar les categories juridiques i de
deixar la determinacié de |I'abast de totes les competéncies a la lliure decisi6 del le-
gislador estatal.
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peténcies) amb plena llibertat de configuracié” s'imposa a la decla-
racié estatutaria d’'exclusivitat; que “l’atribucié estatutaria de com-
peténcies a la Generalitat compartides amb I’'Estat segons el criteri
bases/desenvolupament (art. 111 EAC) no impedira que les bases
estatals configurin amb plena llibertat les diferents matéries i sub-
mateéries d'un mateix sector material”; i que “I'atribucié a la Gene-
ralitat de competéncies d'execucié tampoc no pot impedir el com-
plet desplegament de les competéncies normatives, legislatives i
reglamentaries de |'Estat”.

Aqguesta doctrina debilita la distincié entre titularitat i exercici
de les competéncies, fa realment dificil d’aplicar a I'Estat criteris com
els de la inconstitucionalitat per excés en I'exercici d’'una competén-
cia propia, i, per sobre de qualsevol altra consideracié, suposa el reco-
neixement exprés de la llibertat gairebé absoluta dels drgans centrals
de I'Estat a I'hora de determinar el contingut i I'abast de les compe-
téncies estatals i indirectament de les competéencies autonomiques,
en detriment dels estatuts d’autonomia. Aquest és el resultat final a
qgué aboca la Sentéencia i potser aquest sigui el seu objectiu primor-
dial. En tot cas, el que si que és cert és que la preservacié de la lli-
bertat dels organs centrals de |I'Estat a I'hora de configurar el contin-
gut de les seves propies competéncies va ser un dels aspectes nuclears
del debat politic que es va produir al llarg de tot el procés de reforma
estatutaria, i la Senténcia clou aquest debat, amb els matisos que es
vulgui, a favor d’'aquesta llibertat de configuracio.

Es més, cal destacar que en la STC 31/2010 el debilitament de
la funcié constitucional dels estatuts no es produeix només en I'am-
bit de la distribucié de competéncies siné que s'estén a molts altres
ambits com ara, molt destacadament, els relatius al financament, a
I'administracié de I’Administracié de justicia o als drets, especial-
ment als de contingut linguistic. En tots ells, hi ha previsions estatu-
taries importants que la Senténcia converteix en simples recomana-
cions o en compromisos politics que no vinculen juridicament el
legislador estatal.

Malgrat aixo i encara que pugui semblar paradoxal, la Sentéen-
cia, que, com dic, implica un canvi en la forma fins ara dominant
d’entendre la funcié constitucional dels estatuts, no altera de mane-
ra substancial el que ja succeia a la practica quotidiana de I'anome-
nat Estat de les autonomies. Aix0 és aixi perqué la doctrina que ara
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en part es revisa, no s'aplicava en el dia a dia als casos concrets de
forma rigorosa, siné d'una manera molt semblant a la que ara adqui-
reix carta de naturalesa en la doctrina de la Senténcia 31/2010. Per
posar un sol exemple: és cert que aquesta Senténcia s'aparta de la
doctrina que declarava que les bases com a regla general havien de
contenir-se en lleis i tenir un contingut “principial o de minim nor-
matiu” geneéric i no de detall. Tanmateix, també és clar per a qual-
sevol observador atent de la jurisprudéncia constitucional que, a la
practica, el Tribunal, després de proclamar emfaticament la regla ge-
neral, en enjudiciar les denuncies concretes d’extralimitacié d’'allo
basic, llevat de comptades ocasions, considerava sempre que els ca-
sos enjudiciats podien considerar-se legitimes excepcions a la regla
general, amb la qual cosa, de fet, les tedriques excepcions eren ja
les regles que imperaven.

Per aixo, es pot afirmar que, en gran mesura, la Senténcia es li-
mita a consagrar la practica preexistent, davant la qual precisament
volia alcar-se la reforma estatutaria. La STC 31/2010 deixa, doncs, la
situacié substancialment com estava abans de la reforma estatutaria
i, malgrat que és cert que aquesta “consagracié” jurisdiccional de la
practica consolidada podria en el futur obrir les portes a una major
restriccié de les competéencies autonomiques, malgrat que no és pre-
visible que provoqui un canvi substancial respecte del que ja es feia a
la practica fins a I'actualitat.

D’altra banda, com tractaré de raonar més endavant, en debili-
tar la funcié constitucional dels estatuts, la Senténcia ha confirmat el
que podriem qualificar com a “desconstitucionalitzacié” del sistema
de distribucié de competéncies, no ja en el sentit fort associat a la
perdua del caracter “materialment constitucional” dels estatuts, siné
també en el sentit més feble i potser menys polémic segons la qual a
partir d'aquesta resolucié els legisladors ordinaris —i especialment el
legislador estatal- tenen uns limits juridics encara més escassos i fra-
gils a I'hora de configurar I'abast de les seves competéncies. La Sen-
téncia ha confirmat, també, la claudicaci6 creixent del Dret davant de
la politica nua a I'hora de regular una questié tan rellevant com és la
distribucié territorial del poder public estatal.

En les pagines seglents intentaré justificar les afirmacions que

acabo de fer a partir de I'analisi de la fonamentacié utilitzada pel
Tribunal en la Senténcia objecte d’aquest comentari.

REAF nim 12, mar¢ 2011, p. 363-402



2. Fonamentacio juridica de la Senténcia
2.1. Les rationes decidendi

La Sentencia fonamenta juridicament les quatre grans decisions
gue he esmentat en |'epigraf anterior en dues raons de decidir prin-
cipals a les quals n'afegeix dues més que sembla considerar comple-
mentaries.

La primera de les raons és l'afirmacié, ja apuntada anterior-
ment, que els estatuts no poden “definir les categories i els conceptes
constitucionals” i, més concretament, que no poden definir les tipo-
logies funcionals de les competéncies. En aquest ambit hi hauria en el
nostre ordenament una espécie de reserva de Constitucié i de juris-
prudéencia constitucional, ja que la interpretacié d'aquestes catego-
ries correspondria “sempre, només [...] i (de manera) indiscutible” al
Tribunal Constitucional, com a poder constituent prorrogat.

La segona rad de decidir, que, com veurem, en la seva aplicacié
practica no es distingeix substancialment de I'anterior, consisteix a en-
judiciar la constitucionalitat dels preceptes estatutaris que atribueixen
competéencies concretes a la Generalitat a partir del seu contrast amb
allo establert per la Constitucié, per la doctrina del Tribunal Constitu-
cional i pels organs centrals de I'Estat en delimitar i exercir les compe-
téncies que la Constitucié els ha atribuit. Com també he dit anterior-
ment, la Senténcia nega que la delimitacié material (i també funcional)
de les competencies autondmiques efectuada pel legislador estatal
estatutari vinculi els organs centrals de I'Estat —llevat del nucli de re-
cognoscibilitat. Dit d’una altra manera, la Senténcia consagra la pre-
valenca gairebé absoluta de la concrecié del contingut i I'abast dels
titols estatals efectuada pels organs estatals sobre |'acotacié que de
les competéncies autondmiques puguin realitzar els estatuts.

Les altres dues raons de decidir es refereixen, en primer lloc, al
gue la resolucié denomina Ilimit de principi, segons el qual les compe-
téncies estatals han de tenir a totes les comunitats autonomes les
mateixes facultats i projectar-se sobre les mateixes realitats materials,
alla on efectivament I'Estat les tingui atribuides; i, en segon lloc, a la
garantia de la mutabilitat del contingut de les competéncies estatals
i, fins i tot, al de I'exclusié de I'excés de detall —encara que aquest
altim argument ni es concreta ni finalment s'aplica.
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2.2. Les premisses de la fonamentacio

La fonamentacio juridica que serveix de base a les dues prime-
res raons de decidir esta establerta d’'una manera molt simple en els
FJ3,4i6,iesreitera de forma sintética en el FJ 57 de la Senténcia.

El raonament és lineal i sense matisos, i pot resumir-se aixi: ate-
sa la supremacia de la Constitucié, la subordinacié a aquesta dels es-
tatuts, el caracter de legislador constituit del legislador estatutari, el
fet que les competencies estatals tenen el seu origen directe i imme-
diat a la Constitucio, la necessitat de mantenir diferenciat I'ambit del
poder constituent i del poder constituit, i atés el caracter d’interpret
suprem, unic i permanent de la Constitucié que correspon al Tribunal
Constitucional, els estatuts no poden definir les categories i els con-
ceptes constitucionals (FJ 3). “En la seva condicié d'intérpret suprem
de la Constitucid, el Tribunal Constitucional és I'Unic competent per a
la definicié auténtica —i indiscutible (sic)- de les categories i principis
constitucionals. Cap norma infraconstitucional, justament per ser-ho,
pot fer de poder constituent prorrogat o sobrevingut, formalitzant-
ne un d’entre els diversos sentits que pugui admetre una categoria
constitucional. Aquesta tasca és privativa del Tribunal Constitucional.
| ho és, a més, en tot temps, per un principi elemental de defensa i
garantia de la Constitucié: el que I'assegura davant la infraccié i, en
defecte de reforma expressa, permet I'acomodacié del seu sentit a les
circumstancies del temps historic” (FJ 57).

Es més, com ja hem vist, segons es precisa en el FJ 58, els estatuts
no poden definir aquestes categories constitucionals ni tan sols re-
produint la doctrina constitucional: no poden “formalitzar com a vo-
luntat legislativa la substancia normativa” de la jurisprudéncia cons-
titucional, perque es tracta d'una realitat normativa que els és
indisponible, ja que en reproduir aquesta doctrina estarien actuant
com a poder constituent i, per tant, estarien ocupant el lloc que cor-
respon no ja ala Constitucio siné també al Tribunal, “poder constituent
prorrogat o sobrevingut” i, com a tal, intérpret Unic, permanent i in-
discutible de la Constitucid.

De les premisses anteriors, la Senténcia dedueix també que els
estatuts, en enunciar les competéncies concretes que atribueixen a la
comunitat autdonoma respectiva i en delimitar els aspectes materials
i funcionals d’aquestes competéncies, han de respectar el que hagi
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establert préviament la doctrina constitucional i els érgans centrals
de I'Estat en exercir les seves competéncies, tot evitant qualsevol limi-
tacié o condicionament de |'exercici de les competéncies estatals. En
definitiva, com he apuntat abans, per a la STC 31/2010, I'Estatut no
pot definir el contingut i I'abast de les competéncies estatals ni pot
pretendre que en delimitar les funcions i els ambits materials de les
competencies que atribueix a la comunitat autonoma, aquesta deli-
mitacié acoti alhora I'ambit de les competéncies estatals limitrofes i
obligui el Tribunal a utilitzar-lo com a parametre de constitucionali-
tat de I'activitat dels organs centrals de I'Estat.

Aquesta fonamentacio juridica és, segons el meu parer, simplis-
ta i t& mancances manifestes en la seva construccié. Aixo és aixi, al
meu entendre, en primer lloc, perque de les premisses de les quals
parteix no es dedueixen de forma necessaria les conclusions que es
pretenen assolir o, dit d'una manera més clara, aquestes premisses
permeten arribar amb tota naturalitat a unes conclusions diferents i,
fins i tot, oposades a les que arriba la Senténcia.?’ Perd el problema
no se circumscriu només a la falta de consistencia del procés d'infe-
réncia que porta de les premisses a les conclusions, sindé que es mani-
festa, també, en la construccié deficient dels ultims eslavons de la
ratio decidendi; per exemple, destacadament, la tesi que un estatut
no pot condicionar de manera indirecta el contingut i I’abast de les
competencies estatals atés que, si ho fes, estaria ocupant el lloc reser-
vat a la Constitucio i al Tribunal Constitucional. Tampoc no em sem-
blen correctes, com intentaré exposar més endavant, els arguments
relatius al “limit de principi” o a la necessaria mutabilitat del contin-
gut de les competéncies.

21. Un bon exemple d'aix0 el constitueix la STC 247/2007, que parteix de les mateixes
premisses —excepte de la del caracter d’'interpret Unic i indiscutible- i arriba a conclu-
sions completament diferents. Aixi, per exemple, en relacié amb la funcié que d’'acord
amb la Constitucié correspon als estatuts d’autonomia en I'ambit de la distribucié de com-
petencies, comenca advertint que “la Constitucid, que si que fixa les matéries de compe-
tencia estatal, no especifica directament el seu contingut o abast ni de les matéries ni de
les funcions materials sobre les que es projecta aquella, ni conté regles expresses d'in-
terpretacié”, distingeix clarament entre la funcié interpretadora inevitable, encara que
limitada del legislador estatal ordinari, i la funcié delimitadora de les competéncies es-
tatals que correspon al legislador estatal estatutari, funcié que té com a limit la recog-
noscibilitat de les competéncies estatals garantida pel Tribunal Constitucional en tant
que intérpret suprem i permanent de la Constitucié i garant de la distincié entre les
normes emanades del poder constituent —la Constitucié- i les del poder constituit com
son els estatuts d’autonomia.
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En efecte, les premisses de les quals parteix la fonamentacié
juridica sén en la seva practica totalitat perfectament obvies i com-
partibles per la totalitat dels juristes (la supremacia de la Constitucio,
el caracter de legislador constituit del legislador estatutari, el carac-
ter d'intérpret suprem de la Constitucié que correspon al Tribunal
Constitucional, el fet que les competéncies de I'Estat deriven de la
Constitucio i no dels estatuts, la necessitat de distingir el poder cons-
tituent dels poders constituits, etc.). Certament, seria mereixedora de
més d'una matisacié la concepcié dogmatica de la qual parteix la Sen-
téncia en establir aquestes premisses (des del valor Unicament acade-
mic de les funcions constitucionals atribuides als estatuts, fins a la tesi
del “pancompetencialisme” com a criteri articulador de les fonts del
dret o el paper poc modest d'intérpret “indiscutible” de les categories
constitucionals que s'autoatribueix el Tribunal). Tanmateix, als nos-
tres efectes, per ara no és necessari entrar en aquestes matisacions;
n'hi ha prou amb assenyalar que de les premisses apuntades no s'in-
fereix la conclusié que es pretén assolir. Amb aquestes premisses, la
Senténcia vol provar més del que poden provar.

Crec que per demostrar-ho no sén necessaris raonaments llargs
i complexos. De la supremacia de la Constitucio respecte dels estatuts,
s'infereix I'exigéncia que aquests ultims, en dur a terme la funcié que
la Constitucio els atribueix respecte del sistema constitucional de dis-
tribucié de competéncies, se sotmetin a alldo que es diu a la Constitu-
Cio, pero d'aixd no deriva sense més ni més i de manera necessaria
que aquesta delimitacié estatutaria, si respecta el que estableix la
norma constitucional, no pugui delimitar el contingut i I'abast de les
competencies autonomiques amb un efecte reflex i indirecte sobre el
contingut i I'abast dels titols estatals, i que no tinguin la forca i el
valor juridics que els correspon quan regulen, com és el cas, materies
gue els sén expressament reservades per la Constitucié. Forca i valor
juridics que no son altres, segons exposa bé la Sentéencia, que els
d’ocupar una posicié supraordenada respecte de totes les altres dis-
posicions infraconstitucionals (llevat, és clar, de les matisacions que
sens dubte s’han de fer en relacié amb les reserves de llei organica
especifica i que la Senténcia fa encara que de manera esbiaixada, ja
gue considera sempre prevalents aquestes reserves de llei especifi-
ques sobre I'Estatut, fins i tot en ambits com el competencial o el de
I'autoorganitzacio, sense tenir en compte que en aquests dos ambits
hi coexisteixen dues reserves igualment especifiques que, si més no,
s’han de cohonestar).
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Exactament el mateix es pot dir respecte del caracter constituit
del legislador estatutari, que en realitat no és més que |'altra cara de
la mateixa moneda. La dada incontrovertible que els estatuts sén
fruit d'un legislador constituit porta a la conclusié que, en exercir les
seves funcions, han de respectar el que preveu la Constitucio (i en el
sentit que veurem la jurisprudéncia constitucional), perd no impedeix
per si sola que, superat el judici de constitucionalitat, puguin delimi-
tar els ambits materials i funcionals de les competéncies autonomi-
ques amb els efectes sobre les competéncies estatals que deriven del
valor normatiu i de la forca activa i passiva que correspon a la reserva
constitucional en aquest ambit.

De la mateixa manera, el fet que les competencies de I'Estat
tinguin el seu origen directe i immediat en la Constitucié i no en els
estatuts d’autonomia significa que aquests no poden delimitar direc-
tament el contingut i I'abast de les competéncies estatals, pero no
impedeix a radice que la delimitacié que poden i han de fer de les
competéncies autonomiques, una vegada superat el control de cons-
titucionalitat, delimiti al mateix temps de manera indirecta i media-
ta les competéncies de I'Estat amb el valor i la forca juridica que se-
gons la Constitucié correspon als estatuts en un ambit reservat per la
Constitucié. Per sostenir el contrari, s’hauria d’admetre que el con-
tingut i I'abast de les competéncies esta ja completament preesta-
blert a la Constitucié i aixo ni és aixi ni el Tribunal havia pretes fins
ara que aixi fos.

Tampoc el caracter d'intérpret suprem de la Constitucié que
correspon al Tribunal Constitucional no porta inexorablement a ne-
gar la possibilitat de “definir” les categories competencials i concre-
tar amb efectes vinculants les competencies autondmiques. Tornaré
més endavant sobre aquesta questio, ja que, com he estat reiterant,
la STC 31/2010 no solament afirma que correspon al Tribunal una
posicié de supremacia siné que va més enlla i el considera unici in-
discutible.

En definitiva, si les premisses en si mateixes considerades no sén
fonament suficient de la raé de decidir emprada, s'ha d'analitzar si
els arguments complementaris adduits per la Senténcia se sostenen
per si sols o almenys si se sustenten formant un tot amb les premisses
esmentades. Vegem-ho.
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2.3. Definir, interpretar, “perfilarambits normatius”, “relacionar
sense definir categories constitucionals”...

En relacié amb el vet a la definicié de les categories constitucio-
nals per part de I'Estatut, la Senténcia trasllada de manera mecanica
la doctrina continguda en la STC 76/1983 sobre la LOAPA, sense plan-
tejar-se si aquesta doctrina, que en rigor no vetava tant la possibilitat
de definir categories constitucionals com la que el legislador estatal
ordinari delimités unilateralment les competéncies autondmiques, és
aplicable o no sense més matisacions al legislador estatutari, que té
expressament reconeguda per la Constitucié la funcié d'atribuir les
competencies autonomiques, amb la incidéncia indirecta pero inevi-
table que aquesta atribucié té en les competéncies estatals. Per a la
STC 247/2007, aquesta translacié mecanica no era possible; en canvi,
a la STC 31/2010 no li suscita ni el més minim dubte.

Tanmateix, la prohibicié de definir les categories constitucio-
nals relatives a la tipologia funcional de les competéncies planteja
almenys tres problemes. En primer lloc, el de precisar, amb el grau de
rigor i de seguretat juridica que exigeixen les construccions dogmati-
gues que pretenen convertir-se en coadjuvants d'un canon de consti-
tucionalitat, qué s’entén per definir categories o conceptes constitu-
cionals en I'ambit aqui analitzat de la distribucié de competéncies; en
segon lloc, quin és el contingut del vet constitucional; i, finalment, la
solidesa de la fonamentacié constitucional d’aquest vet.?

Respecte del primer, en la STC 31/2010 mateixa s'hi troben
exemples de la dificultat de precisar que s'ha d’entendre per definir
categories competencials. Aixd, segons la Senténcia, és el que fan els
articles 110, 111 i 112 de I'Estatut, i unicament aquests; en canvi, no
ho fa I'article 115, que regula I'abast territorial i els efectes de les
competencies autondmiques, ni tampoc els preceptes estatutaris que
“perfile(n) I'ambit de normacié i poder propi de I'Estat... (no només)
en el si (siné també) en el quatum de les competéncies estatals. En el
primer (el si), perqué algunes competéencies només seran de |'Estat en
la mesura que no les hagin assumides les comunitats autonomes...; en

22. Sobre aquesta questié continua sent fonamental P. Cruz Villalén, “Reserva de Consti-
tucién? (Comentari al fonament juridic quart de la Senténcia del Tribunal Constitucional
76/1983, de 5 d'agost, sobre la LOAPA)". A: La curiosidad del jurista persa y otros estudios
sobre la Constitucion. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales: Madrid, 1999.
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el segon, perque en aquells suposits en els quals I'Estat hagi de tenir
sempre una competéncia dotada d'un contingut i abast minims,
I'eventualitat d'un contingut i abast superiors dependra dels termes
en els quals les comunitats autonomes hagin assumit el marge que
constitucionalment els és accessible” (FJ 4). De fet, en senténcies pre-
cedents, tot modulant el que es va dir en la STC 76/1983, el Tribunal
ja havia acceptat la possibilitat que el legislador “formalitzés en la
seva norma el contingut d'un concepte present encara que no definit
a la Constitucié” (es pot veure, per exemple, la STC 341/1993 sobre
I'anomenada Llei Corcuera o la 40/1998 sobre la Llei de ports de I'Estat).
Quina diferéncia substancial clara existeix quant al tipus de funcié
desenvolupada entre definir les categories funcionals de les compe-
tencies i “formalitzar conceptes presents encara que no definits a la
Constitucio” o “perfilar I'ambit de formacié i d'exercici del poder
propi de I'Estat en el si i en el quantum” o, com diu el FJ 58, entre
“definir les categories i interpretar-les sense definir-les”?

Més encara, per qué quan |I'Estatut als articles 110, 111 112 enu-
mera les funcions que s’inclouen en les diverses competencies que as-
sumeix la Generalitat, esta definint les categories competencials i no
esta simplement perfilant, descrivint o formalitzant les funcions que
en cada matéria reserva a la comunitat autonoma? Si en lloc d'agru-
par —per raons purament de técnica legislativa— les funcions dels dife-
rents tipus de competencies en aquests tres articles preliminars ha-
gués reiterat, abans de cada una de les competéncies, les funcions que
la comunitat assumia, ¢es diria que en cada un d’'aquests casos s'esta-
ven definint categories constitucionals o s'"admetria que simplement
es descrivien les funcions que en cada suposit assumia la Generalitat,
com es fa en els articles 120.2 i 126.2, que determinen indirectament
I"'abast de les bases en aquestes dues mateéries i sén declarats inconsti-
tucionals no per definir categories funcionals, sin6 per “fixar la forma
d’exercici de la competéncia estatal”? Per que la Senténcia considera
que “descriure les mateéries, submateéries, objectes juridics o sectors de
la realitat” sobre els quals s’exerceixen les funcions no és descriure i en
canvi quan es fa el mateix respecte de les funcions —aixo si, agrupant-
les al principi per raons, reitero, de técnica legislativa— la naturalesa
d'aquests preceptes es transmuta en “definicié de categories”?

Perd encara més confusa és la STC 31/2010 respecte del contin-

gut de la prohibicié de definir que s'imposa, de forma en gran part
aleatoria, als tres preceptes estatutaris esmentats. De la fonamenta-
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ci6 de la Senténcia, sembla deduir-se de manera clara que en aquests
casos es veta a radice qualsevol intent que pugui fer el legislador es-
tatutari de concretar els molts espais que la Constitucié ha deixat
oberts. En efecte, si per a la STC 31/2010 la definicié d'aquestes cate-
gories funcionals correspon només al poder constituent, és a dir, a la
Constituciéo —malgrat que, més enlla del nucli de recognoscibilitat, res
no diu respecte del contingut d'aquestes categories!- i al Tribunal
Constitucional en la seva condicié autoatribuida de constituent pror-
rogat, cap poder constituit no pot exercir aquesta funcié; aixo signi-
fica, pel que aqui interessa, que no correspon al legislador estatutari
la tasca de concretar les opcions que la Constitucié ha deixat obertes,
ja que aquesta tasca pertoca, en exclusiva, al Tribunal Constitucional
que, en consequeéncia, no es limita a expulsar de I'ordenament les
concrecions realitzades pels legisladors contraries a la Constitucio,
sind que determina directament i en solitari aquestes concrecions.

Aquesta seria la principal conseqiiéncia de la doctrina establerta
per aquesta Sentéencia, en contrast, per cert, amb alld mantingut en les
sentencies, abans citades, que van modular la STC 76/1983 en el sentit
de reconeixer que el legislador —fins i tot I'ordinari!- podia “formalit-
zar” els conceptes constitucionals sempre que I'opcié escollida no vul-
nerés la Constituci6. Aixi ho deia, per exemple, la STC 40/1998, en dilu-
cidar la possibilitat o no que en una llei de I'Estat es definis, entre
altres, el concepte contingut a la Constitucié de “ports d’interés gene-
ral”. S’hi concloia que “del conjunt de normes del bloc de la constitucio-
nalitat aplicable a la materia de ports, se’'n pot extreure, sense forcar
els conceptes emprats per aquestes i dins sempre dels limits constitu-
cionals, més d'una interpretacié, i a aquest Tribunal no li correspon
assenyalar en abstracte quina, d'entre les constitucionalment possi-
bles, resulta la més oportuna, adequada o convenient (STC 227/1988,
fonament juridic 13). Aquesta tasca és propia del legislador, correspo-
nent aixo si, a aquest Tribunal garantir que les esmentades definicions
no impliquin a la practica una alteracié del sistema de distribucié de
competencies...”. En suma, el vet constitucional en aquestes resolu-
cions no es referiria a la possibilitat de concretar els conceptes consti-
tucionals oberts, siné a la interpretacié d’aquests conceptes en con-
tradiccié amb el que estableix la Constitucié. Aquesta no és tanmateix,
I'opcié de la doctrina establerta en la STC 31/2010.

No obstant aix0, de manera inconsistent, en aplicar aquesta doc-
trina a I'enjudiciament dels tres articles que defineixen categories fun-
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cionals, no els declara inconstitucionals a /imine, sense analitzar el
contingut de les definicions que s’hi contenen i pel simple fet d’haver
exercit una funcié que no correspon al legislador estatutari, siné que
entra a comprovar si les definicions realitzades sén contrariesono a la
jurisprudencia constitucional, i en aplicacié d’aquest canon d’enjudi-
ciament, declara la inconstitucionalitat de I'article 111, perqué segons
aquesta Senténcia no recull correctament la doctrina jurisprudencial
prévia (per cert, internament contradictoria); per la mateixa raé, bui-
da del seu contingut innovador I'article 112 (relatiu a les competén-
cies executives) i no posa objeccions a la definicié funcional de I'exclu-
sivitat (article 110) pergué coincideix amb la doctrina constitucional.

Per aixd he dit abans que, en rigor, les dues primeres rationes de-
cidendi a la practica no sén tan dispars: en totes dues, al final el Tribunal
acaba contrastant les previsions estatutaries amb la doctrina constitu-
cional precedent i, de fet, també amb el que ha establert el legislador
estatal, fins i tot en el cas de les definicions de competéncies, ja que,
com hem vist, no falten exemples en la doctrina del Tribunal en qué es
permet a aquest legislador manipular les categories esmentades.

En tot cas és dificil de predir si el Tribunal, davant de “defini-
cions de categories” hipotetiques futures per part d'un legislador es-
tatutari, aplicara el test més incisiu del vet a tota definicié o el test
del contrast amb la doctrina constitucional.

En el proxim epigraf analitzaré els problemes que planteja la fo-
namentacié que serveix de base a la doctrina de la prohibicié de defi-
nir, i especialment a la caracteritzacié del Tribunal Constitucional com
a poder constituent prorrogat i definidor Unici indiscutible de les cate-
gories competencials; comencaré amb I'analisi de I'argument segons el
qual, si I'Estatut pogués “definir les categories constitucionals”, estaria
ocupant el lloc que correspon a la Constitucié i al mateix Tribunal.

2.4. OcuparelllocdelaConstitucioidel Tribunal Constitucional.
El Tribunal Constitucional com a intérpret “Unic” i
“indiscutible”, i la vinculacio del legislador estatutari
per la doctrina constitucional

La tesi que I'Estatut quan “defineix” o “delimita” les compe-
tencies estatutaries exerceix un poder constituent i ocupa el llocde la 1387
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Constitucié i del Tribunal em sembla insostenible. Es clar, crec, que
totes les fonts normatives interpreten les normes superiors i amb
aixo escullen un dels seus possibles significats, i aixo ho fan tant for-
malment, mitjancant definicions o formalitzacions, com, normal-
ment, sense aquestes formalitzacions, pero, en cap cas, la concrecio
efectuada per la norma inferior “ocupa el lloc”, és a dir, adquireix el
valor i la forca juridica, activa i passiva, de la norma interpretada, ni
aquesta operacié queda sostreta del control de legalitat o de consti-
tucionalitat corresponent. Aplicat al nostre cas: acceptar que un esta-
tut en delimitar funcionalment i materialment les competéncies au-
tondmiques esta delimitant indirectament les competéncies estatals
i aquesta delimitacid, si respecta la Constitucid, s'imposa als organs
centrals de I'Estat, no significa ni proclamar que I'Estatut ocupa el
lloc de la Constitucié ni que aquesta concrecié estatutaria no pugui
ser sotmesa a un control de constitucionalitat.

De fet, aix0 és el que fins ara havia fet el Tribunal Constitucio-
nal —encara que és cert que, com assenyala Pedro Cruz, anterior-
ment a la STC 31/2010 aquest control partia d'una forta presumpcié
de constitucionalitat dels estatuts.® Fins ara, el Tribunal havia utilit-
zat els estatuts conjuntament amb la Constitucié per delimitar indi-
rectament el contingut i I'abast de les competéncies estatals i em-
prava aquesta delimitacié conjunta o sistematica com a canon de
constitucionalitat dels actes i les disposicions, tant dels organs cen-
trals de I’Estat com dels autonomics. La supremacia de la Constitu-
cié mai fins ara no s'havia considerat contraria a la possibilitat de
recérrer a la interpretacié sistematica del bloc format per la Consti-
tucié i els estatuts, admetent, en consequiiencia, una capacitat deli-
mitadora important del contingut de les competéncies estatals per
part dels estatuts. La STC 247/2007 en el FJ 9 fa una relacié expressa
d'un bon nombre de sentéencies que utilitzen aquesta interpretacié
sistematica. Hi podriem afegir molts altres casos com el de I'acota-
ment material de la competéncia en materia de medi ambient, ate-
nent al fet que els estatuts van incorporar la submateria d'espais
naturals (STC 102/1995, entre altres com la 69/1982); o la competen-
cia de seguretat publica atenent la competéncia autonomica sobre
proteccioé civil (STC 133/1990).

23. P. Cruz, “La construccién jurisprudencial del Estado de las Autonomias” a la Revista
Vasca de Administracion Publica, nim. 31 (1991), p. 251.

REAF nim 12, mar¢ 2011, p. 363-402



No tinc cap dubte que, com a norma subordinada a la Constitu-
cio, I'Estatut i les seves reformes estan sotmesos de manera perma-
nent al control de constitucionalitat que correspon amb caracter su-
premi “entottemps” (FJ 57) al Tribunal Constitucional. Potser, també,
s'ha de recordar I'obvietat que el text constitucional, per més obert i
“flexible” que sigui en aquest ambit, no és un text buit sind que té un
contingut indisponible, un nucli de recognoscibilitat, que en ultima
instancia correspon fixar al Tribunal Constitucional, tot aplicant els
criteris d'interpretacié que sén propis de totes les jurisdiccions consti-
tucionals. Com ha reiterat el Tribunal Constitucional, els conceptes
constitucionals no operen en una situacié de buit juridic sind que
s'insereixen en una cultura juridica i en una ordenacié que permeten
identificar-ne el contingut.?*

Tanmateix, no és només aixo el que diu la Senténcia, sin6 que va
molt més enlla, tant a fixar la seva doctrina com a aplicar-la en els fo-
naments juridics del 59 al 110. Va molt més enlla quan concep el Tribu-
nal com a intérpret Unic i indiscutible, i enjudicia els preceptes impug-
nats a partir d'aquesta concepcié de la posicié constitucional del
Tribunal. Es clar que per garantir la supremacia de la Constitucié no
era necessari anar tan lluny. No comparteixo la idea, que com dic s’'ex-
plicita respecte de les definicions de les categories competencials pero
de fet es troba subjacent en tota la Senténcia, que, com a consequén-
cia o manifestacié del caracter Unic i indiscutible del Tribunal Consti-
tucional, el legislador estatutari queda de tal manera vinculat a la ju-
risprudéencia constitucional que no pot proposar en cap circumstancia
interpretacions diferents de les que ha recollit el Tribunal en resolu-
cions precedents (ja que, segons sembla dir-se, la Constitucio és el text
constitucional més el que el Tribunal diu que aquesta diu). | crec igual-
ment, contra el que sembla pretendre la Senténcia, que la desmitifi-
cacio del “mite del Tribunal Constitucional com a legislador negatiu”
ha de tenir limits, com els havia tingut fins al dia 28 de juny de 2010.

Quant al primer, és de tots conegut que la Llei organica del Tri-
bunal Constitucional, en proclamar emfaticament a I'article 38.2 que
les Senténcies dictades en els processos de control de constitucionalitat
de les lleis i en els conflictes de competéncia “vincularan tots els po-
ders publics”, esta establint un grau de subjeccié superior en principi

24. Vegeu, per a totes, la ja citada STC 341/1993 (FJ 10) i les senténcies que s’hi esmenten.
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que el que preveuen la majoria dels ordenaments. D'aquesta previsid
de la Llei organica es pot deduir, d’entrada, que els legisladors consti-
tuits, inclos per tant I'estatutari, no poden reiterar el text d'una llei
declarada inconstitucional, amb la qual cosa el caracter indiscutible del
Tribunal Constitucional resulta plenament reconegut. Tanmateix, esta-
blert aquest principi, s’ha de reconéixer tot seguit que les coses sén
més complexes del que puguin semblar a primera vista i que aquesta
conclusié inicial, que en principi és incontrovertible, requereix tanma-
teix matisacions i precisions derivades tant de principis constitucionals
tan poderosos com el democratic, com d’un fet tan rellevant juridica-
ment com sén les exigéncies imposades per la realitat normada.

De fet, en altres ordenaments en els quals la vinculacié és tam-
bé molt forta —com Alemanya i els Estats Units, encara que en aquest
ultim cas, com és sabut, el sistema es basa en principis estructurals
parcialment diferents—, trobem exemples molt rellevants de legisla-
Ci6 dictada “contra” jurisprudéncia constitucional prévia, amb la fi-
nalitat de convidar el Tribunal a debatre de nou la questié i amb
I"objectiu, que en multiples ocasions es fa realitat, que modifiqui la
seva jurisprudéncia.?® En aquests dos paisos, el debat doctrinal sobre
la relacié entre la doctrina constitucional i el legislador, es manté viu
des de fa décades com a qUestié encara oberta.? La Sentencia 31/2010
mostra també aqui un simplisme notable.

La complexitat d’aquesta questié es manifesta de maneres molt
diverses. Per exemple, en la dada certa que la necessitat d'evolucié de
la jurisprudéncia constitucional, que la STC 31/2010 addueix com un
dels arguments en qué fonamenta el caracter uUnic i indiscutible de la
interpretacié del Tribunal Constitucional, requereix ineludiblement
I'impuls d’un legislador que decideixi apartar-se de la doctrina cons-
titucional preexistent tot proposant una interpretacié constitucional

25. A Alemanya, un exemple paradigmatic pot trobar-se en la revisié expressa de la
doctrina constitucional efectuada pel Tribunal Constitucional Federal com a conse-
quéncia d'una llei que tenia aquest objectiu primordial. Exemples referits als Estats
Units poden trobar-se en el magnific treball de M. A. Ahumada Ruiz, “City of Boerne
v. Flors: la importancia del «candor judicial»”, Revista Espanyola de Dret Constitucio-
nal, nam. 54 (1998) o, més recentment, a l'article de R. Post i R. Siegel “Rosega Rage:
Democratic Constitutionalism and Backlash”, a: Harvard Civil Rights-Civil Liberties Law
Review, Vol. 42, (2007), p. 373-433.

26. Els treballs de M. A Ahumada i de R. Post i R. Siegel, citats a la nota anterior, sén il-
lustratius d’aquest debat.
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diferent. Aquesta revisié no pot ser impulsada pel mateix Tribunal
—vinculat com esta pel principi de justicia demanada-, ni pels tribu-
nals ordinaris a través de questions de constitucionalitat —ja que les
normes inconstitucionals han estat expulsades de I'ordenament- ni
pels ciutadans per la via de I'empara constitucional.

D’altra banda, en relacié amb el caracter Unic i indiscutible del
Tribunal, s’ha d’'advertir que en la jurisprudéncia constitucional, no
sén pocs els exemples de rectificacié de doctrina com a consequiéencia
d’un canvi introduit per una llei que s'aparta d'una jurisprudéencia
previa. Tanmateix, no és necessari acudir a exemples anteriors a la
STC 31/2010 —derivats normalment de normes estatals que se separen
d’una doctrina constitucional prévia—, ja que en aquesta mateixa Sen-
téncia hi ha tres exemples clars d'aquest fenomen, provocats -al-
menys dos d’ells— per la “dissidéncia” de I'Estatut de 2006.

El primer es troba en el FJ 97 al qual ja he al-ludit: I'Estatut de
2006 s'aparta de la STC 196/1997 i atribueix a la Generalitat la compe-
téncia sobre l"autoritzacié i la revocacié de les entitats de gestié col-
lectiva de drets de propietat intel-lectual, i la STC 31/2010 rectifica la
seva doctrina i considera que, efectivament, aquesta autoritzacié no
és un acte de naturalesa normativa, encara que finalment admet,
com hem vist, que el legislador estatal pot reservar-se aquest acte
executiu en exercir la seva competéncia legislativa. Un altre exemple
es troba en el FJ 103, que declara que l'autoritzacié de centres per
impartir ensenyaments en matéria de seguretat privada s'enquadra
en la matéria de seguretat privada, apartant-se aixi, com bé advertei-
xen els recurrents, de la STC 154/2005, en la qual aquesta activitat es
va considerar inclosa en la competéncia estatal de seguretat publica.
Finalment, es pot citar el FJ 92, que declara constitucional I'atribucio
a la Generalitat de la competéncia executiva sobre obres fixes en el
mar (art. 149 EAC), malgrat que la STC 149/1991 les havia considerat
de competencia estatal. De fet, perd, com recorda la Sentencia, en la
STC 38/2002 ja s’havia admeés que “excepcionalment poden arribar a
exercir-se competéncies autonomiques (en el mar territorial), even-
tualitat que dependra, bé d'un explicit reconeixement estatutari [...],
bé de la naturalesa de la competéncia tal com resulta de la interpre-
tacio del bloc de la constitucionalitat”.

La mateixa Sentencia admet, doncs, la possibilitat que el legisla-
dor s'aparti de la doctrina constitucional prévia i, gracies a aquesta
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dissidéncia del legislador, en aquest cas, del legislador estatutari,
modifica la seva doctrina anterior.

Aquesta constatacié és rellevant, crec, en la mesura que posa
de manifest la debilitat tant de I'argument utilitzat per la Sentén-
cia en configurar el Tribunal com a Unic i indiscutible intérpret de
les categories constitucionals i, de fet, de tot el sistema de distribu-
cié de competencies en detriment dels estatuts, com la de I'argu-
ment que vincula el caracter Unic i indiscutible de la doctrina del
Tribunal Constitucional amb la necessitat d'”(acomodar el sentit de la
Constitucid) a les circumstancies del temps historic” (FJ 57). Al con-
trari del que sembla pretendre aquesta doctrina, I'acomodacié de
la Constitucio, que “en tot temps” correspon al Tribunal, és preci-
sament una de les causes que han de portar a negar el caracter Unic
i indiscutible del Tribunal i a acceptar la col-laboracié del legislador
“dissident”.

Tanmateix, encara que rellevants, aquestes tres rectificacions
de la doctrina constitucional, provocades per I'Estatut de 2006, sén
en la STC 31/2010 simples excepcions a la regla. Al llarg de tota la
Senténcia, en enjudiciar els preceptes impugnats, el Tribunal es limi-
ta a aplicar mecanicament la doctrina preexistent sense justificar en
cap cas I'opcié de mantenir aquesta aplicacié6 malgrat la proposta
de canvi que deriva de la reforma estatutaria. La STC 31/2010 par-
teix aixi, almenys en aparenca, d'una concepcié molt esquematica
d’un principi com el de vinculacié del legislador a la doctrina cons-
titucional que tampoc a Espanya no admet respostes simples, com
adverteix la millor doctrina.?’” Posaré dos exemples més d'aquesta
complexitat.

En primer lloc, si no es vol caure en arguments tautologics o
circulars, a I'"hora de precisar el grau de vinculacié de la doctrina
constitucional preexistent s’ha d’'analitzar si la resoluci6 jurisdiccio-
nal que es pretén vinculant va basar en el seu moment la seva deci-
sid només en la interpretacié aillada de la Constitucié o, si, com sol
ser més freqlient del que podria semblar en principi i com recorda
entre moltes d’altres la STC 398/2002 que acabo de citar, aquesta

27. A. Gbmez Montoro, comentari a |'article 38 de la Llei organica del Tribunal Constitu-
cional, a: Comentarios a la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional, Ed. Tribunal Consti-
tucional-Boletin Oficial del Estado, Madrid, 2001, p. 553 i seglents.
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decisié es va basar en “la interpretacié (conjunta) del bloc de la
constitucionalitat”. En aquest cas, crec que és clar que el parametre
de la constitucionalitat d'una reforma estatutaria no pot ser el de la
doctrina constitucional precedent, siné que el control de constitu-
cionalitat s'ha de fer mitjancant un contrast directe amb la Consti-
tucio en solitari, la qual cosa exigeix un enjudiciament nou i un nou
raonament explicit, no una mera aplicacié mecanica del que s’havia
dit anteriorment.

Pero, fins i tot en els casos -menys nombrosos com dic del que
en realitat pugui semblar- en els quals una doctrina constitucional
preexistent que es pretén aplicar com a parametre es basi Unicament
en la interpretacié aillada del text constitucional, el grau de vincula-
cid i la possibilitat de proposar altres interpretacions de la Constitucio
que tenen els legisladors dependra, com he apuntat abans, de diver-
sos factors, com el temps transcorregut, el debat juridic i politic susci-
tat per la resolucié... i molt destacadament la forma en la qual el Tri-
bunal va establir en el seu moment la doctrina.

Un exemple paradigmatic del que vull dir I'aporten els nom-
brosos suposits en els quals el Tribunal mateix ha reconegut expres-
sament que en la Constitucié hi caben dos o més interpretacions,
encara que finalment hagi acabat decantant-se per una d’elles. Aixi
succeeix, per exemple, en relacié amb la no inclusié de la potestat
reglamentaria ad extra en la competéncia autondomica d'execucié i
el seu enquadrament en la competéncia estatal de legislacié. En
efecte, quan a l'inici de la seva tasca constitucional el Tribunal es va
veure obligat a decidir si la potestat reglamentaria formava part de
la funcié executiva, com sostenia en aquell moment gairebé tota la
doctrina, o havia d'incloure’s en la funcié legislativa, el Tribunal va
comencar reconeixent que “l'expressioé legislacio (laboral) utilitzada
a l'article 149.1.7 de la Constitucié espanyola (i en termes equiva-
lents a l'article 11.2 de I'Estatut de Catalunya) ofereix, certament,
més d'una interpretacio, ja que al costat de la que [...] se sintetitza
en comprendre en el concepte tota norma escrita, és possible I'altra
restringida que fa referéncia a les lleis, en el seu sentit de norma
escrita que emana de qui ostenta el poder legislatiu” (STC 33/1981,
FJ 3, i STC 18/1982, FJ 2) i afegeix que “abans que res, és menester
fugir d’'interpretacions merament literals, ja que tant els conceptes
de legislacio com d’'execucid sén prou amplis [...]" (STC 18/1982, FJ 3),
“de legislacié —diu- se n’ha parlat i se’'n continua parlant, com és
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sabut, en més d'un sentit” (STC 39/1982, FJ 7).2 En rigor, si es llegeix
detingudament la STC 18/1982 (especialment I'altim paragraf del FJ
5), s'adverteix que no tancava de manera clara la possibilitat d'incor-
porar reglaments d’execucié a la competéncia executiva i es constata
gue, curiosament, aquesta incorporacié es feia dependre de la mane-
ra en qué cada estatut regulés aquesta questio, i si en el cas concret
enjudiciat s’exclouen els reglaments executius de la funcié executiva
aixo es deu, sobretot, al fet que en aquell suposit era d’aplicacié I'Es-
tatut del Pais Basc que establia clarament que en aquest tipus de
competencies només corresponien a la Comunitat Autonoma regla-
ments interns d’organitzaci6.?

Certament, una vegada fixada la doctrina per part del Tribu-
nal, aquesta vincula els legisladors constituits, perd crec que no hi ha
cap dubte que en aquests suposits en els quals el mateix Tribunal
ha reconegut que la Constituci6 emparava diverses alternatives, el
legislador esta especialment legitimat per proposar-li una revisié de
la seva doctrina, sobretot si es té en compte que la qlestié en aquest
cas no afecta directament drets dels ciutadans, sin6 el repartiment
de competéncies entre |I'Estat i les comunitats autonomes, i la pro-
posta de revisar la jurisprudéncia préevia neix precisament d'un pacte
entre els dos Unics destinataris directes d’una previsié constitucional
especialment oberta.

| és que no és cert que la Constitucio sigui el que diu el text
constitucional més el que el Tribunal Constitucional diu que diu. No és
cert que la doctrina constitucional sigui també Constitucié i que el legis-
lador o, fins i tot, les parts en un litigi hagin de debatre sobre la cor-
reccié de la doctrina constitucional i no sobre el contingut de la Cons-
titucié.3® Aixi ho havia reconegut, fins i tot, explicitament el Tribunal

28. Vegeu Xavier Bernadi, “La doctrina de la STC 31/2010 sobre les competéncies execu-
tives (sostenella e no enmedalla)”, Revista Catalana de Dret Public, Especial Senténcia
sobre I'Estatut.

29. Un altre exemple significatiu, referit a I'abast d'una competéncia concreta, pot tro-
bar-se en la STC 32/1998, referida a una matéria concreta —el régim juridic de les adminis-
tracions publiques— en la qual es declara que “certament no sera sempre facil la determi-
nacié de qué és el que hagi d'entendre’s per regulacié de les condicions basiques o
establiment de les bases del regim juridic, i sembla impossible la definicié precisa i aprio-
ristica d'aquest concepte”.

30. Com diu Victor Farreres ,“la Constitucién no es lo que dice el Tribunal Constitucional.
Si lo fuera, los Unicos argumentos que podrian dar las partes de un caso constitucional
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fins ara,?' i aixi ho ha practicat el legislador estatal que no ha dubtat a
“dialogar” amb el Tribunal Constitucional apartant-se de la seva doc-
trina quan, segons el seu parer, les circumstancies ho requerien.

En el fons, el que resta subjacent al plantejament doctrinal de
la Sentencia és un canvi radical en I'autoconcepcié de la funcié cons-
titucional del Tribunal que, per dir-ho de manera simple, pretén pas-
sar del rol de “legislador negatiu” —entesa aquesta expressié en sen-
tit ampli-** al d’intérpret o concretitzador Unic i indiscutible de la
Constitucio, i aixo en relacié no solament amb la definicié de les ca-
tegories constitucionals, sin6 també amb |'enjudiciament concret de
tots els preceptes estatutaris impugnats. Sens dubte, la idea del Tri-
bunal Constitucional com a legislador negatiu té bastant de mite;**
tanmateix, la qlestié rau a precisar fins on portem la desmitificacio,
especialment en un ambit com el de la distribucié de competéncies,
en el qual, com he dit, no hi ha drets constitucionals directament
implicats, i on, reitero, la Constitucié és tan summament oberta i els
qui pacten la interpretacié que cal donar als preceptes constitucio-
nals sén precisament els destinataris directes Unics de la norma.

Segons el meu parer, la Sentencia s’extralimita en aquesta ope-
racié desmitificadora quan, davant una jurisprudéncia previa constant

serian predicciones acerca de la que hara el Tribunal”, Justicia Constitucional y democracia.
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2a ed. Madrid 2007, p. 185.

31. Pot resultar il-lustrativa, sobre aixo, la cita de la STC 133/1990, referida certament a un
cas concret, en la qual davant de les al-legacions basades només en jurisprudéncia consti-
tucional previa declara que “la delimitacié competencial en matéria de proteccio civil ha
de fundar-se en les disposicions constitucionals i estatuaries, i no, de forma exclusiva, en la
interpretacié que es proposi de la doctrina d'aquest Tribunal, a partir de resolucions de
casos concrets, ja que, com és obvi, en cap cas aquesta interpretacié no podra substituir els
titols competencials constitucionals i estatutaris, primer i punt de referéncia obligat” (FJ 4).

32. L'ultim exemple pot trobar-se en la molt recent reforma de I'article 58.1 del Codi pe-
nal, que regula el comput de la presé provisional, introduida per la Llei organica 5/2010,
que s'aparta de forma manifesta de la doctrina asseguda pel Tribunal en la STC 57/2008,
entre d'altres.

33. Es a dir, no en el sentit técnic de si ha de limitar-se a senténcies de rebuig o pot dictar
senténcies interpretatives en les seves modalitats diverses, siné en el sentit de si s’ha de li-
mitar a analitzar la constitucionalitat de les concrecions dels conceptes que la Constitucié
deixa oberts efectuades pels legisladors o li correspon el monopoli d’aquesta concrecio.

34. Sobre aquesta questio, aplicada precisament a la STC 31/2010, resulta interessant el
treball de R. lbrido, “Il rebus dell’interpretazione conforme alla luce della recente sentenza
sullo Statuto catalano”, Rivista di Diritto Pubblico Comparato e Europeo, num. 1 de 2011.
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en la qual es reconeix que correspon al legislador estatutari la con-
crecio dels preceptes que la Constitucié ha deixat oberts i reserva al
Tribunal Unicament la funcié de vetar les concrecions estatutaries
contraries a la Constitucié, declara que el Tribunal és I'Unic que pot
concretar aquestes previsions constitucionals. Amb aixo, la STC31/2010
redueix de forma drastica i injustificada I'ambit de la “comunitat
oberta d'intérprets constitucionals” de la qual ja fa temps parlava P.
Haberle* i, sobretot, desequilibra el sempre necessari i dificil equilibri
entre el principi democratic i el contramajoritari.

3. El “limit de principi”

El darrer argument emprat per la Senténcia és el que qualifica
com a “limit de principi”, que consistiria en “la necessitat que les
competencies la titularitat de les quals correspon a I'Estat central [...]
consisteixin en facultats idéntiques i es projectin sobre les mateixes
realitats materials alla on efectivament corresponguin a I'Estat si no
es vol que aquest acabi reduit a la impoténcia davant de la necessitat
d'arbitrar respecte de cada comunitat autonoma, no solament com-
petencies diferents, sind també diverses maneres de ser competent”
(FJ 57). Es tracta, com es veu, d'un argument més factic que no pas
dogmatic, tanmateix em sembla un tipus d’argumentacié perfecta-
ment legitim: crec que cap construccio juridica no ha de tenir conse-
gueéencies que resultin absurdes a la practica. Com he dit en una altra
ocasio, estic disposat a acceptar I'aplicacié d'un criteri de “raonabili-
tat practica” com a canon de constitucionalitat de les construccions
juridiques. Aixi, crec que efectivament es podria considerar inconsti-
tucional qualsevol concrecié estatutaria de les competéencies que im-
pedis o dificultés de manera significativa |'exercici efectiu i eficag de
les competéncies estatals.?® Tanmateix, I'experiéncia demostra —i d'ex-
periéncia empirica estem parlant quan utilitzem aquest tipus d'argu-
ments!—, que aquesta possibilitat, que com a tal ja existia des de I'ini-
ci de I'Estat de les autonomies, a la practica mai no s'ha fet realitat i
no és previsible que se’'n faci en el futur per la senzilla radé que el sis-
tema constitucional posseeix mecanismes suficients per reconduir la

35. P. Haberle. Pluralismo y Constitucion: estudios de teoria constitucional de la sociedad
abierta. Ed. Tecnos, Madrid, 2002, p. 86-103.

36. Aixi ho reconeixia ja en abordar aquest tema a I'article “En defensa dels Estatuts com
a normes delimitadores de competéncies”, REAF, nim. 1, p. 115.
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possible diversitat juridica al grau d'uniformitat que considerin ne-
cessari o convenient les forces politiques que en cada moment histo-
ric governin els organs centrals de I'Estat.

En el suposit concret aqui analitzat de les “definicions” dels
tipus de competéncia, aquesta uniformitat conceptual minima —que
pot no ser una uniformitat absoluta sense que per aixo I'Estat que-
di reduit a la impoténcia!- la pot i I'ha d'assegurar I'Estat quan
aprova els estatuts d’autonomia. Aixi va succeir en tots els processos
de reforma, inclosos els iniciats a partir de I’any 2005; mai a la prac-
tica no s'ha produit una disparitat de criteris tan radical que hagi
reduit “I'Estat a la impoténcia”. Per aixd, no em sembla legitim uti-
litzar una simple hipotesi, desmentida reiteradament per la realitat,
com a argument factic per basar la inconstitucionalitat d'un estatut
d’autonomia.

En el fons, en aquest tipus d’arguments sembla que hi hagi
subjacent la idea, a la qual ja m’he referit anteriorment, que els es-
tatuts no sén normes lliurement adoptades per I'Estat, sind6 normes
en les quals hi hauria un fort component d'imposicié unilateral per
part de les comunitats autonomes, fruit de I'exercici del criticat
principi pretesament “dispositiu”. O, potser, la idea més de fons
subjacent en aquesta argumentacioé sigui la denuncia de |I""error”
suposadament comes per la Constitucié en no exigir per a |'aprova-
ci6 de les reformes estatutaries unes majories qualificades capaces
de garantir la concurréncia necessaria dels dos grans partits d’ambit
estatal: els interessos de I'"Estat global” —afectats per les reformes
estatutaries— haurien de ser concretats Unicament per les instancies
corresponents de I'Estat central —en aquest cas, pels partits d’ambit
estatal- sense condicionaments o limits rellevants “proposats” —que
no imposats— per les instancies periferiques en exercici d’un principi
dispositiu,?” que, fins i tot concebut com una simple facultat de pro-
posta, sembla entrar en contradiccié amb una concepcié fortament
unitarista de I'Estat.

37. Vegeu C. Viver. “Por favor, no disparen contra el pianista. Mito y realidad del (mal
Ilamado) principio dispositivo”. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 84,
(2008), p. 339 i seglents. En relacié amb el principi dispositiu és fonamental el llibre
d’E. Fossas, El principio dispositivo en el Estado Autondmico, Madrid, IVAP-Marcial
Pons, 2007.
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4. Recapitulacioé i conclusio

El que precedeix permet concloure, segons el meu parer, que
cap dels arguments emprats per la STC 31/2010, considerats indivi-
dualment o en conjunt, no és suficient per fonamentar juridicament
la transformacié dels estatuts en normes merament “enunciadores”
de les competéncies autondmiques. No hi ha a la Senténcia cap argu-
mentacié que permeti fonamentar solidament el trasllat de la funcié
de concretar les previsions constitucionals des dels estatuts d’autono-
mia al Tribunal Constitucional i, en definitiva, al legislador estatal.
Més ben fundada estava, sens dubte, la STC 247/2007, que reconeixia
al legislador estatutari la possibilitat de concretar les previsions cons-
titucionals referides amb els efectes vinculants pertinents, tant en re-
laci6 amb el Tribunal Constitucional com, en un altre pla, en relacié
amb els altres poders constituits.

La mutacié introduida per la Senténcia respecte de la funcié
constitucional dels estatuts té, segons la meva opinid, les dues con-
seqUencies que he apuntat a l'inici d’aquest comentari. D'una ban-
da, amplia I'ambit de lliure actuacié del Tribunal Constitucional i,
sobretot, el dels dorgans centrals de I'Estat. El Tribunal Constitucio-
nal, perqué no té cap altre canon d’enjudiciament que el que deriva
d'una Constitucié summament oberta, que “enuncia” perd no “de-
fineix” les competéncies de I'Estat, segons reconeixia encertada-
ment la STC 247/2007; els organs centrals de I'Estat, perqué entre la
seva decisio lliure, que s'imposa a les previsions estatutaries —llevat
del limit extremadament precari de la recognoscibilitat-, i la Consti-
tucié oberta, només s’'interposa una doctrina constitucional, que
com dic no té parametres juridics forts d’enjudiciament, que té serio-
sos limits procedimentals i de funcionament intern del Tribunal per
adquirir un protagonisme decisiu i, en conseqléncia, rebus sic estan-
tibus, no és previsible que es converteixi en un limit estricte de la
llibertat gairebé omnimoda que els reconeix expressament la Sen-
téncia i que queda perfectament reflectida, entre altres, en els dos
fonaments juridics en els quals es declara que encara que |'Estatut
atribueixi la competencia executiva a la comunitat autdonoma, aixo
no impedeix que el legislador estatal reservi a I'Estat els actes d’exe-
cucié que estimi convenients.

Tanmateix, segons el meu parer, el resultat final més rellevant
de la STC 31/2010 és el de la reafirmacio de la claudicacié del dret
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a I'hora de regular amb un minim de precisié una questié tan relle-
vant com és el sistema constitucional de distribucié de competencies.
Aquesta questiéo queda en gran mesura a les mans de la nua politica.

Certament amb aixo, el nostre model de distribucié de compe-
tencies s'apropa a d’altres models ja classics com el dels Estats Units
d’Ameérica, pero s'allunya de la tendéncia actual de la majoria de sis-
temes de descentralitzacié politica (com Suissa, Alemanya, I'india,
Belgica i en menor mesura Sud-africa o, en un altre pla, el Regne Unit
o, fins i tot, la Unié Europea) que tendeixen a regular aquesta questid
cada vegada amb més precisio, i arriben en molts casos a una minu-
ciositat, que, si els coneguessin a fons, possiblement sorprendrien a
alguns dels critics del detall amb qué es regulaven aquestes quiestions
en alguns estatuts d’autonomia. La Sentencia es fa ressd de passada
d'aquesta critica. Aquest no és, pero, el lloc per abordar el tema,
certament rellevant, de I'aporia en la qual es vol situar el legislador
estatutari amenacat, d'una banda per la temptacié del “mite de la
Constitucio” i, d'altra, per I'excés de reglamentarisme;3® si que ho és,
en canvi, per afirmar que, des de la ingenuitat, no deixa de sorpren-
dre que el dret, que esta actualment regulant questions d’'una nimie-
tat extraordinaria, renuncii a regular en el bloc de constitucionalitat
amb un minim de precisi6 la distribucié del poder entre |'Estat i les
comunitats autonomes. Amb tot, la ingenuitat no hauria d’arribar
tan Illuny com per desconéixer qui beneficia aquesta desregulacié.
Com és sabut, en tot debat sobre I'articulacié de les fonts del dret, hi
ha subjacent de manera directa i immediata un conflicte o un debat
estrictament politic. Es possible, perd, que algun lector estimi que
aguesta ultima consideracié és impropia d'una analisi estrictament
juridica de la resolucié objecte d’aquest comentari, com impropi re-
sultaria entrar a analitzar si la Constitucié, interpretada com ho fa la
STC 31/2010, respon a les aspiracions politiques reflectides en els pre-
ceptes estatutaris que regulen les competéncies.

38. Tanmateix, cal ser conscients que en el cas de les competéncies la critica del reglamen-
tisme estatutari no és de técnica legislativa siné que és fruit d'una opcié politica favorable
a un model que vol preservar la llibertat del legislador estatal a I'hora de fixar el contin-
gut i I'abast de les competéncies estatals sense més limits que els que deriven d'una Cons-
titucio especialment oberta.
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RESUM

L'article analitza els efectes de la STC 31/2010 sobre la funcié constitucional
de I'Estatut en I'ambit de la distribucié de competéencies. Manté la tesi que la
Senténcia, tot apartant-se de la doctrina constitucional precedent, deixa sen-
se efecte les novetats introduides per I'Estatut de 2006, altera la concepcié de
la naturalesa juridica dels estatuts fins ara predominant, no déna cap trans-
cendéncia juridica al fet que els estatuts siguin lleis estatals paccionades i, en
definitiva, debilita greument la seva funcié constitucional en aquest ambit,
tot traslladant al Tribunal Constitucional i, a la practica, als 6rgans centrals de
I'Estat, la tasca que la Constitucio els atribueix en I'ambit de la distribuci6 de
competéncies entre I'Estat i la comunitat autonoma. L'article conclou que la
Senténcia reafirma la claudicacié del dret enfront de la nua politica a I'hora
de regular la distribucié de competéncies, malgrat que, paradoxalment, els
canvis que introdueix la Sentencia en la forma d’entendre la funcié constitu-
cional dels estatuts no comporten cap alteracié substancial respecte del que
ja succeia a la practica quotidiana de I'anomenat Estat de les autonomies.
L'article basa aquestes conclusions en I'analisi de les rationes decidendi en
les quals pretén fonamentar-se la Senténcia. Sosté que aquesta fonamenta-
ci6, a més d'incorrer en un formalisme avui totalment inusual en el panora-
ma del dret constitucional comparat, resulta simplista, en la mesura que les
premisses de les quals parteix no porten necessariament a les conclusions
que vol assolir, i t¢é mancances manifestes en la seva construccié que es ma-
nifesten, entre d’altres, en la tesi que els estatuts no poden condicionar de
manera indirecta el contingut i I'abast de les competéncies estatals, ja que si
ho fessin estarien ocupant el lloc reservat a la Constitucié i al Tribunal Cons-
titucional; en la idea que el Tribunal és I'Unic que pot definir les categories
constitucionals, o en la utilitzacié de I'argument, que denomina /imit de
principi, que no és un argument dogmatic sin6 factic i que I'experiencia em-
pirica refuta de manera reiterada.

Paraules clau: Estatut d’autonomia de Catalunya; competéncies; efectes de

les senténcies constitucionals; garantia de les competéncies; funcié constitu-
cional dels estatuts d'autonomia.

RESUMEN

El articulo analiza los efectos de la STC 31/2010 sobre la funcién constitucional
del Estatuto en el ambito de la distribucion de competencias. Mantiene la te-
sis que la Sentencia, apartdndose de la doctrina constitucional precedente,
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deja sin efecto las novedades introducidas por el Estatuto de 2006, altera la
concepcién de la naturaleza juridica de los estatutos hasta ahora predominan-
te, no da ninguna trascendencia juridica al hecho de que los estatutos sean
leyes estatales paccionadas y, en definitiva, debilita gravemente su funcién
constitucional en dicho &mbito, trasladando al Tribunal Constitucional y, en la
practica, a los 6rganos centrales del Estado, la tarea que la Constitucién les
atribuye en el &mbito de la distribucién de competencias entre el Estado y la
Comunidad Auténoma. El articulo concluye que la Sentencia reafirma la clau-
dicacion del Derecho frente a la nuda politica a la hora de regular la distribu-
cion de competencias, aunque, paraddjicamente, los cambios que introduce
la Sentencia en la forma de entender la funcién constitucional de los estatu-
tos, no comportan ninguna alteracién sustancial respecto de lo que ya venia
sucediendo en la practica cotidiana del [lamado Estado de las Autonomias.
El articulo basa estas conclusiones en el analisis de las rationes decidendi en
las que pretende fundamentarse la Sentencia. Sostiene que esta fundamenta-
Cién, ademas de incurrir en un formalismo hoy totalmente inusual en el pano-
rama del Derecho constitucional comparado, resulta simplista, en la medida
que las premisas de las que parte no conllevan necesariamente las conclusio-
nes que quiere alcanzar, y tiene carencias manifiestas en su construccién que
se manifiestan, entre otros, en la tesis que los estatutos no pueden condicio-
nar de manera indirecta el contenido y el alcance de las competencias estata-
les ya que si lo hicieran estan ocupando el lugar reservado a la Constitucién y
al Tribunal Constitucional; en la idea de que el Tribunal es el Unico que puede
definir las categorias constitucionales, o bien a la utilizacién del argumento,
gue denomina “limite de principio”, que no es un argumento dogmatico sino
factico y que la experiencia empirica refuta de manera reiterada.

Palabras clave: Estatuto de Autonomia de Cataluia; competencias; efectos
de las sentencias constitucionales; garantia de las competencias; funcion
constitucional de los estatutos de autonomia.

ABSTRACT

This article analyses the effects that Spain’s Constitutional Court’s Ruling
(hereafter referred to as the CCR) has had upon the constitutional function
of the 2006 Statute of Autonomy of Catalonia (SAC) — and of the statutes of
autonomy in general - regarding the allocation of powers. Its main argu-
ment is that the CCR, departing from its own previous case-law, has revoked
all novelties introduced by the SAC; has altered the up to then prevailing
conception about the legal nature of the statutes of autonomy; has judi-
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cially ignored the fact that the statutes of autonomy, after all bills of the
Spanish Parliament, are based on an agreement between the autonomous-
community and Spain’s institutions. Thus, the article highlights that the CCR
has seriously undermined the constitutional function that the statutes of
autonomy have in the distribution of powers between the autonomous
communities and Spain’s institutions. The article points out that this is be-
cause the CCR has replaced the statutes’ constitutional role in the matter
with that of the Constitutional Court and, in practice, of Spain’s central in-
stitutions. The article concludes that the CCR reflects that political and not
legal arguments have prevailed in regulating the distribution of powers,
although, paradoxically, the changes the CCR has introduced in the way of
understanding the statutes’ constitutional function, have not implied any
substantial change in the daily working of the so-called State of Autonomy.
The article bases its conclusions on the analysis of the rationes decidendi of
the CCR. Besides pointing out to the fact that the strict formalism of the
CCR’s legal arguments is, by far, completely unusual from a comparative con-
stitutional law perspective, the article claims that the CCR’s arguments are
too simplistic since its premises do not necessarily lead to the conclusions it
aims to draw. In addition, the article argues that the CCR shows manifest
deficiencies in its construction, providing some examples.

Key words: Statute of Autonomy of Catalonia; powers; effects of constitu-

tional rulings; powers' warrant; constitutional function of the statutes of
autonomy.
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