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1. Lajurisprudéncia constitucional sobre U'organitzacio territorial
de UEstat autonomic: la definicio de Uindefinit’

Whoever hath an absolute authority to interpret any written or spoken laws,
it is who is the truly lawgiver, to all intents and purposes,

and not the person who first wrote or spoke them.?

1.1. Elreconeixement de la indefinicio del text constitucional
i la determinacid dels organs cridats a dotar-lo de contingut

Després de més de trenta anys de la primera sentencia del Tribunal Constituci-
onal, I'obra jurisprudencial d’aquest organ generada a partir de la seva inter-
pretacié de la Constitucié es podria qualificar d’immensa, tant des de la pers-
pectiva del nombre de senténcies dictades, com des del punt de vista de la seva
incidéncia en I'ambit de 'organitzacié territorial d’un estat politicament des-
centralitzat.

El fet que la Constitucié espanyola només estableixi, almenys de forma
explicita, els trets essencials del model de descentralitzaci6 politica territorial,
juntament amb la notable conflictivitat competencial generada entre les ins-
tancies centrals de I'Estat i les comunitats autonomes, ha comportat que el
Tribunal Constitucional hagi acabat determinant, mitjancant una nombrosa
jurisprudencia, el contingut i 'abast dels preceptes constitucionals relatius a

1. Enl’ambit de I'estudi de la jurisprudeéncia constitucional es poden destacar les analisis perio-
diques quadrimestrals efectuades en la Revista Espafiola de Derecho Constitucional, editada pel
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, i les dutes a terme en I'informe «Comunitats
autonomesy, publicat anualment per I'Institut de Dret Pablic. Igualment, sens perjudici de les
obres que se citen en la segona part del present article, es poden posar en relleu les contribucions
de Luis Aguiar de Luque i Pablo Pérez Tremps (dir.), Veinte afios de jurisdiccion constitucional en
Espafia (Valencia, Tirant lo Blanch, 2002); German Ferndndez Farreres, La contribucion del Tri-
bunal Constitucional al Estado autonémico (Madrid, Tustel, 2005); i Javier Garcia Roca, «La expe-
riencia de veinticinco afios de jurisdiccion constitucional en Espafia», a La reforma del Tribunal
Constitucional: actas del V Congreso de la Asociacién de Constitucionalistas de Espafia (Valencia,
Tirant lo Blanch, 2007).

2. Qualsevol que tingui 'absoluta autoritat per a interpretar les lleis, escrites o verbalment pro-
clamades, és qui és 'autentic legislador a tots els efectes, i no la persona que en primer lloc les va
escriure o les va proclamar». Sermé del bisbe Hoadly predicat davant el rei el 31 de mar¢ de 1717,
sobre «La Naturaleza del Reino o Iglesia de Cristo». Vegeu la referéncia a James B. Thayer, «The
Origin and Scope of the American Doctrine of Constitutional Law», Harvard Law Review, vol. 7
(25 d’octubre de 1893), pag. 152.
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I'organitzacio territorial de I'Estat. No semblaria agosarat afirmar que si el ju-
rista persa de que parlava Pedro Cruz Villal6n volgués coneixer quin és el siste-
ma de descentralitzacid politica territorial espanyol, hauria de recérrer no no-
més a la Constitucid 1 als estatuts d’autonomia, sindé també, de manera
inexcusable, a la jurisprudéncia constitucional. Si no ho fes aixi, es podria sen-
tir enganyat respecte de determinats conceptes constitucionals i estatutaris,
com ara quins son els ambits materials en que ’Estat pot exercir efectivament
les seves competencies, més enlla de la literalitat de article 149.1 de la Consti-
tucio, el concepte d’exclusivitat de les competencies exclusives autondmiques o
la funci6 de Panomenada clausula de supletorietat de article 149.3 de la Cons-
titucié espanyola (CE).

Lajurisprudencia inicial del Tribunal Constitucional té, precisament, com
a caracteristica comuna, el fet que destaca el caracter obert dels preceptes cons-
titucionals delimitadors de la distribucié de competencies entre Estat i les
comunitats autonomes, especialment dels conceptes continguts en larticle
149.1 CE, precepte clau del sistema de distribucié competencial perque atribu-
eix un espai d’exclusivitat a 'actuacio estatal i, per tant, vedat a les comunitats
autonomes. Aixi, en 'ambit funcional, els conceptes fonamentals de I’article
149.1 CE s6n el de legislacid i el de normes basiques o bases i, respecte d’aquests,
el Tribunal Constitucional, en les seves primeres sentencies (STC), admet, en
relacié amb el primer —legislacié—, que és susceptible de més d’una interpre-
tacié (STC 33/1981, de 5 de novembre, fonament juridic FJ 3), mentre que, del
segon —bases—, afirma que no és facil fixar quin ha de ser el contingut de les
bases de cada materia, atesa la dificultat de poder determinar la voluntat ine-
quivoca del constituent (STC 32/1981, de 28 de juliol, FJ 5), ja que és impossi-
ble qualsevol intent de relacié aprioristica (STC 25/1983, de 7 d’abril, FJ 4).

I si passem al contingut de les materies de I'article 149.1 CE, tampoc
aquestes no presenten una delimitaci6 precisa per al Tribunal Constitucional,
que reconeix que la imprecisié del contorn dels grans sectors sistematics de
I'ordenament comporta que la delimitacié competencial depengui de 'opcid
que es prengui respecte del contingut d’aquells sectors (STC 37/1981, de 16 de
novembre, FJ 3,1 STC 35/1982, de 14 de juny, FJ 2).

Ara bé, aquesta reflexi6 inicial del Tribunal Constitucional sobre la inde-
terminacié del text constitucional —que es veu confirmada en la seva jurispru-

deéncia més recent i important sobre ’Estat autonomic, en la qual fa referéncia,
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precisament amb aquestes paraules, a «la indefinicién del texto constitucional»
(STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 58)— té un vessant que es podria qualificar
com a positiu, ja que és un dels elements que permet al Tribunal Constitucio-
nal considerar la Constitucié com un marc de coincidéncies suficientment
ampli perque hi capiguen opcions politiques de molt diferent signe. A partir
d’aquesta qualificacio6, el Tribunal Constitucional apunta una idea d’una gran
rellevancia: la tasca d’interpretacié de la Constitucié no pot consistir a tancar
el pas ales opcions o variants possibles imposant autoritariament una d’aques-
tes opcions, de manera que només s’arribara a aquesta conclusié quan el carac-
ter univoc de la interpretaci6 s‘imposi pel joc dels criteris hermeneéutics (STC
11/1981, de 8 d’abril, FJ 7).

Davant de les premisses apuntades, és fonamental, logicament, determi-
nar quin és I’organ o quins son els organs als quals correspon definir el contin-
gut constitucional. En aquest sentit, el Tribunal Constitucional accepta que els
legisladors ordinaris, en exercir les seves competencies, parteixen d’una deter-
minada comprensi6 del text constitucional, tant si es tracta del legislador esta-
tal o de Pautonomic, que, en exercitar les seves potestats normatives, han
d’interpretar I'abast i els limits de la seva competencia (STC 227/1988, de 29 de
novembre, F] 3; STC 132/1998, de 18 de juny, FJ 12,1 STC 18/2011, de 3 de
marg, FJ 7), com si es tracta del legislador estatutari, que ha d’interpretar neces-
sariament la Constitucié quan exerceix la funcié atributiva de competencies a
la comunitat autonoma (STC 247/2007, de 12 de desembre, FJ 10).

El que no admet I'Alt Tribunal és que, davant les diferents alternatives
d’interpretacié que presenten els preceptes constitucionals, I'opcié entre les
unes o les altres sigui determinada amb caracter general pel legislador ordinari
a través de normes que tinguin per objecte precisar 'inic sentit que s’hagi
d’atribuir a un precepte de la Constitucid, ja que aixo significaria completar
lobra del poder constituent i situar-se funcionalment en el seu mateix pla
(STC76/1983,de 5 d’agost, FJ 4).1 és en aquesta mateixa senténcia on el Tribu-
nal Constitucional ja declara solemnement que li correspon, en la seva funcié
d’interpret suprem de la Constituci6, custodiar la distincié permanent entre
I'objectivacié del poder constituent i actuacié dels poders constituits (STC
76/1983, de 5 d’agost, FJ 4,1 STC 247/2007, de 12 de desembre, FJ 8).

Lanalisi de la jurisprudeéncia constitucional, des de les primeres sentenci-
es fins a les darreres que han estat dictades, reflecteix de forma practica lenun-

Revista catalana de dret public, nim. 43, 2011, p. 221-276

225



226

Gerard Martin i Alonso

ciat teoric formulat préviament: el Tribunal Constitucional ha exercit d’intér-
pret suprem de la Constitucid. No obstant aixo, ’Alt Tribunal també fa notar
una de les caracteristiques essencials de la seva tasca, que no es pot oblidar i que
consisteix en el fet que aquesta no es duu a terme en tots els casos en queé exis-
teix una indefinicié en el text constitucional i cal dotar-la de contingut, siné
només en el suposit que es plantegin discrepancies sobre el contingut previa-
ment atribuit per altres drgans a aquesta indefinicié. Aixi, pel que fa a les bases,
el Tribunal Constitucional declara que les Corts han d’establir el que ha d’en-
tendre’s que és basic, i només «en cas necessari» sera ell mateix el competent
per a dir-ho (STC 32/1981, de 28 de juliol, FJ 5). Per tant, s’ha d’entendre que
el «cas necessari» fa referéncia a una situacid patologica, atés que el pronuncia-
ment del Tribunal només es produira —a instancia d’'una part— quan existei-
xi un procés constitucional que ho permeti; en cas contrari, la interpretacié
que prevaldra sera la que faci el legislador ordinari.

Aquesta actuaci6 jurisdiccional «a instancia d’una part» no permet con-
cloure indefectiblement, sense més ni més, que la funcié del Tribunal Consti-
tucional no ha anat més enlla de la d’un simple legislador negatiu, sin6 que
I'examen de la seva jurisprudeéncia palesa que, a partir dels suposits que se li
han plantejat, ha actuat també en positiu, duent a terme aportacions propies a
la construcci6 de I’Estat autonomic.

Finalment, I’exercici de la tasca del Tribunal Constitucional presenta una
altra nota rellevant: Pextraordinari zel que mostra en la defensa dels resultats
de la seva funcié interpretativa, que el porta a no ser receptiu pel que fa a la
possibilitat de modificar aspectes de la seva doctrina a través d’un dialeg amb
el legislador ordinari, ni tampoc, fins i tot —com es veura—, amb el legislador
estatutari.

1.2. La definicid de les bases i del terme legislacio

Logicament, el sistema a queé s’ha fet referéncia atorga un gran poder a les ins-
titucions centrals de I'Estat per a precisar el contingut dels conceptes de Parti-
cle 149.1 CE, especialment pel que fa a la definicié de les bases, ambit en el qual
Patribuci6 a Estat de la competencia per a definir el que és basic comporta,
segons el Tribunal Constitucional, una completa llibertat per a establir les ba-
ses (STC 1/2003, de 13 de gener, FJ 8) i, fins i tot, deixa el sistema obert, ja que
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les bases delimiten I'espai normatiu a queé les comunitats autonomes han de
circumscriure’s quan exerciten les seves competencies, les quals queden aixi
configurades per remissié a 'espai que deixa la positivitat basica estatal (STC
69/1988, de 19 d’abril, FJ 5).

Precisament en I'ambit de les bases, la tasca interpretativa constitucional
ésingent, comencant per la derivacié de la Constituci6 tant del concepte formal
de les bases, que implica que aquestes han de fixar-se, com a regla general, en
normes amb rang de llei (STC 32/1981, de 28 de juliol, FJ 5,1 STC 1/1982, de
28 de gener, FJ 1), com del seu concepte material, en virtut del qual les ba-
ses han de consistir en un comd denominador normatiu a partir del qual
cada comunitat pugui establir les peculiaritats que li convinguin (STC 1/1982,
de 28 de gener, FJ 1).

El poder de que disposa el legislador estatal per a definir, en primera ins-
tancia, el contingut de les bases, es veu reforcat pel fet que la jurisprudencia
constitucional declara que la majoria de regles o criteris constitucionals que
fixa tenen la seva excepcid o via alternativa, de manera que el seu incompli-
ment no determina necessariament la invalidesa de la normativa que els vulne-
ra, sind només la comprovacié que excepcié o la via alternativa que ofereix la
doctrina constitucional empara I’accié estatal. Aixi, si bé la norma basica ha de
designar expressament el seu caracter basic, també és possible que estigui do-
tada d’una estructura de la qual s’infereixi aquest caracter (STC 69/1988, de
19 d’abril, FJ 6). Igualment, la regla general del caracter formal de les bases
també pot decaure, ja que aquestes poden regular-se per via reglamentaria
quan la qiiestié regulada tingui un caracter marcadament tecnic (STC 76/1983,
de 5 d’agost, FJ 24), quan la naturalesa de la regulacié faci que sigui irraonable
plasmar-la en normes la modificacié de les quals no pugui fer-se amb lagilitat
necessaria (STC 158/1986, d’11 de desembre, FJ] 3) o quan la normaci6 regla-
mentaria sigui un complement necessari per a garantir la finalitat a qué corres-
pon la competencia estatal sobre les bases (STC 147/1996, de 19 de setembre,
FJ 7). Fins i tot és possible, tot i que excepcionalment, la regulacié de les bases
per actes d’execucié (STC 147/1991, de 4 de juliol, FJ 4,1 STC 1/2011, de 14 de
febrer, FJ 9).

El caracter material de les bases i el criteri de la seva uniformitat tampoc
no constitueixen unes regles absolutes per al Tribunal Constitucional, que ha

acceptat que en alguns casos aquelles puguin comprendre, de forma excepcio-
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nal, regulacions detallades d’aspectes d’'una materia quan siguin imprescindi-
bles per a exercici de les competencies estatals (STC 49/1988, de 22 de marg,
FJ 16); també el Tribunal, partint dels principis que les bases d’una materia
determinada han de tenir una regulacié normativa uniforme (STC 1/1982, de
28 de gener, FJ 1) i que no poden ser diferents per comunitats autonomes (STC
31/2010, de 28 de juny, FJ 571 60), ha admes importants excepcions pel que fa
al fet que les bases puguin tenir un abast diferent, ja sigui en funcié del subsec-
tor de la materia sobre la qual es projectin (STC 50/1999, de 6 d’abril, F] 3), en
funcié de les arees geografiques del territori nacional (STC 147/1991, de 4 de
juliol, FJ 4d) o en funcié de previsions estatutaries especifiques (STC 109/1998,
de 21 de maig, FJ 5).

Tampoc el caracter essencialment estable de les bases, derivat del fet que
amb aquestes s’atenen aspectes més estructurals que conjunturals (STC 1/1982,
de 28 de gener, FJ 1), no impedeix la seva modificacid, atés que aquestes no s6n
inamovibles (STC 132/1989, de 18 de juliol, FJ 23). Aquest és un aspecte d’'una
importancia extraordinaria en el sistema de distribucié competencial, ja que
porta al reconeixement que el canvi de les bases pel legislador ordinari estatal
pot provocar la inconstitucionalitat sobrevinguda de normes autondomiques
que originariament s’ajustaven a 'ordre constitucional de competencies (STC
1/2003, de 16 de gener, F] 7,819).

Continuant la tasca de dotar de contingut les indefinicions de Darticle
149.1 del text constitucional, el Tribunal Constitucional també ha determinat
quin és el contingut del terme legislacié que s’hirecull. La STC 33/1981, de 5 de
novembre (FJ 3), va admetre que el concepte esmentat oferia més d’una inter-
pretacid: per una banda, com a comprensiu de tota norma escrita; per I'altra,
una interpretacié més restringida el feia comprensiu de les lleis emanades del
poder legislatiu i les normes amb forca de llei formal. La STC 18/1982, de 4 de
maig (FJ 51 6), resol el dilema optant per un concepte material de legislacio,
inclusiu dels reglaments desenvolupadors de lleis que afectin la situacié o els
drets dels administrats, pero exclusiu dels reglaments organitzatius, els quals
podrien ser dictats per les comunitats autonomes si haguessin assumit la com-
peténcia corresponent (STC 249/1988, de 20 de desembre, FJ 2). La STC
31/2010, de 8 de juny (FJ 61), confirma aquesta doctrina, ja que considera que
correspon a I'Estat la potestat reglamentaria d’abast general en aquelles mate-
ries en que la Constitucid li atribueix la competeéncia per a dictar la legislacio,
mentre que la competencia executiva de les comunitats autonomes només in-
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cloura una potestat normativa de caracter funcional d’organitzacié interna i
d’ordenacié funcional de la propia competencia.

En 'ambit de les potestats normatives estatals, adquireix un protagonisme
especial la facultat de coordinacié que correspon a I'Estat i que el Tribunal
Constitucional no considera circumscrita a les referéncies especifiques que
apareixen en alguns titols competencials estatals (art. 149.1.13 i 15 CE), sin6
que, en una jurisprudencia evolutiva, acaba estimant connexa, no només amb
les competencies de caracter basic, siné amb les competeéncies normatives en
general, de manera que el titular d’aquestes ostenta aquella facultat com a com-
plement inherent (STC 32/1983, de 28 d’abril, FJ 2; STC 104/1988, de 8 de juny,
FJ 2,1STC 194/2004, de 10 de novembre, FJ 8). L’abast de la potestat de coordi-
nacié estatal és delimitat amb precisi6 pel Tribunal, que assenyala que el seu
objectiu és la integracié d’actes parcials en la globalitat del sistema, que evita
contradiccions i redueix disfuncions (STC 32/1983, de 28 d’abril, FJ 2) i que
comporta un cert poder de direccié com a conseqiiéncia de la posici6 de supe-
rioritat en que es troba el que coordina respecte al coordinat (STC 214/1989, de
21 de desembre, FJ 20f), si bé no atorga al seu titular competencies que no os-
tenti (STC 194/2004, de 10 de novembre, FJ 8).

1.3. La delimitacio de les matéries competencials

Abandonant els aspectes funcionals de les competéncies i analitzant aquestes
des de la perspectiva del contingut de les materies esmentades en larticle
149.1 CE, la tasca del Tribunal Constitucional torna a adquirir una rellevancia
extraordinaria en dos sentits. En primer lloc, en interpretar les materies de
Particle 149.1 CE, la jurisprudéncia constitucional acaba determinant, amb
minuciositat, quins son els seus continguts, utilitzant técniques diverses. De
vegades, el Tribunal precisa el titol competencial estatal en que s’inclouen
determinades matéries que no estan expressament detallades, com ara la pro-
teccio6 civil, que considera inclosa en la materia de seguretat publica de Parti-
cle 149.1.29 CE (STC 123/1984, de 18 de desembre, F] 3,1 STC 133/1990, de 19
dejuliol, FJ 5); a vegades, la delimitacié de la mateéria es fa per exclusié d’altres
possibles continguts, com es fa, per exemple, amb la materia laboral (art.
149.1.7 CE), que s’entén referida només al treball per compte alie, i no a tot el
que estigui relacionat amb el mén del treball (STC 35/1982, de 14 de juny,
FJ 2); sovint també es fixen amb precisi6 els aspectes que poden ser objecte
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de regulaci6 estatal, com en el cas del régim estatutari dels funcionaris de les
administracions pabliques (art. 149.1.18 CE), del qual s’assenyala, amb minu-
ciositat, que compren la normaci6 relativa a 'adquisicié i la perdua de la
condicio funcionarial, les situacions de la carrera administrativa, els drets, els
deures i la responsabilitat dels funcionaris, la creacié i integracié de cossos i
escales funcionarials, i la manera de proveir els llocs de treball (STC 99/1987,
d’11 de juny, FJ 3); altres cops, es determina el diferent abast de la potestat
normativa estatal en funcié de les especificitats de 'objecte material regulat,
com en el suposit del régim juridic de les administracions publiques (art.
149.1.18 CE), que s’interpreta que té una extensié menor en les qiiestions in-
ternes de les administracions i una de més gran en els aspectes que afectin els
drets i interessos dels administrats (STC 50/1999, de 6 d’abril, F] 3); de vega-
des, la delimitacié de la mateéria estatal porta a fixar un possible ambit d’ac-
tuacié autonomic, com en el cas del procediment administratiu comu (art.
149.1.18 CE), del qual s’afirma que existeixen regles especials de procediment
aplicables a cada tipus d’activitat administrativa ratione materiae, la regulacié
de les quals és una competencia connexa amb les que UEstat o les comunitats
autonomes ostenten per a normar el régim substantiu de lactivitat (STC
227/1988, de 29 de novembre, FJ 32); per acabar, la doctrina constitucional
també adopta definicions, elaborades i meticuloses, de les materies estatals
que limiten o exclouen les possibilitats d’intervencié autonomica; n’és un
exemple el referendum (art. 149.1.32 CE), que es defineix, de forma exhausti-
va, com una consulta adrecada a coneixer 'opinié del cos electoral en assump-
tes publics, que es conforma a través d’un procediment basat en el cens elec-
toral, que es gestiona per I’Administracié electoral i s’assegura amb garanties
jurisdiccionals especifiques, sempre en relacié amb els assumptes publics la
gestid dels quals, directa o indirecta, mitjancant Pexercici del poder politic per
part dels ciutadans constitueix I'objecte del dret fonamental reconegut per
Particle 23 CE (STC 103/2008, de 11 de setembre, FJ 2).

En segon lloc, amb una incidéncia notabilissima en el sistema de distribu-
ci6 competencial, el Tribunal Constitucional, tot descartant una lectura literal
de larticle 149.1 CE, accepta que, en les materies no incloses en el precepte es-
mentat i assumides amb caracter exclusiu per les comunitats autbnomes en els
seus estatuts d’autonomia, I’Estat pot exercir-hi determinades funcions en
virtut d’altres titols competencials. Es especialment significatiu el cas d’urba-
nisme, en el qual I'actuacié de I'Estat es fonamenta en diversos titols compe-
tencials del precepte constitucional esmentat: Particle 149.1.1 habilita per a
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regular el contingut basic del dret de propietat del sol (STC 61/1997, de 20 de
marg, FJ 9); larticle 149.1.8 I’habilita per a regular les normes que continguin
legislaci6 civil (STC 61/1997, FJ 11); I'article 149.1.13 CE déna cobertura a les
actuacions estatals en politica del sol, pel seu impacte en la politica econdomica
general (STC 61/1997, FJ 36), i I'article 149.1.18 T’habilita per a regular els as-
pectes referits a expropiacié for¢osa i al sistema de responsabilitat de les ad-
ministracions publiques (STC 61/1997, FJ 11). El Tribunal Constitucional
també admet la possibilitat d’intervencié estatal en altres materies no incloses
en larticle 149.1 CE, per exemple el joc, en la mesura que, com a font d’ingres-
sos, pot ser objecte de gravamen fiscal per part de 'Estat en virtut de I'article
149.1.14 CE (STC 163/1994, de 26 de maig, F] 4); les associacions, materia en
la qual la possibilitat d’intervenci6 estatal es fonamenta en I’article 149.1.1 CE
per a assegurar la igualtat dels espanyols en P'exercici del dret d’associacié
(STC 173/1998, de 23 de juliol, FJ 9); o les fundacions, ambit en el qual corres-
pon a 'Estat, ex article 149.1.1 CE, regular la igualtat dels espanyols en 'exerci-
ci del dret de fundaci6 de l'article 34 CE i disciplinar el seu régim juridic en els
aspectes civils i processals (art. 149.1.8 1 6 CE) o d’estimul economic mitjan-
¢ant mesures fiscals (art. 149.1.14 CE) (STC 334/2005, de 20 de desembre, F] 2).

La STC 31/2010, de 28 de juny, resumeix perfectament aquesta doctrina i
afirma que la declaracié d’exclusivitat competencial que pugui efectuar un es-
tatut d’autonomia sobre una matéria no impedeix que sobre aquesta també
concorrin potestats exclusives de ’Estat que aquest podra exercir lliurement, ja
que I'exclusivitat d’'una competéncia no és sempre coextensa amb una materia
(STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 59 i 64). Aquesta asseveraci6 enllaca amb les
primeres sentencies del Tribunal, en les quals aquest considera que l'adjec-
tiu exclusiu s’utilitza en els estatuts d’autonomia amb un sentit marcadament
equivoc (STC 37/1981, de 16 de novembre, FJ 1) i que Pexisténcia d’'una com-
petencia, encara que sigui exclusiva, d’'una comunitat autonoma no pot privar
IEstat de I'exercici de les seves competeéncies exclusives, ja que aquesta inefica-
cia equivaldria a la negacié de la competeéncia que li atribueix la Constitucié
(STC 56/1986, de 13 de maig, F] 3). En qualsevol cas, la conseqiiencia d’aques-
ta doctrina constitucional és que el concepte teoric d’exclusivitat de les compe-
téncies autondmiques pot no comportar —i de fet no comporta—, a la practi-
ca, tot i la seva diccid literal, Pexercici de totes les potestats que configuraran el
regim juridic d’'una materia, atenent la doctrina del Tribunal Constitucional
que en la configuracié d’aquest régim juridic també podra intervenir I'Estat en
funcié de les competencies que li atribueix Particle 149.1 CE.
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1.4. Els titols horitzontals o transversals dels apartats
1i13 de l'article 149.1 de la Constitucio

Lenumeracié que s’acaba de fer de diversos titols competencials que justifi-
quen la intervenci6 de 'Estat en materies no relacionades de forma expressa en
larticle 149.1 CE, palesa el protagonisme especial que adquireixen, en 'ambit
de la distribucié de competencies entre Estat i comunitats autonomes, dos dels
anomenats titols estatals de caracter transversal o horitzontal; concretament, els
que emparen per a regular les condicions basiques que garanteixen la igualtat
de tots els espanyols en I'exercici dels seus drets i en el compliment dels deures
constitucionals (art. 149.1.1 CE) i per a fixar les bases i coordinar la planificacié
general de I’activitat economica (art. 149.1.13 CE).

En el marc d’'una densa jurisprudencia que ha fixat el regim juridic d’amb-
dés titols competencials, I'article 149.1.13 CE és potser el que ha estat objecte
de més conflictivitat competencial i, consegiientment, de nombrosos pronun-
ciaments constitucionals. Com a punt de partida, el Tribunal Constitucional
reclama respecte per les competéncies autonomiques i declara que el precepte
esmentat no ha de ser interpretat de manera que buidi tota competencia auto-
nomica dotada d’una certa dimensié economica (STC 125/1984, de 20 de de-
sembre, FJ 1), sin6 que només ha de donar cobertura a les accions amb una
incidencia directa i significativa sobre Pactivitat economica general (STC
76/1991,d’11 d’abril, FJ 4). El cert, pero, és que, seguint la técnica jurispruden-
cial norma/excepcio, ’Alt Tribunal declara que, si bé el titol competencial esta-
tal empara normes que fixen les directrius i els criteris globals d’ordenacié de
sectors economics, també déna cobertura a les mesures singulars que calguin
per a assolir les finalitats proposades dins de 'ordenacié de cada sector (STC
95/1986, de 10 de juliol, F] 4). A més, si hom entra en la doctrina constitucional
que fonamenta la resolucié dels processos constitucionals en que intervé larti-
cle 149.1.13 CE, es fa evident 'especial incidéncia d’aquest titol competencial
en diversos ambits materials en que també operen competencies autonomi-
ques exclusives. N’és un exemple la materia del comer¢ interior, en la qual
larticle 149.1.13 CE empara la intervencio estatal en diversos aspectes com ara
el régim dels horaris comercials (STC 225/1993, de 25 de juliol, FJ 3, i STC
88/2010, de 15 de novembre, FJ 2), les limitacions temporals al lliure exercici de
lactivitat comercial, que s’inclourien dins de 'ambit de la defensa de la com-
petencia (STC 88/1986, de 1 de juliol, F] 8¢; STC 106/2009, de 4 de maig, FJ 3,1
STC 130/2010, de 29 de novembre, FJ 2) o les restriccions quantitatives al per-
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centatge d’articles que sén objecte de promoci6 comercial (STC 130/2010, de
29 de novembre, FJ 3). Altres materies amb substantivitat propia poden veure
com alguns del seus continguts poden ser regulats per 'Estat en virtut del titol
competencial esmentat; per exemple, la funci6 publica, en que 'article 149.1.13
CE justifica, juntament amb el principi de coordinacié amb la Hisenda estatal
(art. 156.1 CE), tant establiment de limits maxims globals a 'increment de la
massa retributiva dels empleats publics (STC 63/1986, de 21 de maig, FJ 11,1
STC 96/1990, de 24 de maig, FJ 3), com la limitacié de I'oferta d’ocupacié pu-
blica (STC 178/2006, de 6 de juny, FJ 3).

També és minuciosa la doctrina constitucional sobre article 149.1.1 CE,
titol competencial que, si bé és objecte d’una jurisprudencia que no es presenta
com a completament uniforme, sin6 amb oscil-lacions en funci6 del suposit
examinat, es pot considerar que, en els seus trets essencials, és delimitat des
d’una triple perspectiva: naturalesa, objecte i limits. En la tasca de precisar la
seva naturalesa, el Tribunal Constitucional descarta que es mogui dins la logica
de bases/legislacié de desenvolupament (STC 61/1997, de 20 de marg, FJ 7) i
afirma que té un abast normatiu (STC 1/2011, de 14 de febrer, FJ 5). Lobjecte
sobre el qual es projecta sén els drets constitucionals en sentit estricte i els deu-
res basics (STC 61/1997, de 20 de marg, FJ 7), la qual cosa implica que, per al
Tribunal Constitucional, no recau sobre els drets, principis o directrius estatu-
taris que no reprodueixin drets constitucionals (STC 247/2007, de 12 de de-
sembre, FJ 17). Finalment, pel que fa als limits, aquests operen amb un doble
caracter: qualitatiu, ates que l'article 149.1.1 CE només presta cobertura a les
condicions que tinguin una relacié directa i immediata amb els drets constitu-
cionals i que, a més, facin referéncia al contingut primari del dret i a les posicions
juridiques fonamentals (STC 61/1997, de 20 de marg, FJ 71 8,1 STC 1/2011,
de 14 de febrer, FJ 9), i quantitatiu, ja que la seva regulacié no pot significar
una normaci6 acabada del dret o el deure, de manera que les comunitats auto-
nomes, sempre que tinguin competéncies sobre la materia, poden aprovar
normes sobre el réegim juridic del dret o deure en qiiestié (STC 61/1997, de
20 de marg, FJ 7).

Aquesta doctrina sobre el paper de 'article 149.1.1 CE apunta que la re-
gulaci6 dels drets constitucionals pot tenir una incidencia significativa en
I’ambit de la distribucié competencial. Es cert que la jurisprudéncia constitu-
cional accepta que la normativa autondomica pugui incidir en la regulacié del
regim juridic dels drets constitucionals, ja que, com que els articles 53181 CE
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no es constitueixen com a preceptes distribuidors de competencies, els drets
se sotmeten a les regles del repartiment competencial (STC 247/2007, de 12 de
desembre, F] 13). Pero, no obstant aix0, la mateixa doctrina constitucional
reconeix la notable incidéncia en 'ordre competencial de la reserva de llei
organica que efectua Particle 81.1 CE per a desenvolupar drets fonamentals i
llibertats publiques tenint en compte que només I’Estat pot dictar aquest
mena de lleis (STC 135/2006, de 27 d’abril, FJ 2). I potser on es posa major-
ment de manifest aquesta notable incidéncia competencial de la reserva de llei
organica és en el fet que les regulacions que se’n derivin poden esdevenir pa-
rametre de la constitucionalitat de les normes autondomiques, com passa en la
materia electoral, en la qual les normes dictades per I’Estat per a desenvolupar
el dret de sufragi reconegut en I'article 23 CE, unides a les condicions basi-
ques que garanteixin la igualtat en el seu exercici aprovades en virtut de 'arti-
cle 149.1.1 CE (STC 154/1988, de 21 de juliol, F] 3), operen com a parame-
tre de la constitucionalitat dels preceptes autonomics en materia electoral
(STC 13/2009, de 12 de gener, FJ 8).

1.5. Les clausules de tancament del sistema de distribucio de
competéncies

La rellevancia de la doctrina constitucional relativa a la distribucié competen-
cial no es limita al primer apartat de l'article 149.1 CE, siné que també s’estén
al seu tercer apartat, que estableix les anomenades clausules de tancament
del sistema de repartiment de competeéncies entre Estat i comunitats autonomes
—conegudes com a clausula residual, clausula de prevalenca i clausula de suple-
torietat—, que també han estat objecte de la interpretaci6 del Tribunal Consti-
tucional.

Respecte de la clausula residual, que atribueix a I’Estat les competeéncies
no assumides per les comunitats autonomes, el Tribunal afirma que la seva
aplicaci6 requereix que el problema de l'atribucié competencial no pugui
quedar resolt amb els criteris interpretatius ordinaris (STC 123/1984, de 18
de desembre, F] 2), mentre que la clausula de prevalenca del dret estatal, en
cas de conflicte, sobre el dret de les comunitats autonomes, en alldo que no
hagi estat atribuit a la competencia exclusiva d’aquestes, no esta destinada a
resoldre contradiccions entre bases i normativa autonomica de desenvolupa-
ment, les quals hauran de ser resoltes pel Tribunal Constitucional d’acord
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amb les regles de distribucié de competencies (STC 163/1995, de 8 de no-
vembre, FJ 4), amb la qual cosa la clausula de prevalenca resta practicament
sense contingut.

D’altra banda, la STC 118/1996, de 27 de juny (FJ 6),1la STC 61/1997, de
20 de marg¢ (FJ 12¢), culminant un procés d’evoluci6 jurisprudencial, fixen la
darrera doctrina sobre la clausula de supletorietat, que circumscriu la supleto-
rietat del dret estatal a la decisi6 de I'aplicador del dret autonomic quan troba
una llacuna i recorre, per propia decisio, a les normes dictades per UEstat, perd
sense que aquest resulti habilitat amb caracter general per a dictar normes su-
pletories en ambits de competeéncia autonomica.

Finalment, com a precepte constitucional susceptible, a priori, de tenir
una incidencia en I’exercici competencial, cal referir-se a la via harmonitzadora
de Particle 150.3 CE. Aquesta disposicié és interpretada pel Tribunal com una
norma de tancament del sistema, d’aplicacié excepcional, de la qual només es
podra fer s quan el legislador estatal no disposi d’altres vies constitucio-
nals per a Pexercici de la seva potestat legislativa o quan aquestes siguin insufi-
cients per a garantir ’harmonia exigida per I'interes general (STC 76/1983,
de 5 d’agost, FJ 3).

1.6. Delimitacié del regim d’autogovern de les comunitats autonomes
1.6.1. Criteris aplicables al regim de descentralitzacio territorial

Si passem a analitzar la doctrina constitucional des de la perspectiva de les co-
munitats autonomes, es pot posar en relleu, primerament, que el Tribunal
Constitucional emmarca el seu régim de descentralitzacié politica amb cinc
grans principis estructurals que presideixen 'organitzacio territorial de I'Estat
i que resumeix la STC 247/2007, de 12 de desembre (FJ 4): unitat, que implica
'existencia d’una organitzaci6 —I’Estat— per a tot el territori nacional; auto-
nomia, que s’integra en el principi d’unitat i que exigeix que es doti cada ens
territorial de les competencies necessaries per a satisfer el propi interes; solida-
ritat, que requereix que les comunitats autonomes s’abstinguin d’adoptar de-
cisions que perjudiquin I'interes general; igualtat, que es predica dels ciutadans
i no exclou la diversitat de posicions juridiques de les comunitats autdnomes; i
lleialtat constitucional, que exigeix que les decisions preses per I'Estat i les co-
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munitats autdnomes tinguin com a referéncia la satisfaccié dels interessos ge-
nerals.

Tot admetent que de la Constitucié deriva una potencial heterogeneitat
del sistema de descentralitzacié politica, manifestada en el fet que les comuni-
tats autonomes poden ser desiguals pel que fa al procediment d’accés a 'auto-
nomia i al seu complex competencial (STC 76/1983, de 5 d’agost, FJ 2), el Tri-
bunal Constitucional apunta tres idees essencials com a caracteritzadores de
l"autogovern autonomic: la naturalesa politica de 'autonomia, atés que com-
porta potestats legislatives i governamentals (STC 25/1981, de 14 de juliol,
FJ 3); el seu caracter limitat, ja que no equival a la sobirania (STC 69/1982, de
23 de novembre, FJ 1), i, finalment, la necessitat que les comunitats siguin do-
tades de totes les competeéncies propies i exclusives que calguin per a satisfer
I'interes respectiu (STC 4/1981, de 2 de febrer, FJ 3). Una conseqiiéncia neces-
saria de I'autogovern politic és la capacitat de les comunitats autonomes per a
elaborar les seves politiques publiques en materies de la seva competéncia
(STC 35/1982, de 14 de juny, FJ 2,1 STC 13/1992, de 6 de febrer, FJ 7). Aquesta
capacitat de dur a terme politiques propies condueix a un aspecte clau de I’es-
tructuraci6 de I'Estat autonomic: els ciutadans residents en els diferents terri-
toris autonomics poden estar sotmesos a regims juridics diferenciats i, per tant,
poden tenir diferents drets, sense que aix0 infringeixi el principi d’igualtat de
drets i obligacions de tots els espanyols en qualsevol part del territori nacional
(STC 37/1981, de 16 de novembre, FJ 2,1 STC 247/2007, de 12 de desembre, FJ 13).

1.6.2. Referéencia especifica a alguns ambits materials de competéncia
autonomica

Sibé també son molt nombrosos els pronunciaments constitucionals sobre els
ambits materials de competéncia autonomica, se’n poden destacar alguns que
ofereixen una lectura oberta i flexible de 'ambit competencial de les comuni-
tats autonomes en ambits que eren susceptibles d’haver estat considerats com
de competencia exclusiva de I'Estat. Per la seva importancia, es pot fer esment de
la creacid, enfront del titol competencial estatal en matéria d’Administracié
dejusticia de l'article 149.1.5 CE, del concepte d’administracié de I’Administra-
cid de justicia, com a ambit comprensiu de I'acci6 publica sobre els mitjans
personals i materials destinats al servei de ’Administraci6 de justicia, que, ates
que no sén un element essencial de la funcié jurisdiccional i de 'autogovern
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del poder judicial, poden recaure en 'ambit competencial de les comunitats
autonomes (STC 56/1990, de 29 de marg, FJ 6,1 STC 62/1990, de 30 de marg,
FJ 4). En segon lloc, davant de la diccid literal de l'article 149.1.8 CE, és notable
la flexibilitat amb que s’han interpretat les facultats de desenvolupament dels
drets civils, forals o especials de les comunitats autonomes, que permeten que
les que estiguin dotades d’aquests drets regulin institucions connexes amb les
regulades en la seva compilaci6, en el marc d’una innovacié dels seus contin-
guts i sense vincular-se, per tant, rigidament a la normacié del contingut exis-
tent (STC 88/1993, de 12 de marg, FJ 3,1 STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 76).
També és destacable, en relacié amb la competencia exclusiva de 'Estat de ar-
ticle 149.1.17 CE sobre el regim economic de la Seguretat Social, el reconeixe-
ment que les comunitats autonomes amb competéncia en materia d’assistén-
cia social poden atorgar ajuts a col-lectius de persones que, tot i que perceben
prestacions assistencials del sistema de la Seguretat Social, es troben en situacié
de necessitat, sempre que 'atorgament no produeixi una pertorbacié d’aquest
sistema o del seu regim economic (STC 239/2002, d’11 de desembre, FJ 7). Per
acabar, tot i que no fa referencia a la titularitat o a Pexercici competencial, sin6
als efectes d’aquest exercici, adquireix una rellevancia especial el pronuncia-
ment de la STC 120/1998, de 15 de juny, FJ 4, que assenyala que resulta consti-
tucionalment viable que les normes de les comunitats autonomes dictades en
el marc de les seves competencies operin com a complement valid de les lleis
penals en blanc.

1.6.3. Ambit institucional

Si ens traslladem a ’'ambit institucional autonomic, el punt més destacat de la
recent jurisprudencia constitucional és la declaracié que, enfront de la necessa-
ria preséncia de governs autonomics i de la possible existencia, generalitzada a
la practica, d’assemblees legislatives de les comunitats autonomes, aquestes no
tenen, en canvi, poder judicial, afirmacié que es fonamenta en la rotunda de-
claracié de principis que 'estructura territorial de I'Estat és indiferent per al
judicial com a poder de I’Estat (STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 42).

Continuant amb 'ambit organitzatiu, el Tribunal Constitucional, partint
del principi que la competéncia per a la lliure organitzacié de ’Administracié
autonoOmica és inherent a I’'autonomia (STC 50/1999, de 6 d’abril, FJ 3), elabo-
ra una jurisprudencia que se centra, essencialment, en dos ambits: I’organitza-

Revista catalana de dret public, nim. 43, 2011, p. 221-276

237



238

Gerard Martin i Alonso

ci6 consultiva i els organs de tutela dels drets dels ciutadans autonomics. Pel
que fa a la primera, la STC 204/1992, de 26 de novembre (F] 4), admet que les
comunitats autonomes poden establir organs consultius equivalents al Consell
d’Estat, sempre que les seves competencies se cenyeixin a 'esfera de les atribu-
cions autonomiques. Aquesta funcié consultiva troba un limit, pero, quan
s'insereix en 'ambit del procediment legislatiu i, alhora, té caracter vinculant,
atés que aquesta vinculatorietat pot lesionar els drets de participacié politica o
pot perjudicar el monopoli de rebuig de les normes amb forga de llei del mateix
Tribunal Constitucional (STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 32).

Respecte dels organs de tutela dels drets dels ciutadans autonomics, la ju-
risprudeéncia constitucional delimita el seu ambit d’actuacié per oposicié al
que interpreta que correspon a la institucid estatal del Defensor del Poble, que
es constitueix com a limit infranquejable per a les institucions autonomiques
analogues, que no poden supervisar actuacié dels organismes de ’Adminis-
tracio de I’Estat amb seu a la comunitat autonoma (STC 142/1988, de 12 de
juliol, FJ 3), ni poden atribuir-se amb exclusivitat la supervisié de ’Adminis-
traci6 autonomica (STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 33).

1.6.4. Financament

El financament és una pega clau per a I'efectivitat practica de 'autonomia po-
litica. Aixi ho posa de manifest la doctrina constitucional, que qualifica ’auto-
nomia financera com un instrument indispensable per a la consecucié de
I'autonomia politica (STC 289/2000, de 30 de novembre, FJ 3), en un doble
vessant: la llibertat per a fixar la quantificacié i destinaci6 de la despesa publica
(STC 13/1992, de 6 de febrer, F] 7), i la suficiencia d’ingressos (STC 289/2000,
de 30 de novembre, FJ 3), suficiencia que el Tribunal Constitucional no identi-
fica amb un dret de les comunitats autonomes a rebre un determinat finanga-
ment, siné que significa que la suma global dels recursos existents s’ha de re-
partir respectant els principis de solidaritat i coordinaci6 (STC 13/2007, de 18
de gener, FJ 5). Finalment, un aspecte essencial del sistema de finangament
autonomic comu és la seva multilateralitat, i aixo vol dir que les decisions sobre
aquest s’han d’adoptar en un organ en que estiguin representades les comuni-
tats autonomes i Estat, atés que esta en joc tant la suficiencia financera d’aque-
lles com la d’aquest, si bé aquest marc multilateral ha d’integrar-se amb les
funcions que corresponen als organs de la relacié bilateral Estat-comunitat
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autonoma en 'ambit del finangament (STC 13/2007, de 18 de gener, F] 8,1 STC
31/2010, de 28 de juny, FJ 130).

La importancia dels aspectes relatius al financament es reflecteix també en
el fet que aquest és un instrument que permet articular les politiques publi-
ques, estatals i autonomiques. En aquest marc, la jurisprudéncia constitucional
ha precisat que la facultat de gastar no constitueix un titol competencial auto-
nom (STC 179/1985, de 19 de desembre, FJ 1), i, atés que una de les manifesta-
cions de la facultat de gastar és exercici de 'activitat de foment, 'afirmacié
jurisprudencial esmentada condueix a una minuciosa doctrina sobre les potes-
tats subvencionals que es fonamenta en la segiient idea principal: la subvencid
no és un concepte que delimiti competencies (STC 39/1982, de 30 de juny,
FJ 5). D’acord amb aixo, el Tribunal Constitucional afirma que, si bé I’Estat pot
assignar fons publics a finalitats diverses, quan ho faci ha de respectar I'ordre
competencial tant en la programacié com en I'execucié de la despesa (STC
13/1992, de 6 de febrer, FJ 7), en funcié de 'abast i la intensitat de les compe-
téncies autonomiques en la materia en que es pretengui exercir I'activitat de
foment (STC 13/1992, de 6 de febrer, FJ 8).

1.6.5. Dimensid territorial de les competéncies

Un aspecte vinculat indissolublement a exercici de les competencies autono-
miques és el territori sobre el qual aquestes poden desplegar el seus efectes. En
relacié amb aquest aspecte, torna a ser decisiva la doctrina constitucional, que
accepta que els limits territorials de la comunitat autonoma no sén, necessari-
ament, una frontera infranquejable perqueé les competéncies autonomiques
produeixin els seus efectes, ja que el Tribunal admet que les comunitats auto-
nomes poden adoptar decisions que comportin conseqiiencies de fet en altres
llocs del territori nacional (STC 37/1981,de 16 de novembre, FJ 1; STC 31/2010,
de 28 de juny, FJ 63,1 STC 1/2011, de 4 de febrer, FJ 6).

També 'actuaci6 autonomica pot arribar a desplegar-se fora de les fronte-
res de I'Estat, sempre que es respectin determinats limits: el ius contrahendi
estatal, la no-generaci6 d’obligacions o de responsabilitat enfront de po-
ders publics estrangers, la no-incideéncia en la politica exterior de Estat i la
no-pertorbacié de la reserva estatal en mateéria de relacions internacionals
(STC 165/1994, de 26 de maig, FJ 6,1 STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 125).
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Aquest reconeixement de la possibilitat d’intervencié autonomica més enlla de
les fronteres de Estat enllaga amb la doctrina constitucional que considera
que Pexistencia d’ambits en que estiguin involucrats aspectes relacionats amb
altres paisos o ciutadans estrangers, no determina necessariament que la com-
petencia que s’hi hagi d’exercir resulti atribuida a la materia relacions interna-
cionals (STC 153/1989, de 5 d’octubre, FJ 8).

Seguint amb la dimensi6 territorial de les competencies autonomiques,
un cas especific és el dels suposits en que 'objecte de actuaci6é autonomica se
situa simultaniament dintre i fora del territori autonomic: és el que es defineix
amb el concepte de supraterritorialitat. Per al Tribunal Constitucional, aquesta
no és, com a regla general, un factor d’atribucié de competencies a I'Estat (STC
329/1993, de 12 de novembre, FJ 4), si bé excepcionalment podra produir-se
un trasllat de la titularitat de la competéncia autonomica a I’Estat en determi-
nades condicions fixades de forma minuciosa per la doctrina constitucional:
activitat no ha de ser susceptible de fraccionament i, adhuc en aquest cas, no
s’ha de poder dur a terme mitjancant mecanismes de cooperacié o coordina-
cio, sind que ha de requerir un grau d’homogeneitat que exigeixi la seva atri-
bucié a un unic titular, que forcosament ha de ser I'Estat, o quan calgui recrrer
a un ens amb capacitat d’integrar interessos contraposats de diverses comuni-
tats autonomes (STC 243/1994, de 21 de juliol, FJ 6; STC 31/2010, de 28 de
juny, FJ 63,1 STC 1/2011, de 14 de febrer, FJ 6).

1.6.6. Simbols identitaris

En ’ambit dels simbols identitaris de 'autogovern, la jurisprudéncia constitu-
cional és notablement extensa en relacié amb un dels elements que fonamen-
ten i donen sentit a 'autogovern d’algunes comunitats autonomes: la llengua
propia diferent del castella. Tot i la rellevancia del factor lingiiistic per a la des-
centralitzaci6 politica en les comunitats amb llengua propia, la jurisprudencia
constitucional nega que es pugui establir un deure general del seu coneixement
paral-lel al que s’estableix respecte del coneixement del castella en Particle 3.1
CE (STC 84/1986, de 26 de juny, FJ 2,1 STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 14).

Els estatuts d’autonomia, en canvi, si que tenen reservat un paper impor-
tant per alallengua propia de la comunitat autonoma, ja que poden establir-ne

Ioficialitat, concepte que ha estat vinculat, per la doctrina constitucional, al
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seu reconeixement pels poders publics com a mitja normal de comunicacié en
ientre ellsien la seva relacié amb els subjectes privats,amb un abast territorial,
en la mesura que el caracter oficial d’una llengua vincula tots els poders publics
radicats en el territori autonomic (STC 82/1986, de 26 de juny, FJ 2).

La doctrina constitucional en materia de llengua es completa en dos dels
ambits principals lligats a 'actuacié dels poders publics autonomics: ense-
nyament i PAdministracié puablica. En el primer dels ambits, el Tribunal
Constitucional ha posat emfasi en la inexistencia del dret dels pares que els
seus fills rebin 'educaci6 en la llengua de la seva preferéncia en el centre do-
cent public de la seva eleccié (STC 337/1994, de 23 de desembre, FJ 9); en
conseqiiencia, aquesta afirmaci6 porta a la legitimitat que la llengua propia de
la comunitat autonoma sigui el centre de gravetat del model de bilingiiisme i,
més concretament, sigui la llengua vehicular i d’aprenentatge en I’ensenya-
ment, si bé el Tribunal Constitucional sosté que aquesta condici6 és predica-
ble també del castella, com a llengua oficial que és (STC 337/1994, de 23 de-
sembre, FJ 10,1 STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 14).

Respecte del regim juridic de ’Administracié publica, el Tribunal Cons-
titucional admet la constitucionalitat de I’exigeéncia d’acreditacié del conei-
xement de la llengua autonomica en accés a la funcié publica, sempre que no
s’utilitzi de manera irraonable i desproporcionada (STC 46/1991, de 28 de
febrer, FJ 2, 314), pero rebutja que el caracter oficial de les llengties de la co-
munitat autonoma pugui justificar que es declari com a preferent de les
administracions publiques una d’aquelles llengiies (STC 31/2010, de 28 de
juny, FJ 14).

1.7. Criteris per a la interpretacio del sistema de distribucié de
competéncies

La interpretaci6 del sistema de distribucié de competencies entre 'Estat i les
comunitats autonomes es completa amb la formulacié de diversos principis i
criteris interpretatius que coadjuven a resoldre els problemes d’articulacié
competencial. Aixi, en primer lloc, el Tribunal Constitucional reitera, de for-
ma constant, la importancia del principi de col-laboracié entre Estat i comu-
nitats autonomes, implicit en la forma d’organitzacié territorial de I'Estat i
que qualifica d’imprescindible per al bon funcionament de I’Estat de les au-
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tonomies (STC 18/1982, de 4 de maig, FJ 14, i STC 76/1983, de 5 d’agost,
FJ111i14).

En segon lloc, el Tribunal Constitucional caracteritza les competeéncies
autonomiques amb notes tendents a refermar la capacitat d’autogovern auto-
nomic: indisponibilitat (STC 87/1985, de 16 de juliol, FJ 3), irrenunciabilitat
(STC 331/2005, de 15 de desembre, FJ 9) i possibilitat d’exercici immediat,
llevat que el traspas de serveis sigui condici6 del seu ple exercici, segons la na-
turalesa de la competencia (STC 25/1983, de 7 d’abril, FJ 3).

El Tribunal Constitucional també ha fixat altres criteris a partir de 'ana-
lisi dels factors que poden repercutir en el sistema de repartiment competen-
cial, i ha descartat els que no sén admissibles constitucionalment. El més im-
portant d’aquests criteris exclou que el dret de la Unié Europea pugui incidir
en la distribuci6é de competencies; en efecte, des de la STC 252/1988, de 20 de
desembre (FJ 2), ’Alt Tribunal ha sostingut que la integraci6 en les Comuni-
tats Europees i 'execucié del dret comunitari no alteren I'ordre de distribucié
de les competencies entre 'Estat i les comunitats autonomes, cosa que implica
que la translacié de la normativa comunitaria al dret intern ha de seguir els
criteris constitucionals i estatutaris de repartiment de competencies (STC
115/1991, de 23 de maig, FJ 1). El segon dels criteris, elaborat a partir de la
consideraci6 dels suposits en que Iexercici competencial afectava parts del
territori de naturalesa dominical, indica que el domini puablic no és un criteri
de delimitacié competencial (STC 77/1984, de 3 de juliol, FJ 3,1 STC 247/2007, de
12 de desembre, FJ 21).

El darrer dels criteris jurisprudencials ha estat utilitzat freqiientment en
la resolucié de controversies competencials en qué cadascuna de les adminis-
tracions implicades al-lega de forma legitima, en relacié amb un ambit mate-
rial determinat, alguna de les competencies que li corresponen. Es tracta del
criteri d’especificitat, en virtut del qual la competencia generica cedeix davant
de la competencia especifica (des de la inicial STC 71/1982, de 30 de novem-
bre, FJ 3, fins a la recent STC 129/2010, de 29 de novembre, FJ 3), si bé —i
apareix un altre cop I'excepci6 a la regla— no es pot atribuir un valor absolut
aaquest criteri (STC213/1988,d’11 de novembre, FJ 3,1 STC 18/2011,de 3 de
marg, FJ 6).
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1.8. La configuracié de 'organ de resolucio de les controversies
competencials i dels processos constitucionals

La referéncia a les controversies competencials porta indefectiblement a referir-
se a organ que les ha de resoldre. Si essencial és la tasca de qualsevol organ de
resolucié de conflictes territorials en un estat politicament descentralitzat, aques-
ta adjectivacié adquireix una notabilisima rellevancia, com estem veient, en el cas
del Tribunal Constitucional espanyol; per aix0 tenen tanta importancia els as-
pectes relatius a la composicié d’aquest organ i als actors legitimats en els proces-
sos constitucionals que se substancien davant seu. En aquest sentit, ha estat ob-
jecte de pronunciament constitucional la participacié autonomica en la
composici6 del Tribunal Constitucional instrumentada a través del Senat, que
hauria d’escollir els magistrats que li corresponen entre els candidats presentats
per les assemblees legislatives autonomiques. Aquesta regulacio va ser declarada
ajustada a la Constituci6 per la STC 49/2008, de 9 d’abril, i la STC 101/2008, de
24 dejuliol,amb 'argument principal que la participaci6 autonomica es limitava
a la fase de presentaci6 de candidats i no implicava que el Senat deixés de ser ti-
tular de I'exercici material d’una de les seves funcions constitucionals. No obs-
tant aixo, la segona de les senténcies indicades apunta una idea que afebleix la
participacié autonomica, ja que sosté que el Senat pot triar altres candidats sor-
gits del seu si quan consideri que els candidats proposats no sén idonis per raons
d’estricta discrecionalitat politica (STC 101/2008, de 24 de juliol, FJ 9).

Cal destacar, igualment, la importancia de la doctrina constitucional so-
bre els actors legitimats en els processos constitucionals si tenim en compte
que aquesta legitimacié comportara la facultat d’'impulsar 'actuacié del Tribu-
nal Constitucional a través de la qual aquest fixara la seva jurisprudéncia. Pri-
merament, no es pot obviar que el Tribunal Constitucional ha interpretat
d’una forma que es podria valorar com a amplia, la legitimacié de les comuni-
tats autonomes per a interposar un recurs d’inconstitucionalitat, entenent que
aquesta legitimacio esta al servei de la depuraci6 de Pordenament juridicis’es-
tén a tots els suposits en que existeixi un punt de connexié material entre la Llei
estatal i Pambit competencial autondomic (STC 84/1982, de 23 de desembre,
FJ 1,1 STC 110/2011, de 22 de juny, F] 2). En segon lloc, també amplia ha estat
la interpretacié del Tribunal Constitucional respecte de la legitimacié del De-
fensor del Poble per ainterposar recursos d’inconstitucionalitat (STC 150/1990,
de 4 d’octubre, FJ 1; STC 274/2000, de 4 de novembre, FJ 2,i STC 137/2010, de
16 de desembre, FJ 2 i 3), que no s’ha entes restringida a la defensa dels drets
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compresos en el titol 1 de la Constituci6, siné inclusiva de la tutela global de tot
I'ordenament juridic constitucional, cosa que ha comportat que, al costat de
I’Estat i de les comunitats autonomes, s’hagi afegit un tercer actor legitimat en
els processos constitucionals de caracter competencial.

1.9. Els estatuts d’autonomia
1.9.1. Dels pronunciaments inicials a la STC 247/2007, de 12 de desembre

Hem deixat per al final la referencia a la doctrina constitucional sobre un ele-
ment essencial del procés de descentralitzacio politica, els estatuts d’autono-
mia, atenent al fet que ha estat en la jurisprudéncia més recent on s’ha fixat de
manera detallada 'abast que pot assolir la funcié que els encomana la Consti-
tucid. Recordem que, si bé en la seva primera jurisprudéncia el Tribunal Cons-
titucional va crear el concepte de bloc de la constitucionalitat, del qual forma-
rien part els estatuts d’autonomia (STC 38/1983, de 16 de maig, FJ 3), de
manera que s’integrarien, per tant, en el conjunt de disposicions utilitzables
com a parametre de constitucionalitat de les lleis (STC 66/1985, de 23 de maig,
FJ 1), no ha estat fins a les sentencies recents que I’Alt Tribunal s’ha pronunci-
at, de manera global i sistematitzada, sobre 'abast de la funci6é que correspon
als estatuts d’autonomia en la configuracié del regim d’autogovern previst
constitucionalment.

En concret, la STC 247/2007, de 12 de desembre, analitza de forma global
la posici6 i funcié dels estatuts d’autonomia en el sistema constitucional de
fonts (FJ 51 6) i el seu contingut constitucionalment licit (FJ 11 i 12). Aquesta
Sentencia, en un minuciés plantejament teoric previ a I'analisi concreta de la
controversia constitucional que resol, sembla que atorga, aparentment, una
funci6 notable als estatuts d’autonomia (FJ 6), els quals qualifica de normes
d’elaboracié paccionada, subordinades a la Constitucié perd que també la
complementen i dotades d’una rigidesa que és garantia de 'autonomia i que es
manifesta especialment respecte de les lleis organiques, de tal manera que una
hipotetica collisié amb aquestes no incidiria necessariament sobre la validesa
de les normes estatutaries, siné que podria afectar només la seva eficacia, as-
pecte que correspon determinar al Tribunal Constitucional. Es també especial-
ment rellevant la doctrina sobre la delimitacié competencial que pot dur a
terme I’Estatut d’autonomia que pot realitzar la seva funcié atributiva de com-
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petencies, amb la consegiient delimitacié entre les competencies estatals i les
competencies autonomiques, fins al punt, segons el Tribunal, d’incidir en
I'abast de les primeres amb el limit de l'article 149.1 CE, que significa la inter-
dicci6 de la desnaturalitzacié del contingut que sigui propi de cada materia i
que permet la seva recognoscibilitat com a institucié (FJ 10).

Respecte del contingut constitucionalment admissible dels estatuts d’au-
tonomia, un aspecte controvertit era la possibilitat que aquests regulessin drets
subjectius. El Tribunal Constitucional ha resolt aquesta qiiesti6 distingint en-
tre drets vinculats a 'ambit institucional autonomic, que constituirien auten-
tics drets publics subjectius, i drets vinculats a 'ambit competencial, que hau-
rien d’entendre’s com a manaments adrecats als poders publics autonomics
que requeririen la col-laboracié del legislador autonomic per a assolir la natu-
ralesa de drets subjectius (STC 247/2007, de 12 de desembre, FJ 15).

1.9.2. La STC 31/2010, de 28 de juny: inescindibilitat entre Constitucid
i interpretacio del Tribunal Constitucional

Uns tres anys i mig després de la STC 247/2007, de 12 de desembre, la STC
31/2010, de 28 de juny, que resol una de les impugnacions formulades contra
I'Estatut d’autonomia de Catalunya de I'any 2006, no s’aparta de forma expres-
sa de la doctrina sobre els estatuts d’autonomia continguda en la Senténcia
anterior, perd amb notable subtilesa sembla oblidar les notes que atorgaven un
paper rellevant als estatuts d’autonomia en la configuracié del model de descen-
tralitzacid politica, i n’esmenta d’altres que apunten a un paper més devaluat.

En primer lloc, es parteix d’'una negacid: les funcions materialment consti-
tucionals que tradicionalment s’han atribuit als estatuts d’autonomia no els
donen un valor normatiu afegit, siné que només tenen un abast doctrinal (FJ 3).

En 'ambit de les relacions amb les lleis organiques, s’afirma, en contrapo-
sicié amb la distinci6 entre validesa i eficacia de la STC 247/2007, de 12 de de-
sembre, que la llei organica és condici6 de la invalidesa causada des de la Cons-
titucié respecte de les normes que infringeixen mediatament la distribucié
competencial (F] 3). En els aspectes competencials, s’ignora el plantejament que
I'Estatut d’autonomia pot realitzar la seva funcié atributiva de competencies
incidint en 'abast de les competeéncies estatals, i només es recorda que I'Estatut
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no és una norma atributiva d’aquestes competéncies, tot i que algunes d’aques-
tes son mediatament determinades pels estatuts, en el siien el quantum (FJ 4).

Finalment, es desbrossen amb minuciositat els limits que no poden ul-
trapassar els continguts estatutaris (FJ 6): quantitatius, ates que la seva rigide-
sa especial significa una petrificaci6 del seu contingut que podria vulnerar el
dret a la participaci6 politica, i qualitatius, que impliquen que 'Estatut no pot
definir categories i conceptes constitucionals, com el de competeéncia i les po-
testats que aquesta compren o els conceptes relatius a les materies competen-
cials, ja que es tracta de pressuposits de la definici6 del sistema reservats a la
Constituci6 (FJ 57 1 58) i, per tant, correspon al seu interpret suprem la defi-
nici6 de les categories i els principis constitucionals (FJ 57) i la interpretaci6
del contingut i I'abast de les materies i submateries (F] 64). Aquesta teoritza-
ci6 converteix els estatuts d’autonomia en instruments merament descriptius
de les potestats compreses en les competencies atribuides a les comunitats
autonomes (FJ 58) i també de les mateéries i submateries sobre les quals aque-
lles recauen (FJ 64).

En 'ambit del finangament, els pronunciaments del Tribunal Constitucio-
nal limiten I'eficacia de I'Estatut d’autonomia per a incidir en els mecanismes
d’anivellament i de solidaritat. En primer lloc, declara la inconstitucionalitat
del criteri de «!’esfor¢ fiscal també similar» que haurien de dur a terme altres
comunitats autonomes com a condici6 per a I'aportacié de la Generalitat a la
solidaritat i a 'anivellament de serveis, ja que es tracta d’una qiiesti6 que ha de
regular IEstat en el marc del sistema multilateral de cooperacié i coordinacié
(FJ 134). En segon lloc, la Sentencia limita la garantia de no-alteraci6 de la
posicié autondmica en I'ordenacié de les rendes per capita per efecte dels me-
canismes d’anivellament, a 'aportacié que realitzi la comunitat autonoma
com a conseqiiencia de la seva participacio en els dits mecanismes (FJ 134).

La STC 31/2010 també modula el principi de bilateralitat en la relaci6
Generalitat-Estat i 'interpreta com una manifestaci6 del principi de coopera-
cid, que, a banda de comprometre’l tinicament en I'ambit politic, ni implica
una negociacié entre ens politics en situacié d’igualtat ni exclou la multilatera-
litat (FJ 13,110, 1151 135).

Igualment, la Senténcia es pronuncia sobre el que s’ha qualificat com a
elements simbolics o identitaris de I'autogovern, els quals circumscriu de for-
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ma estricta al marc constitucional. Aixi, la referéncia al «dret inalienable de
Catalunya a 'autogovern» s’identifica amb el dret que Particle 2 CE reconeix
a les «nacionalitats i regions» (FJ 8); I'afirmacié que els poders de la Generali-
tat emanen del poble de Catalunya s’interpreta com una pauta per a 'exercici
dels poders de la Generalitat (F] 9); lexpressié «poble de Catalunya» és con-
traposada a 'expressié «poble espanyol», tinic titular de la sobirania nacional
(FJ 9); els drets historics no poden esdevenir fonament juridic de 'autogovern
de Catalunya fora de la Constitucié (FJ 10), i, finalment el qualificatiu nacio-
nals dels simbols de Catalunya es vincula als simbols propis d’una nacionalitat
(FJ 12).

Un dels aspectes més significatius de la Senténcia és la perdua de norma-
tivitat dels continguts estatutaris, que requereixen per a la seva implementaci6
'acci6 de les institucions centrals de I’Estat, ja que el Tribunal Constitucional
considera que no estan dotats d’una forga obligacional per a aquestes institu-
cions, que lliurement podran optar per desenvolupar-les o no. Aixi ho declara
en diversos ambits, amb especial insistencia en les previsions de participaci6 en
institucions i procediments estatals, participaci6 que, a més, no podra substan-
ciar-se en organs decisoris de I'Estat ni podra impedir o menyscabar el lliure i
ple exercici de les seves competencies (FJ 111, 1131 114).

En qualsevol cas, 'aspecte central de la decisié del Tribunal és que déna
resposta a un interrogant que s’havia plantejat: aquesta ingent obra jurispru-
dencial —que és ingent perque aixi ho permet la indefinici6 del text constitu-
cional— pot veure’s alterada per una norma constitucionalment prevista per a
complementar el regim de descentralitzaci6 politica territorial com és un esta-
tut d’autonomia i en I'aprovacié de la qual concorren, entre d’altres, notes
uniques com sén aprovaci6 per tres cambres representants de la sobirania
popular, dues d’aquestes de tot 'Estat (Congrés i Senat) il’altra de la comunitat
autonoma (parlament autonomic), i ’aprovacié de la voluntat de la ciutadania
d’aquesta comunitat autonoma? I la resposta és negativa. Aixi es despren, glo-
balment, de tota la fonamentacié juridica de la Sentencia i, especificament, de
la declaraci6 que el judici constitucional sobre I'Estatut té com a punt de refe-
reéncia els limits de la doctrina constitucional i el sentit que en aquesta han
adquirit les categories i els conceptes constitucionals en que es fonamenta (F]
64). El Tribunal, per tant, en la resolucié del procés constitucional, no admet
un dialeg amb el legislador estatutari que condueixi a la possibilitat de modifi-
car aspectes de la seva doctrina.
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En definitiva, la Sentencia, vinculant constantment Constituci6 i juris-
diccié que la interpreta, manifesta, de forma explicita, el que la jurisprudencia
constitucional ha dit de forma implicita durant trenta anys: la Constituci6 és
inescindible de la interpretacié que n’efectua el Tribunal Constitucional (F]
13,57, 58,60, 64,77 1 108), que acaba configurant-se, fins i tot, com un poder
constituent prorrogat o sobrevingut (FJ 57). Conseqiiéncia d’aixo és la consi-
deraci6 del Tribunal Constitucional com 'tinic competent per a definir de
manera auténtica —i indiscutible— les categories i els principis constitucio-
nals (FJ 57), per a determinar el contingut i ’abast de les bases estatals (FJ 60),
per a definir que sén les potestats legislativa, reglamentaria i executiva com-
preses en les competencies autonomiques (FJ 58, 771 108) i també per a fixar
el contingut de les competencies estatals i les competencies autonomiques, i
de les materies sobre les quals aquestes recauen (FJ 64). Ni tan sols admet I’ Alt
Tribunal que els resultats de la seva tasca puguin ser incorporats a un estatut
d’autonomia, ja que aixo significaria apropiar-se de la funcié més propia del
Tribunal (FJ 58).

Un aspecte final culmina I’enorme poder del Tribunal Constitucional: ell
és I'inic drgan —a banda, evidentment, del poder constituent derivat— que
no resulta vinculat per la seva jurisprudencia, ja que aquesta, tot i que la Cons-
titucid no sigui reformada, pot evolucionar, és a dir, pot ser modificada o revi-
sada pel mateix Tribunal (FJ 58, 77 i 108) prenent com a base un criteri tan
interpretable com és «I’adequacié del seu sentit a les circumstancies del temps
historic» (FJ 57). Per tant, tornant al comengament, es tracta un altre cop del
binomi regla/excepcié (doctrina constitucional/la seva evolucid), si bé, en
aquest cas, aplicat a la font primigenia que dota de contingut la indefinicié de la
norma suprema: la propia jurisprudencia constitucional.

2. Bibliografia sobre la incidéncia de la jurisprudeéncia constitucional
en Uorganitzacio territorial de UEstat autonomic
2.1. Estudis previs a laprovacio de la normativa reguladora del
Tribunal Constitucional: plantejament de qliestions

previsiblement problematiques

La rellevancia del paper que havia de tenir el Tribunal Constitucional en la
configuracié de I'Estat autonomic no va passar inadvertida, des del primer
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moment, a la doctrina constitucionalista, que, quan encara no s’havia aprovat
la llei reguladora de I'Alt Tribunal, ja albirava algunes de les qliestions més
problematiques. Aixi ho posen de manifest tres articles de Gumersindo Truji-
llo, Pablo Lucas Murillo de la Cueva i Manuel Aragén que publica la Revista
d’Estudis Politics 'any 1979, en els quals es formulen alguns dels punts princi-
pals que seran objecte de debat en relacié amb la funcié interpretativa del Tri-
bunal Constitucional: la seva extraordinaria importancia pel fet d’inserir-se en
un marc constitucional obert; la seva problematica relacié amb els principis de
separacié de poders i de sobirania parlamentaria; la discussié sobre la seva
naturalesa juridica o politica, i, per acabar, el seu abast respecte d’un hipotetic
control de la constitucionalitat d’un estatut d’autonomia.

Gumersindo Trujillo® posa en relleu el protagonisme que tindra 'activitat
interpretativa del Tribunal Constitucional pel fet que allo que anomena marc
constitucional de compromis dona una especial significacio a la tasca a que esta
obligat el Tribunal de permanent actualitzacié de la funcionalitat de la Consti-
tucid, que és el que permet a aquesta ser el marc de la convivencia democratica.
En aquesta tasca, Trujillo apunta que existeix un limit infranquejable per al
Tribunal: el pluralisme basic del sistema, ja que qualsevol politica que intentés
legitimar-se mitjancant una interpretacié constitucional que impliqués l'ex-
clusi6 juridica i politica de les altres opcions, significaria la destruccié de la
Constitucio.

Pablo Lucas Murillo de la Cueva* analitza dues objeccions a examen de la
constitucionalitat de les lleis: 'una connecta amb el principi de separaci6 de
podersilaltra, amb el de sobirania parlamentaria. Pel que fa a la primera, rao-
na que Pexamen de la constitucionalitat de les lleis no pot considerar-se una
intromissié inadmissible en I'esfera privativa del poder legislatiu, perque
'exerceix un organ que, tot i el seu caracter jurisdiccional, no s’enquadra en les
estructures del poder judicial, sind que és un organ constitucional que se situa
per damunt de la separacié de poders i incideix sobre el legislatiu, Pexecutiu i
el judicial per a assegurar la supremacia de la Constitucié.

3. Gumersindo Trujillo, «Juicio de legitimidad e interpretacion constitucional: cuestiones pro-
blematicas en el horizonte constitucional espafol», Revista de Estudios Politicos, num. 7 (1979).

4. Pablo Lucas Murillo de la Cueva, «El examen de la constitucionalidad de las leyes y la sobera-
nia parlamentaria», Revista de Estudios Politicos, ntim. 7 (1979).
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Respecte de la segona objeccid, Lucas Murillo rebutja que I'examen de la
constitucionalitat de les lleis limiti la sobirania parlamentaria, ja que cap organ
constitucional és sobira —ni tan sols ho son les cambres parlamentaries— des
del moment que la Constitucié només atribueix al poble la titularitat de la sobi-
rania. També considera que no es pot afirmar que es tracti d’una limitacié d’'un
organ democratic per un altre que no ho és, ja que les institucions titulars de la
justicia constitucional s’insereixen en un ordenament democratic per voluntat
del constituent per a garantir precisament el respecte a la democracia constitu-
cional. Per acabar, Lucas Murillo reconeix que les controversies de que coneix el
Tribunal presenten un vessant politic, atés que les normes constitucionals afec-
ten l'organitzacid, 'exerciciila limitacié del poder, vessant que repercuteix en el
conflicte juridic; no obstant aixo, el Tribunal Constitucional, quan examina la
constitucionalitat d’una llei, no realitza un judici politic, sin6 un de juridic que
es resol d’acord amb les normes i els principis constitucionals.

Enllacant amb aquesta darrera qiiestio, en el tercer dels articles publicats,
Manuel Aragén® creu que el Tribunal Constitucional hauria de fugir de qualse-
vol actuacié que donés lloc a considerar-lo un tribunal politic, ja que ha d’apli-
car un cos de dret —I’ordenament constitucional— el contingut politic del
qual no impedeix el seu tractament exclusivament juridic. Des d’una altra
perspectiva, planteja la conveniéncia d’atorgar un tracte diferent a la col-lisi6
entre els estatuts i la Constitucio, basant-se en el procediment especial d’elabo-
raci6 d’aquells i en la carrega politica que els acompanya; premonitoriament,
assenyala que no redundaria en benefici del Tribunal declarar la inconstitucio-
nalitat d’un estatut en vigor, aspecte que podria ser evitat, al seu parer, mitjan-
cant un control de la constitucionalitat de caracter preventiu.

2.2. Laclarividéencia de tres articles doctrinals de U'any 1981

Lany 1981, un cop ja aprovada i vigent la Llei organica del Tribunal Constitu-
cional es van publicar tres estudis de tres juristes excepcionals: Manuel Garcia-
Pelayo, Ignacio de Otto i Eduardo Garcia de Enterria. Amb una clarividencia
extraordinaria, tots tres apunten els problemes essencials que plantejara la
justicia constitucional espanyola.

5. Manuel Aragon, «El control de la constitucionalidad en la Constitucion espafiola de 1978,
Revista de Estudios Politicos, num. 7 (1979).
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Garcia-Pelayo,® partint del principi que la primacia de la Constituci6 és
juridicament imperfecta si no té garantia jurisdiccional i, concretament, si la
constitucionalitat de les decisions dels poders publics no és enjudiciable per
organs diferents dels que son els seus propis actors, distingeix entre el poder
constituent i el poder constituit, divisié 'efectivitat de la qual no es limita al
moment de 'elaboracié o I'establiment de la Constitucié, sind que ha de ma-
nifestar-se al llarg de tota la vigéncia d’aquesta, ja que és funcié del Tribunal
—al qual no considera un poder constituent— garantir que els poders cons-
tituits actuin dins del marc i els limits establerts per la decisi6 del constituent.

Garcia-Pelayo reconeix que el Tribunal Constitucional incideix en la di-
reccié politica de PEstat, ateés que les demandes plantejades davant del Tribunal
sén moltes vegades la formulacié de conflictes politics en termes de litigi juri-
dic, cosa que comporta que les seves decisions, adhuc fonamentades en para-
metres juridics, tinguin efectes politics, ates que el Tribunal pot excloure deter-
minades normes de 'ordre juridic. Ara bé, el Tribunal no pot substituir 'Estat
i les comunitats autonomes —actors del procés politic constitucional— en
Pexercici dels seus poders de decisi6 i accid, pero si que pot fixar 'ambit cons-
titucional en queé han de moure’s la decisié i 'accié de cadascun d’ells.

Ignacio de Otto” considera que el Tribunal Constitucional, que no dispo-
sa de legitimaci6 popular directa i que se situa en una posicié de superioritat
respecte del poder legislatiu, només podra fer que les seves decisions siguin
acceptades si apareixen com a aplicaci6 del dret, no com a creacié politica de
normes. Ignacio de Otto fa un pas més respecte de les reflexions de Garcia-
Pelayo i sosté que la funcié d’interpret suprem de la Constitucié és forcosa-
ment una funcié constituent, perque comporta decidir alli on no ha decidit el
poder constituent, alli on el text constitucional no ofereix dades per a una
operaci6 logica. El problema rau en com es desenvolupa la funcié: seria possi-
ble, per a De Otto, que el Tribunal exercis una activitat politica en que, per
mitja de decisions motivades per una raé politica, suplantés el poder consti-
tuent, perod també podria actuar d’una altra manera, atenent els principis es-
tructurals de la Constituci6 que constitueixen un punt de partida valid per a

6. Manuel Garcia-Pelayo, «El “status” del Tribunal Constitucional», Revista Espaiiola de Derecho
Constitucional, vol. 1, num. 1 (gener-abril 1981).

7. Ignacio de Otto, «La posicién del Tribunal Constitucional a partir de la doctrina de la inter-
pretaciéon constitucional», El Tribunal Constitucional, vol. 111, Madrid, Instituto de Estudios
Fiscales,1981.
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un raonament juridic si sén desenvolupats a partir de la concepcié de la Cons-
titucié com a norma.

Garcia de Enterria® analitza amb una claredat extraordinaria el paper de la
justicia constitucional partint d’una rotunda afirmaci6: el tema del Tribunal
Constitucional és aquell en que la Constituci6 es juga les seves possibilitats i el
seu futur. Per a Garcia de Enterria, tota la polémica sobre els tribunals consti-
tucionals versa sobre dues qiiestions: la tensi6 entre politica i dret, que inqui-
reix si els problemes politics que se sotmeten a la decisié del Tribunal poden
resoldre’s amb els criteris d’una decisi6 judicial, i, en segon lloc, la procedencia
dels criteris que fonamenten les decisions constitucionals, si es té en compte
que, precisament, el Tribunal intervé quan es comprova una insuficiéncia del
text constitucional.

Garcia de Enterria —coincidint amb Ignacio de Otto— troba la resposta
a la primera qiiesti6 en el reconeixement del caracter de norma juridica a la
Constitucid, tal com proclama el seu article 9.1, de manera que la creacié del
Tribunal Constitucional és coherent amb aquesta opci6. El Tribunal decideix
conflictes politics, perd la seva resoluci6 es fa administrant el dret amb raons
de rigorosa logica juridica, i aixo significa que, si bé els jutges constitucionals
no poden perdre de vista les conseqiiéncies politiques de les seves decisions,
només en la mesura que puguin imputar raonablement a la norma suprema les
seves decisions, tindran autoritat per a continuar sent acceptats per la comuni-
tat en Pexercici del seu poder.

Per a respondre a la segona qiiestid, que enllaca amb la controversia del
caracter excessivament creador de la jurisprudencia constitucional, Garcia de
Enterria defensa que, tot i que el jutge, en aplicar la llei, aporta valors propis
que signifiquen un element innovador, el dret no és el text de la llei i res més,
sind la llei amb tota la seva textura de principis i conceptes amb vida propia. En
aquest sentit, si bé la Constituci6 és una norma concentrada que utilitza con-
ceptes oberts, aquests estan carregats de significat especific. El limit, per al jutge
constitucional, és la impossibilitat d’al¢ar-se amb el paper de legislador o, en-
cara més greu, de poder constituent o de revisié constitucional.

8. Eduardo Garcia de Enterria, «La posicion juridica del Tribunal Constitucional en el sistema
espaiiol: posibilidades y perspectivas», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, vol. 1, nim. 1
(gener-abril 1981).
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Garcia de Enterria, sense arribar a considerar que el Tribunal Constitu-
cional exerceixi una funcié constituent, el qualifica de comissionat del poder
constituent per a la defensa de la Constitucié que manté tots els poders consti-
tucionals en la seva qualitat estricta de poders constituits, perd sense que pugui
configurar el sistema constitucional ni impedir-ne el canvi: és en la facultat
d’acordar aquest canvi on resideix la nota de sobirania i el que constitueix el
limit infranquejable de la justicia constitucional.

Garcfa de Enterria finalitza amb un tltim i capital argument en favor de la
justicia constitucional: aquesta s’ha revelat un formidable instrument d’inte-
graci6 politica i social de la societat a la qual serveix. I, enllacant amb aquest
plantejament, fa una rotunda afirmacié final: cap altre organ constitucional es
juga la vida dia a dia com el Tribunal Constitucional, sobre I'encert de la seva
funcid.

2.3. Primeres analisis doctrinals de la influéncia de la jurisprudéncia
constitucional en matéria d’organitzacio territorial (1982-1990)

Un cop el Tribunal Constitucional comenga a elaborar la seva jurisprudencia
arran de la notable conflictivitat competencial que se li planteja, sén diversos
els treballs doctrinals que tracten sobre la seva influéncia en la configuracié de
I’Estat autonomic. En les analisis que s’efectuen es continua estudiant el valor
delajurisprudencia constitucional, ila doctrina coincideix en dos punts essen-
cials: d’'una banda, se sosté que la Constituci6 estableix un model obert de
descentralitzacié territorial del poder que requereix que sigui concretat; en
segon lloc, és opini6 compartida que el Tribunal Constitucional desenvolupa
un paper essencial en la concrecié d’aquell model.

Una primera apreciacio rellevant és la de Francisco Tomads y Valiente, que,
en la VI Conferencia de Tribunals Constitucionals Europeus, duta a terme a
Madrid any 1984, presenta un informe® en que afirma que poques materies hi
ha tan necessitades de 'activitat creativa i «concretitzadora» de 'interpret su-

9. Francisco Tomds y Valiente, Tribunales constitucionales europeos y autonomias territoriales,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1985. El mateix informe va ser publicat, posterior-
ment, de forma independent: Francisco Tomds y Valiente, El reparto competencial en la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional, Madrid, Tecnos, 1988.
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prem de la Constitucié com el seu titol viir. Coincideixen amb aquest plante-
jament Manuel Aragdn, Javier Pérez Royo i Eduardo Garcia de Enterria. Per a
Manuel Aragén,' el Tribunal Constitucional coopera en la tasca de reconcre-
ci6 del model territorial de la Constitucid, perd no pot assumir en solitari
aquesta tasca, ja que el Tribunal esta cridat a tutelar la distribuci6 de competen-
cies, no a definir-la; Manuel Aragén afirma que les imprecisions de la Consti-
tucid, que no han estat dissipades pels estatuts d’autonomia, que també mos-
tren un grau d’indeterminacio, necessiten decisions generals que especifiquin
el model de I’Estat compost, decisions que no poden ser adoptades ni pel Tri-
bunal Constitucional ni tampoc, amb caracter general, pel legislador. Les vies
serien dues: la reforma constitucional —que Aragdén descarta, per inoportu-
na— i la via del consens i acord entre les forces politiques i entre UEstat i les
comunitats autdnomes, que es configura com I'inic cami a seguir. En linia amb
les opinions doctrinals que posen en relleu la inconcrecié del model constitu-
cional d’organitzaci6 territorial, Pérez Royo'' assenyala que és comd en la
doctrina espanyola fer referéncia a 'ambigiiitat del titol viir, ja que, si bé la
Constitucié apunta a un reconeixement de la distribucié territorial del poder,
aquesta direccid esta apuntada sense la concrecio, no ja desitjable, siné exigible.
Per a Pérez Royo, la jurisprudencia constitucional és amplia i ha tocat qiies-
tions importants del titol virr, la més decisiva de les quals per a la construccié
de I’Estat autonomic és la relativa als criteris per a la distribucié de competen-
cies entre Fstat 1 comunitats autonomes, si bé la contribucié del Tribunal
Constitucional a la construccié de I'Estat autonomic és fragmentaria i no siste-
matica, atés que només ha pogut enfrontar-se amb el procés de sistematitzacié
o aclariment del titol vir1 cas per cas. Finalment, Garcia de Enterria'? considera
el Tribunal Constitucional com l'autor definitiu de la construccié del sistema
autonomic, construccié que requereix un marc general que el Tribunal ha con-
tribuit decisivament a formular, ja que, davant de la pobresa del text constitu-
cional, 'ha elaborat practicament sencer.

10. Manuel Aragén, «;Estado jurisdiccional autonémico?», Revista Vasca de Administracién Pii-
blica, nim. 16 (1986).

11. Javier Pérez Royo, «Reflexiones sobre la contribucién de la jurisprudencia constitucional
a la construccién del Estado autondmico», Revista de Estudios Politicos, num. 49 (gener-febrer
1986).

12. Eduardo Garcia de Enterria, «La constitucion y las autonomias territoriales», Revista Espafio-
la de Derecho Constitucional, any 9, nim. 25 (gener-abril 1989).
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Enllacant amb la idea del caracter fragmentari i no sistematic de la doctrina
constitucional formulada per Pérez Royo, Francisco Tomads y Valiente, Carles
Viver i Pi-Sunyer i Manuel Aragén duen a terme uns raonaments clarificadors
sobre I’existéncia o la inexisténcia d’'un model abstracte per part del Tribunal.
Tomds y Valiente" apunta que, si bé el Tribunal no ha formulat construccions
tancades, no era concebible una jurisprudencia, per casuistica que fos, sense un
nivell d’abstracci6 conceptual. Viver i Pi-Sunyer' sosté que el Tribunal Consti-
tucional no defineix de manera general i abstracta les materies sotmeses a la
seva consideracid, sin6 que utilitza un enfocament interpretatiu proxim al
model denominat de concretitzacid i, cosa que és més rellevant, en el seu raona-
ment no sol revelar la preconcepcié —que, per a Viver i Pi-Sunyer, sens dubte
té— del que es qualifica com a programa normatiu de les regles competencials
en litigi. Manuel Aragén," per la seva banda, opina que el Tribunal, en resoldre
els assumptes, no ho fa de manera purament casuistica, siné en el marc d’'una
doctrina sobre I'Estat compost que ell, necessariament, elabora i que ha de re-
ferir-se al model constitucional territorial.

Punt comu en la doctrina és la conviccié que la doctrina constitucional és
especialment rellevant en 'ambit de la delimitacié competencial. Aixi ho des-
taquen Pedro Cruz Villaldn,'® que posa en relleu que la jurisprudencia consti-
tucional sobre autonomies territorials és sobretot doctrina competencial que ha
convertit el Tribunal en una peca essencial del sistema, i Carles Viver,"” que
sosté que el Tribunal exerceix un paper fonamental en la delimitacié de com-
petencies.

En connexi6 intima amb la quiesti6 relativa al paper que té el Tribunal
Constitucional en la configuracié de I’Estat autonomic, és objecte d’analisi
doctrinal quin és el valor que cal atribuir a la jurisprudéncia constitucional. Es

13. Francisco Tomds y Valiente, Tribunales constitucionales europeos y autonomias territoriales.

14. Carles Viver i Pi-Sunyer, Materias competenciales y Tribunal Constitucional, Barcelona, Ariel
Derecho, 1989.

15. Manuel Aragon, «;Estado jurisdiccional autonémico?».

16. Pedro Cruz Villalén, «La jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre autonomias ter-
ritoriales», Revista Juridica de Castilla-La Mancha, num. 3 i 4, El Tribunal Constitucional y su ju-
risprudencia: actas del VI Congreso Nacional de Ciencia Politica y Derecho Constitucional (edicié a
cura de J. J. Solozabal) (1988).

17. Carles Viver i Pi-Sunyer, Materias competenciales y Tribunal constitucional.
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especialment rellevant I'analisi de Santiago Mufnoz Machado," que defensa
que la funcié interpretativa de la Constituci6 que el Tribunal Constitucional té
atribuida és crucial per al procés aplicatiu de la Constitucio, ja que assegura la
seva supremacia, per a la seva efectiva implantacid i acceptacid, i per a fer fac-
tible el lliure joc democratic i 'alternativa de diferents opcions politiques; per
a Munoz Machado, la importancia de la tasca interpretativa ve determinada
per la circumstancia que en aquesta hi ha una veritable funci6 creativa de dret.
Per la seva banda, Ignacio de Otto" raona que la for¢a vinculant de la doctrina
constitucional resulta de la posicié del Tribunal, que la seva Llei organica defi-
neix com a intérpret suprem de la Constitucid, qualificacié que no es troba ex-
pressament en la Constitucio, perd que resumeix amb una férmula expressiva
les funcions constitucionals del mateix Tribunal, ja que si aquest pot anul-lar
una llei perqueé és inconstitucional, aixo vol dir que la seva interpretacio preval
sobre la que hagi fet el legislador i sobre qualsevol altra. Fins i tot, per a Ignacio
de Otto, el fet que la jurisprudencia constitucional s’imposi als tribunals ordi-
naris significa una equiparacié de la doctrina del Tribunal Constitucional amb
la Constitucié pel que fa al seu valor normatiu per a la jurisdiccié ordinaria.

Una sentencia fonamental, la 76/1983, de 5 d’agost, que va recaure sobre
el Projecte de llei organica d’harmonitzacié del procés autonomic, motiva
Panalisi de Pedro Cruz Villalén,?® que posa en relleu que de la Senténcia deri-
va Pexistencia d’'un ambit normatiu —definit com a merament interpretatiu
dels preceptes constitucionals i vedat al poder legislatiu, pero no al Tribunal
Constitucional— a través del qual es duu a terme una integracié de la Cons-
tituci6 que no ha de manifestar-se necessariament a través del poder consti-
tuent derivat —el poder de revisio—, siné que pot fer-se a través del Tribunal
Constitucional, evitant 'entrada en funcions d’un organ extraordinari. Per a
Cruz Villalén, amb aquest plantejament el Tribunal desenvolupa una argu-
mentacié potencialment expansiva de la posicié del Tribunal Constitucional
en relaci6 amb la de la resta dels poders constituits i, particularment, la del
legislatiu.

18. Santiago Mufioz Machado, Derecho piiblico de las comunidades auténomas, vol. 11, Madrid,
Civitas, 1984.

19. Ignacio de Otto, Derecho constitucional: Sistema de fuentes, Barcelona, Ariel Derecho, 1987.

20. Pedro Cruz Villal6n, «;Reserva de Constitucion? (comentario al fundamento juridico cuarto
de la Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 de agosto, sobre la LOAPA)», Revista
Espariola de Derecho Constitucional, any 3, nim. 9 (setembre-desembre 1983).
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Santiago Munoz Machado®' introdueix una matisacié important: inter-
pretar la Constitucié o qualsevol altra norma no és una funcié monopolitza-
da per cap instancia, sin6 una tasca exercida d’ordinari pels seus multiples
operadors, publics i privats; el problema no és si es pot o no es pot interpretar,
sind el valor d’aquesta interpretacid. En la linia apuntada per Munioz Machado,
Carles Viver i Pi-Sunyer* assenyala que 'Alt Tribunal no és I'tinic dels organs
de I'Estat amb capacitat per a concretar un dels aspectes indefinits del titol vir
de la Constitucié —el contingut de les materies competencials—, sind que
aquesta tasca correspon, amb caracter ordinari, als tribunals ordinaris, als par-
laments, als governs i a les administracions central i autonomiques, que sén els
organs que realitzen la tasca concretadora, mentre que el Tribunal Constituci-
onal exerceix el paper d’un organ extraordinari i d’dltima instancia.

Finalment, Francisco Rubio Llorente —per al qual el problema de la inter-
pretacié de la Constituci és, com en els altres paisos amb jurisdiccié constituci-
onal, el problema central del dret constitucional—,* apunta una qiesti6 for¢a
important: la rellevancia de les anomenades senténcies interpretatives pel fet que
impliquen la invalidacié de continguts normatius de la llei que les regles habitu-
als d’interpretaci6 permetrien deduir d’aquella,amb la qual cosa es produeix una
dissociaci6 entre la llei i els seus continguts normatius efectivament vigents.**

2.4. El debat sobre U'Estat autonomic jurisdiccional (1991-1999)

Els deu anys de funcionament del Tribunal Constitucional que es compleixen
el 1991 motiven I'inici d’un interessant periode de reflexi6 sobre el paper de
la jurisprudencia constitucional en la configuracié de I'Estat autonomic. Un
jurista basc, Alberto Figueroa Laraudogoitia,” en una formulacié que sera

21. Santiago Mufoz Machado, Derecho piiblico de las comunidades auténomas.
22. Carles Viver i Pi-Sunyer, Materias competenciales y Tribunal Constitucional.

23. Francisco Rubio Llorente, «El bloque de la constitucionalidad», Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nim. 27 (setembre-desembre 1989).

24. Francisco Rubio Llorente, «La jurisdiccion constitucional como forma de creacién de de-
recho», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, any 8, num. 22 (gener-abril 1988).

25. Alberto Figueroa Laraudogoitia, «Los problemas para la definicién del modelo de relaciones
Estado comunidades auténomas», a Poder politico y comunidades auténomas, Vitoria-Gasteiz,
Parlament Basc, 1991.
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punt de suport per a analisis posteriors, afirma que el paper del Tribunal
Constitucional ha fet qualificar U'Estat com a Estat autonomic jurisdiccional.
Tot recordant aquest qualificatiu, Francisco Tomds y Valiente® i Luis Lopez
Guerra? analitzen dues fases de construccidé de I’Estat de les autonomies,
corresponents als periodes 1978-1983 i 1983-1993. Per a Tomds y Valiente,
el Tribunal Constitucional, en aquella primera fase, es va esforgar per contri-
buir al funcionament racional del sistema autonomic, fent intel-ligible el
que les normes constitucionals i estatutaries mostraven com a dificilment
comprensible, si bé la funcié del Tribunal no era corregir el sistema constitu-
cional autonomic o permetre que uns altres el corregissin, sind protegir-lo i
interpretar-lo.

Lépez Guerra valora que, com en la primera fase de desenvolupament de
I’Estat de les autonomies, en I’etapa posterior la jurisprudencia del Tribunal té
un paper rellevant, si bé la conflictivitat competencial decreix i les materies
amb les quals s’enfronta el Tribunal tenen un caracter més localitzat, enfront de
les grans materies dels anys 1981-1983. Lopez Guerra afegeix a I'argument re-
current que justifica el gran volum de jurisprudéncia constitucional —la inde-
finici6 de les previsions constitucionals— un altre argument rellevant: la falta
de forums d’acords entre I’Estat i les comunitats autonomes.

Extraordinariament rotund es mostra Pedro Cruz Villalén* en afirmar
que el Tribunal Constitucional ha assumit un tercer tipus de construccié de
PEstat de les autonomies, la jurisprudencial, a la qual considera que s’ha
d’atribuir el perfil definitiu d’aquest Estat, ja que el Tribunal s’ha vist obligat,
durant els seus primers deu anys de funcionament, a assumir una activitat
implantadora de ’Estat autonomic, més enlla d’una funcié simplement con-
servadora. En una formulaci6 que s’anira estenent per la doctrina, Cruz Vi-
llalén apunta que el protagonisme del Tribunal hauria de cedir en benefici
d’un organ més idoni, com podria ser una nova cambra de representacié
territorial.

26. Francisco Tomds y Valiente, «La primera fase de construccion del Estado de las autonomias
(1978-1983)», Revista Vasca de Administracién Piiblica, num. 36 (1993).

27. Luis Lopez Guerra, «La segunda fase de construccion del Estado de las autonomias (1983-
1993)», Revista Vasca de Administracién Piiblica, nam. 36 (1993).

28. Pedro Cruz Villalén, «La construccién jurisprudencial del Estado de las Autonomias», Revis-
ta Vasca de Administracion Publica, nam. 31 (1991).
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Menys categoric es manifesta Juan José Solozdbal Echavarria,” que, tot i
que reconeix que la contribuci6 de la jurisprudencia constitucional a la cons-
truccid de la teoria juridica de I'Estat de les autonomies és especialment impor-
tant atesa la flexibilitat i la indeterminacié del model constitucional, afirma
que la funci6 del Tribunal no és elaborar la teoria juridica de Estat de les au-
tonomies, sind decidir els conflictes que se li plantegin i, només incidentalment
i sempre que sigui necessari, fer afirmacions que permetin parlar d’una elabo-
raci6 teorica per part del Tribunal de la forma d’estat.

Per a Solozdbal existeix un limit a I'actuacié aclaridora, desenvolupadora
iadaptativa de la interpretaci6 constitucional: no pot implicar una reforma de
la Constitucid, perque el Tribunal es troba sotmes tant al poder constituent
originari com al poder constituent constituit; en conseqiiéncia, el Tribunal té
vetada 'assumpcié de comeses constituents i, si bé pot esgotar les possibilitats
de comprensi6 de 'ordenament constitucional, no pot dur a terme intervenci-
ons innovadores d’aquest. Per acabar, Solozabal, enllacant amb els primers
treballs doctrinals, distingeix entre el pla exclusivament juridic en que es mou
Pintérpret constitucional i el pla de les decisions de naturalesa politica, que ha
d’adoptar el poder constituent per mitja d’una reforma constitucional, o els
agents politics per mitja d’un acord en la verificaci6 de practiques que, respec-
tant el bloc constitucional, pugui arribar fins a 'actuacié d’una mutacié cons-
titucional. La separaci6 entre aquests dos plans s'imposa al Tribunal, que ha de
respectar-la per a mantenir-se fidel al disseny constitucional, si no vol exposar-
se a un rebuig de polititzacié de la seva actuacié.

Altres analisis doctrinals, com les efectuades per Miguel Angel Aparicio i
Eliseo Aja, continuen valorant la incidéncia de la jurisprudencia constitucional
en la configuraci6 de I'Estat autonomic. Miguel Angel Aparicio® ressalta la
rellevancia d’aquesta jurisprudencia tot afirmant que, si ha existit algun primer
actor/gestor en el desenvolupament de I'Estat autonomic, ha estat el Tribunal
Constitucional. Més matisada és la valoracié d’Eliseo Aja,*" que raona que, tot

29. Juan José Solozébal Echavarria, «Estado autonémico y Tribunal Constitucional», Revista de
Estudios Politicos, nim. 73 (juliol-setembre 1991).

30. Miguel Angel Aparicio Pérez, «Sobre la configuracién del modelo territorial de Estado y el
bloque de constitucionalidad», a Miguel Angel Garcia Herrera (coord.), El constitucionalismo en
la crisis del estado social, Universitat del Pais Basc,1997.

31. Eliseo Aja, El Estado autonémico: Federalismo y hechos diferenciales, Madrid, Alianza, 1999.
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i que la jurisprudencia constitucional resulta important en la delimitaci6 de les
categories competencials i de nombroses competeéncies concretes, el Tribunal
Constitucional no ha estat decisiu en 'orientacié general del sistema autono-
mic, determinada pels pactes autonomics, les reformes estatutaries i els pactes
de governabilitat, excepte els primers anys, quan estava en joc la posada en mar-
xa del sistema. Aja també posa en relleu una problematica a la qual potser no
s’havia donat massa importancia en la doctrina i que sera recollida en posteri-
ors analisis doctrinals: la notable tardanca en la resolucié dels conflictes com-
petencials.

Per a tancar aquest periode, cal fer referéncia a l'analisi extraordinaria-
ment clarificadora que fa Alvaro Rodriguez Bereijo,” en queé destaca una idea
principal: la jurisdiccié constitucional ha de comportar una interpretacié cre-
ativa de desenvolupament i impuls de la Constitucié que asseguri la seva esta-
bilitat davant de circumstancies historiques canviants i faci innecessaria la seva
reforma. En conseqiiéncia, per a Rodriguez Bereijo seria erroni sacralitzar la
jurisprudencia constitucional de manera que resultés impossible canviar-la; al
contrari, és legitim i saludable que evolucioni progressivament, sempre que es
faciamb prudéncia i de manera explicita i raonada per a no generar inseguretat
juridica.

Rodriguez Bereijo opina que la fonamentacié de la Senténcia és la seva
part més important, ja que permet coneixer la raé juridica que porta el Tribu-
nal fins a una decisié; en aquest sentit, les senténcies constitucionals han d’ofe-
rir, com a fruit d’una discussié col-lectiva, les raons que les fonamenten, expo-
sades de manera coherent i completa i connectades amb el que sent la societat.
Rodriguez Bereijo destaca tres pautes d’interpretacié constitucional, que re-
presenten d’altres formes de respectar la posici6 del legislador: en primer lloc,
la lliure autodeterminaci6 d’aquest per a definir, dins de la Constitucid, les se-
ves opcions politiques, cosa que implica una maxima d’autocontenci6 en 'en-
judiciament constitucional; en segon lloc, la presumpcié de constitucionalitat
de la llei, que imposa reserves enfront de tota hipotetica reintroducci6 del re-
curs previ d’inconstitucionalitat; per acabar, la interpretacié conforme a la
Constitucié de la llei objecte del procés constitucional. Associada amb aquestes
pautes interpretatives, és important la idea que apunta que el Tribunal Consti-

32. Alvaro Rodriguez Bereijo, «Constitucién y Tribunal Constitucional», Revista Espafiola de De-
recho Administrativo, nim. 91 (1996).
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tucional no pot desconeixer les realitats juridiques preconstitucionals a 'hora
d’entendre les nocions de les quals es val la Constitucié en reconeixer drets o
ordenar instituts, ates que, com declara el mateix Tribunal, la Constitucié no
neix en una situacié de buit juridic, sind en una societat juridicament organit-
zada.

Enl’'analisi de Rodriguez Bereijo trobem el reconeixement —reiterat, com
hem vist, en diversos estudis doctrinals— que el Tribunal s’enfronta, en les se-
ves decisions constitucionals, amb problemes politics, circumstancia que no ha
d’impedir, pero, que jutgi conforme a raons juridiques, sense que hagi de subs-
tituir la raé del dret per la rad politica. I, sumant-se a una opini6 que va gua-
nyant pes doctrinal, afirma que correspon als actors politics resoldre les conte-
ses politiques, que sovint es revesteixen de conflictes competencials. Per acabar,
enllacant amb aquesta afirmacid, formula una aguda reflexi6: el control de la
constitucionalitat de les lleis no és un instrument ttil perqueé les minories, a
manera de segona oportunitat enfront de la majoria que va fer la llei, intentin
fer prosperar els seus retrets politics a la norma aprovada pel Parlament.

2.5. Reflexions doctrinals en perspectiva de UEstat de les autonomies
(2000-2010)

En aquesta etapa, les reflexions doctrinals tenen com a objecte d’analisi un
periode dilatat en queé el Tribunal Constitucional ha exercit la seva funcié d’in-
terpret suprem de la Constitucid, cosa que permet —parafrasejant un article
de Juan José Solozdbal— tenir una perspectiva suficient per a valorar la tasca
jurisprudencial i confrontar-la amb les analisis efectuades en anys anteriors. En
aquest sentit, la doctrina constitucionalista continua apreciant la destacable
contribucié de la jurisprudéncia constitucional a la construccié de Estat au-
tonomic, alhora que persisteix en I'analisi de la posicié que ocupa la funcié
interpretativa del Tribunal Constitucional i el valor que cal atribuir-1i.

Hi ha coincidéncia doctrinal a ressaltar la transcendencia del paper del

Tribunal Constitucional en la configuracié del sistema de descentralitzacié
politica de I'Estat autonomic, si bé amb algunes matisacions. Segons Luis Aguiar

33. Juan José Solozédbal Echavarria, «El Estado autonémico en perspectiva», Revista de Estudios
Politicos, num. 124 (abril-juny 2004 ).
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de Luque i Pablo Pérez Tremps,* la tasca del Tribunal va ser especialment im-
portant per a donar logica i coherencia juridica a un model d’organitzacié
territorial de la Constitucié que es caracteritzava per la seva obertura. Carles
Viver i Pi-Sunyer® considera que, encara que la jurisprudéncia constitucional
ha contribuit a perfilar aspectes que afecten elements estructurals del sistema i
precisar I'abast d’alguns titols competencials, el Tribunal Constitucional no ha
exercit un paper primordial en la definicié del model territorial d’Estat, sind
que ha actuat com a legislador negatiu, ja que s’ha limitat a analitzar si’activitat
dels poders publics cabia 0 no en el marc constitucional, sense tancar el model
a altres possibles concrecions. Germén Ferndndez Farreres,* tot reconeixent
que l'aportaci6 del Tribunal Constitucional a la definicié del sistema autono-
mic ha estat de primera magnitud, sosté que la seva contribucié a la conforma-
ci6 de la nova estructura territorial de 'Estat ha estat, sobretot, doctrina com-
petencial. En aquesta valoracid, doncs, coincideix amb Francisco Rubio
Llorente,” que també atribueix el protagonisme del Tribunal a la definicié dels
ambits competencials, si bé destaca igualment el seu paper en 'establiment del
marc general de relaci6 entre ’Estat i les comunitats. Javier Garcia Roca®® con-
sidera que, en gran manera, la determinacié de I'abast de 'imprecis titol viir de
la Constitucié ha estat una lenta i prudent construcci6 jurisprudencial del Tri-
bunal Constitucional, tot i que valora com a excessiva I’afirmacié6 que el Tribu-
nal ha construit I'Estat autonomic, atés que no fou menys decisiu el consens
entre les forces politiques, vertebrat en els acords autonomics del 19811el 1992,
veritables convencions constitucionals. Finalment, Enoch Alberti Rovira i Luis
Lépez Guerra coincideixen a assenyalar la rellevancia de la funci6 que ha exer-
cit PAlt Tribunal en I’Estat de les autonomies; Alberti* sosté que la contribucié

34. Luis Aguiar de Luque i Pablo Pérez Tremps (dir.), Veinte afios de jurisdiccién constitucional en
Esparia, Valencia, Tirant lo Blanch, 2002.

35. Carles Viver i Pi-Sunyer, «Tribunal Constitucional y Estado de las autonomias», a Homenaje
a la Constitucién, Sevilla, Parlament de Andalusia , 2004.

36. German Ferndndez Farreres, La contribucién del Tribunal Constitucional al Estado autondémi-
co, Madrid, Iustel, 2005.

37. Francisco Rubio Llorente, «El Tribunal Constitucional», Revista Espafiola de Derecho Consti-
tucional, any 24, nim. 71 (maig-agost 2004).

38. Javier Garcfa Roca, «La experiencia de veinticinco anos de jurisdiccion constitucional en
Espafia», a Pablo Pérez Tremps (coord.), La reforma del Tribunal Constitucional: actas del V Con-
greso de la Asociacion de Constitucionalistas de Espafia, Valéncia, Tirant lo Blanch, 2007.

39. Enoch Alberti Rovira, «La intervencion del Tribunal Constitucional en la construccién del
estado autondémico espafiol», a M. Revenga, E. Pajares i J. R. Rodriguez-Drincourt (coord.), 50
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del Tribunal ha resultat essencial en la configuraci6 de 'Estat autonomic, men-
tre que per a Lopez Guerra® es pot parlar d’un dret constitucional jurispruden-
cial,ja que les normes del text fonamental s6n dificilment comprensibles sense
la interpretaci6 del Tribunal Constitucional.

Destacables son les reflexions de Javier Garcia Roca*! sobre la funcié del
Tribunal Constitucional partint de la idea que aquest sembla posseir una posi-
ci6 constitucional propia com a organ constitucional i no constituent, ni per
defecte ni per comissié o delegaci6, posicié que el diferencia del poder consti-
tuent —sobira— i també del poder legislatiu —constituit—, ja que, com que
el Tribunal esta sotmes al primer, també esta sotmes al segon quan desenvolupa
la reserva constitucional de I'article 165 de la Constitucid. Per a Garcia Roca, el
Tribunal Constitucional no pot decidir en lloc del poder constituent, ni pot
ocupar els seus silencis en els espais constitucionals buits, perd propis de la
potestat de fer una constitucié o de modificar-la; també ha de respectar certes
deferéncies amb el legislador democratic, des de 'autocontenci6 (self restraint),
en particular la presumpci6 de constitucionalitat de la llei, especialment quan
existeixen diverses opcions possibles per a desenvolupar la Constituci6. Final-
ment, Garcia Roca apunta un interessant raonament: atés que el Tribunal esta
sotmes, no només a la Constituci6 i a les seves reformes —que no poden ser
objecte de control de la constitucionalitat—, sind també a la seva Llei organica
(article 1.1 d’aquesta), les unes i l'altra podran fer —amb diferent abast— una
derogaci6 de les seves competencies o una abrogacié de la seva doctrina juris-
prudencial.

En aquesta etapa, segueix reconeixent-se que davant el Tribunal es plante-
gen controversies que tenen un rerefons politic. Tres estudiosos coincideixen
en aquest plantejament: Francisco Rubio Llorente* assenyala que, a partir del
moment que la decisié tltima sobre la validesa o invalidesa de les lleis queda en
mans dels jutges, 'argumentacié juridicoconstitucional es converteix en una

afios de Corte Constitucional italiana, 25 afios de Tribunal Constitucional espafiol, Ministeri de
Justicia, 2007.

40. Luis Lopez Guerra, «Algunes notes sobre el desenvolupament de la doctrina constituciona-
lista espanyola», Revista catalana de dret piiblic, nam. 41 (2010).

41. Javier Garcia Roca, «La experiencia de veinticinco afios de jurisdiccién constitucional en
Espana».

42. Francisco Rubio Llorente, «El Tribunal Constitucional».
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pegca essencial del debat politic i les resolucions constitucionals son utilitzades
com a elements de suport o censura als uns o als altres; Juan José Solozabal*
opina que la capacitat integradora de I’Estat autonomic depen de la disposicié
de la societat a acceptar un tractament juridic de les seves diferéncies, encara
que aquestes puguin afectar qiiestions politiques; per acabar, Javier Garcia
Roca* observa que el Tribunal Constitucional ha apaivagat controversies juri-
diques que encobrien seriosos conflictes politics.

La doctrina també coincideix a posar en relleu el caracter detallat i peda-
gogic de la fonamentacio juridica de les sentencies del Tribunal Constitucio-
nal. Segons Luis Aguiar de Luque i Pablo Pérez Tremps,* crida I'atencié de les
primeres sentencies del Tribunal I'extensa argumentacié en que es basa aquest
per a fer prevaldre els aspectes interpretatius (i, fins i tot, pedagogics) de la seva
jurisprudencia; en el mateix sentit es pronuncien Germdn Ferndndez
Farreres,* per a qui'afany pedagogic del Tribunal permetia fer comprensibles
els fonaments de la nova estructura territorial, i Luis Lopez Guerra,* que, a
banda de destacar '’element pedagogic present en les resolucions constitucio-
nals, també ressalta la freqiiencia dels casos d’interpretacié conforme com a
metode per a conjugar la deferéncia envers el legislador amb el respecte al text
constitucional.

Un altre aspecte en queé la doctrina posa un émfasi especial és el de 'acu-
mulacié d’assumptes irresolts en el Tribunal, fet que és destacat per Rubio
Llorente,* que el qualifica de gravissim problema, i per Aja i Viver i Pi-Sunyer,*
que ressalten que, en relacié amb aquesta problematica, no es pot oblidar que

43. Juan José Solozabal Echavarria, «El Estado autondémico en perspectivar.

44. Javier Garcia Roca, «La experiencia de veinticinco afios de jurisdiccién constitucional en
Espana».

45. Luis Aguiar de Luque i Pablo Pérez Tremps (dir.), Veinte afios de jurisdiccion constitucional en
Espana.

46. German Fernandez Farreres, La contribucion del Tribunal Constitucional al Estado autond-
mico.

47. Luis Lopez Guerra, «Algunes notes sobre el desenvolupament de la doctrina constituciona-
lista espanyola.

48. Francisco Rubio Llorente, «El Tribunal Constitucional».

49. Eliseo Aja i Carles Viver i Pi-Sunyer, «Valoracién de 25 aiios de autonomia», Revista Espafiola
de Derecho Constitucional, any 23, nim. 69 (setembre-desembre 2003).
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les senténcies que resolen problemes competencials solen tenir tanta o més
importancia per a la doctrina que sentin pro futur, que per a la resoluci6 de
casos concrets.

Per cloure aquesta etapa i servint de pont d’enllag amb el proper i intens
periode d’analisi doctrinal, que s’iniciara amb el pronunciament del Tribunal
Constitucional sobre I'Estatut d’autonomia de Catalunya, Pedro Cruz Villa-
16n reflexiona sobre els processos constitucionals pendents que afectaven re-
formes estatutaries i apunta una consideracid interessant: aquestes reformes
signifiquen que 'element del canon teoricament subordinat (I'Estatut) s’enri-
queix, mentre que element tedricament suprem (la Constituci6) apareix po-
bre i llunya en el temps. Segons Cruz Villal6n, un dels elements del bloc de la
constitucionalitat (’Estatut) s’ha construit en tensié amb la doctrina constitu-
cional vigent, de manera que el jutge constitucional es veura compel-lit a man-
tenir o a alterar la seva doctrina tenint en compte que la peca del parametre que
ha estat modificada és la subordinada.

2.6. Ladoctrina constitucionalista després de la senténcia sobre
UEstatut d’autonomia de Catalunya: el debat doctrinal

La Senténcia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de juny, dictada sobre
el recurs d’inconstitucionalitat interposat per noranta-nou diputats del Partit
Popular contra 'Estatut d’autonomia de Catalunya, ha remogut les tranquil-
les aigiies de la doctrina constitucionalista espanyola i, potser per primer cop,
ha fet que es configuressin unes opinions doctrinals clarament diferenciades
que amb el pas del temps segurament podran ser objecte d’una analisi més
acurada que no pas ara, quan la immediatesa dels estudis que es van publicant
fa dificil tenir la necessaria perspectiva per a poder-los valorar i analitzar amb
precisio.

Un sector doctrinal, sense entrar a qliestionar —ni en la majoria de casos

avalorar— el paper que s’autoatribueix el Tribunal Constitucional d’interpret
suprem, Unic i indiscutible de la Constitucié —o, en tot cas, acceptant-lo de

50. Pedro Cruz Villalén, «La dificultat del Tribunal Constitucional com a garant de 'autonomia
territorial», Revista catalana de dret piiblic, nim. 39 (2009).
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forma tacita—, ni el valor que atorga a la seva doctrina, constata, simplement,
que la STC 31/2010 reafirma la condicié del Tribunal com a interpret suprem
de la Constitucid i el valor de la seva jurisprudeéncia, que no pot ser remoguda
en cap circumstancia pel legislador estatutari. Aixi, Santiago Mufioz Macha-
do’! afirma que les normes constitucionals aplicables a I'organitzaci6 territo-
rial de I'Estat, interpretades llargament pel Tribunal Constitucional, tenen una
densitat molt consistent i no poden ser remogudes mitjangant normes estatu-
taries per a incrementar les atribucions d’'una comunitat autonoma o canviar
les seves relacions amb els poders de I'Estat. Per a Manuel Rebollo Puig,” el
Tribunal ha defensat la Constitucié i la seva propia jurisprudeéncia sobre l'or-
ganitzaci6 territorial de I'Estat, jurisprudencia de la qual, sens perjudici d’al-
guns afegits, no s’ha apartat gens. Luis Ortega™ assenyala que hi ha una reivin-
dicaci6 de I'exclusivitat del Tribunal en la funcié interpretativa del sentit dels
conceptes constitucionals, la qual permet, a més, la introduccié d’un element
evolutiu en funci6 del canvi de les circumstancies historiques. Tomds de la
Quadra-Salcedo Janini* destaca que el Tribunal Constitucional reafirma el seu
paper d’interpret suprem de la Constitucié enfront de la idea que el legislador
estatutari pot imposar-li una interpretacid, entre les constitucionalment possi-
bles, de les competencies reservades a I'Estat, ja que en aquest punt la Consti-
tucié és una norma oberta.

Enfront d’aquest sector doctrinal, altres constitucionalistes analitzen de
manera detallada la funcié interpretativa de la Constitucié que s’atribueix el
Tribunal Constitucional en la Senténcia i el seu impacte en I'Estat autonomic.
En general, aquests constitucionalistes consideren que el paper que s’assigna el
Tribunal el converteix en un organ gairebé constituent. N’és un exemple Mi-
guel Angel Aparicio,” per a qui el Tribunal no se situa com a intérpret de la

51. Santiago Mufoz Machado, «El dogma de la Constitucion inacabada», Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, num. 90 (setembre-desembre 2010).

52. Manuel Rebollo Puig, «Elogio de los jueces», El Cronista del Estado Social y Democrdtico de
Decrecho, nim. 15 (octubre 2010).

53. Luis Ortega Alvarez, «El debate competencial entre el Estado y las comunidades auténomas»,
Revista de Estudios Politicos, nim. 151 (gener-marg 2011).

54. Tomas de la Quadra-Salcedo Janini, «El modelo competencial en la STC 31/2010, de 28 de
junio», El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, ntim. 15 (octubre 2010).

55. Miguel Angel Aparicio Pérez, «Alguna consideracién sobre la STC 31/2010 y el rol atribuido
al Tribunal Constitucional», Revista catalana de dret piiblic, Especial Senténcia 31/2010 del Tribu-
nal Constitucional, sobre I'Estatut d’ autonomia de Catalunya de 2006 (desembre 2010).
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Constitucio, sind com a comissari del poder constituent i, fins i tot, com a poder
constituent directe, ja que oblida que el Tribunal Constitucional és un poder
constituit i no pot donar cap contingut a la Constitucio si aquesta no el té en si
mateixa, ates que interpretar és descobrir, no inventar. Carles Viver®® destaca
que la Senteéncia significa un canvi radical en 'autoconcepcié de la funcié
constitucional del Tribunal, que pretén passar del rol de legislador negatiu al
d’interpret o concretitzador tnic i indiscutible de la Constitucid, i aixo en rela-
ci6 no solament amb la definici6 de les categories constitucionals, sin6 també
amb Penjudiciament concret de tots els preceptes estatutaris objecte del procés
constitucional. En la mateixa linia es pronuncien Mercé Barcel6 i Serramalera,”
que afirma que es revela un nou concepte de poder constituent del qual passa a
formar part el Tribunal Constitucional; Joan Vintré Castells,” per a qui el Tri-
bunal Constitucional s’autoatribueix una posicié de prolongacié del poder
constituent, i Enric Fossas Espadaler,” que creu que el Tribunal Constitucional
s’ha autoatribuit, pro futur, una funcié d’interpret dnic, autentic i indiscutible
de la Constitucié en el moment de la seva historia en queé gaudeix de menys
auctoritas, funcié gairebé constituent que, en cas d’exercir-la, I'allunyaria del
paper normalment reservat a la jurisdiccié constitucional en una democracia
constitucional.

Potser es podria considerar que Rosario Tur Ausina i Enrique Alvarez
Conde® es posicionen entre els dos blocs doctrinals, ja que defensen que 'ela-
boracié doctrinal de la Sentencia, a banda dels seus aspectes positius, planteja
problemes juridicoconstitucionals importants que afecten la relacié del Tribu-

56. Carles Viver i Pi-Sunyer, «El Tribunal Constitucional, ;“sempre, només... i indiscutible”? La
funcié constitucional dels estatuts en 'ambit de la distribuci6é de competencies segons la STC
31/2010», Revista d’Estudis Autonomics i Federals, nim. 12 (mar¢ 2011) (ntim. especial sobre la
senténcia de ’Estatut d’autonomia de Catalunya) .

57. Merce Barcel6 i Serramalera, «Breus consideracions sobre la STC 31/2010», Revista Catalana
de Dret Piiblic, Especial Senténcia 31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre UEstatut d’autonomia
de Catalunya de 2006 (desembre 2010).

58. Joan Vintré Castells, «Valoracion general de la STC 31/2010», Revista Catalana de Dret Pii-
blic, Especial Senténcia 31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre I'Estatut d’autonomia de Cata-
lunya de 2006 (desembre 2010).

59. Enric Fossas Espadaler, «El Estatuto tras la sentencia», Teoria y Realidad Constitucional, nim.
27 (2010).

60. Rosario Tur Ausina i Enrique Alvarez Conde, Las consecuencias juridicas de la Sentencia
31/2010, de 28 de junio, del Tribunal Constitucional, sobre el Estatuto de Catalufia: La Sentencia de
la perfecta libertad, Pamplona, Aranzadi-Thomson Reuters, 2010.
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nal amb els altres poders publics, la consideracié de la jurisprudencia com a
font del dret i la relacié entre el poder constituent i els poders constituits.

El debat doctrinal iniciat amb P'estudi de la Senténcia es manifesta, a més,
en diversos aspectes controvertits: si forma part o no del contingut de la Cons-
titucid la jurisprudencia constitucional; el caracter politic o juridic del judici
constitucional; el caracter concis de la fonamentacié de la Sentencia; el paper
que tenen els estatuts d’autonomia en el procés de descentralitzacié politica;
lexisténcia o inexisténcia de deferéncia del Tribunal envers el legislador estatu-
tari; i, per acabar, la possibilitat que els estatuts puguin impulsar un canvi de la
jurisprudencia constitucional. Vegem-los un per un.

En primer lloc, es manifesten discrepancies respecte de sila doctrina cons-
titucional integra o no el contingut de la Constitucié. Carles Viver® sosté que
no és cert que la Constitucio sigui el que diu el text constitucional més el que el
Tribunal Constitucional digui que diu, ni que la doctrina constitucional sigui
també Constitucid i que el legislador i fins i tot les parts en un litigi hagin de
debatre sobre la correccié de la doctrina constitucional i no sobre el contingut
de la Constitucié. Propera a aquest raonament es mostra Merce Barcel6,*? que
posa en relleu que el parametre de constitucionalitat que utilitza la Sentencia
esta constituit per les competencies estatals reinterpretades d’acord amb la ju-
risprudencia constitucional, perd no en formen part les altres opcions que
ofereix el text constitucional. En oposicié a aquestes opinions, Francesc de
Carreras® afirma que, en els estats dotats de Tribunal Constitucional, no és
admissible considerar que la Constitucié es redueix a la simple literalitat del
seu text, sin6 que ha de considerar-se que també integra el patrimoni constitu-
cional la interpretacié que ha anat elaborant el Tribunal Constitucional, de
manera que la jurisprudencia forma part de la Constitucié mateixa. Per la seva
banda, Victor Ferreres® opina que el fet que la Constitucié remeti als estatuts i
a altres normes per a tancar la Constitucio territorial no significa que no digui

61. Carles Viver i Pi-Sunyer, «El Tribunal Constitucional, ;“sempre, només... i indiscutible”?».
62. Merce Barcel6 i Serramalera, «Breus consideracions sobre la STC 31/2010».

63. Francesc de Carreras, «;Es constitucional el Estatuto de Catalunia? El Estado de las autono-
mias tras la sentencia del TC», Claves de la Razén Prdctica, nam. 206 (2010).

64. Victor Ferreres Comella, «El Tribunal Constitucional ante el Estatuto», Revista Catalana de
Dret Public, Especial Senténcia 31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre I'Estatut d’autonomia
de Catalunya de 2006 (desembre 2010).
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res substancids que pugui arribar a imposar-se al legislador estatuent, si bé el
que s’extregui de la Constitucié dependra de com s’interpreti aquesta.

La ratio decidendi de la Senténcia també és controvertida des de la pers-
pectiva de Popinié tradicional de la doctrina constitucionalista, que defensa-
va que una de les caracteristiques de les decisions del Tribunal Constitucional era
que, tot i que les disputes que se li plantejaven tenien un substrat politic, les
havia de resoldre amb raons juridiques. En aquest sentit, Miguel Angel Apari-
cio® considera que la Sentencia substitueix el judici juridic pel judici politic,
amb la qual cosa impedeix que el pacte politic i juridic del nou Estatut aconse-
gueixi els seus resultats modernitzadors; davant d’aix0, sosté que és urgent re-
formar no només la Constitucid, sin6 també el Tribunal Constitucional. En
una linia similar, tot i que sense manifestar expressament que ens trobem da-
vant d’un judici politic, es pronuncien Merce Barcel6® i Enoch Alberti." La
primera creu que la interpretacié juridica ha donat pas a la decisi6 arbitraria,
entesa com a possibilitat de decisié no reglada segons els canons de la interpre-
tacié juridica pel fet d’autoproclamar-se el Tribunal poder constituent, cir-
cumstancia que ens eximeix de realitzar cap esfor¢ per a intentar entendre la
Sentencia des dels parametres juridics comunament acceptats. Enoch Alberti
opina que s’ha imposat una linia de pensament constitucional, una determina-
da concepcié de Estat autonomic, sobre una altra que, fins ara, es creia que
també podia estar emparada en la Constitucié. En una linia oposada, Juan José
Solozabal®® afirma que el Tribunal verifica un contrast entre la norma impug-
nada ila Constitucid, perd no es pronuncia sobre les intencions o els proposits
que, en el pla politic o juridic, poguessin tenir els autors de la norma.

Un altre factor que és objecte de valoracions diferents és la concisi6 de la
fonamentacié de la Senténcia. Si en etapes anteriors existia coincidéncia en el fet
que la jurisprudencia constitucional recorria tradicionalment a uns raonaments
extensos que tenien, fins i tot, un caracter pedagogic, la concisié argumentativa de

65. Miguel Angel Aparicio Pérez, «Alguna consideracién sobre la STC 31/2010».
66. Merce Barcel6 i Serramalera, «Breus consideracions sobre la STC 31/2010».

67. Enoch Alberti Rovira, «La Senteéncia 31/2010: valoraci6 general del seu impacte sobre I’Esta-
tut i I'Estat de les autonomies», Revista catalana de dret puiblic, Especial Senténcia 31/2010 del
Tribunal Constitucional, sobre Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006 (desembre 2010).

68. Juan José Solozabal Echavarria, «La sentencia sobre el Estatuto de Catalufia: una visién de
conjuntoy, Revista de Estudios Politicos, nim. 151 (gener-marg 2011).
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la Senténcia 31/2010 és valorada de forma diferent. Enoch Alberti® afirma que la
brevetat confereix a la Sentencia un to apodictic en un camp en que I'inica cosa
que és obvia és que no hi ha res obvi, cosa que confereix a la decisié del Tribunal
un to excessivament rotund i tallant i que li resta capacitat de persuasié. En canvi,
Francesc de Carreras™ sosté que els raonaments del Tribunal sén succints perque
en la majoria dels casos estan fundats en l'aplicacié de jurisprudencia anterior,
cosa que permet que la Sentencia es llegeixi amb fluidesa i no exigeixi un sobre-
esfor¢ de comprensid. Juan José Solozabal,” per la seva banda, tot qualificant la
Sentencia de clara i d’argumentaci6 directa, raona que, tot i que és cert que en el
cas dels tribunals constitucionals la parquedat del dret que imposen requereix
una compensacié discursiva, la justificaci6 de la seva actuacio resulta més de la
legitimitat del dret que apliquen que no pas de la seva capacitat d’argumentacio.

Un element més de discrepancia és la valoraci6 de la funci6 que la Senten-
cia atribueix als estatuts d’autonomia en la configuracié del procés de descen-
tralitzaci6 politica, i la seva capacitat per a incidir en la jurisprudeéncia consti-
tucional. Per a diversos constitucionalistes, la Senténcia reflecteix la devaluacié
dels estatuts d’autonomia, que es revelen incapacos d’influir en la tasca inter-
pretativa del Tribunal Constitucional. Coincideix a apreciar aquesta devalua-
ci6 de les normes estatutaries gran part de la doctrina constitucionalista cata-
lana, d’entre la qual es pot fer esment de Carles Viver,”? Enoch Aberti,” Joan
Vintr6,” Enric Fossas,” Xavier Arbés,”® Marc Carrillo,” Manuel Gerpe,’® Mi-

69. Enoch Alberti Rovira, «La Sentencia 31/2010: valoracié general»

70. Francesc de Carreras, «;Es constitucional el Estatuto de Catalufia?»

71. Juan José Solozabal Echavarria, «La sentencia sobre el Estatuto de Catalufia».

72. Carles Viver i Pi-Sunyer, «El Tribunal Constitucional, ;“sempre, només... i indiscutible”?».
73. Enoch Alberti Rovira, «La Sentencia 31/2010: valoracié general».

74. Joan Vintr6 Castells, «Valoracion general de la STC 31/2010».

75. Enric Fossas Espadaler, «El Estatuto tras la sentencia».

76. Xavier Arb6s Marin, «Una visi6 general», Revista catalana de dret puiblic, Especial Senténcia 31/2010
del Tribunal Constitucional, sobre 'Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006 (desembre 2010).

77. Marc Carrillo, «Después de la sentencia, un Estatuto desactivado», El Cronista del Estado
Social y Democrdtico de Derecho, ntim. 15 (octubre 2010).

78. Manuel Gerpe Landin i Miguel Angel Cabellos Espiérrez, «La regulacié estatutaria del poder
judicial y su tratamiento en la STC 31/2010», Revista d’Estudis Autonomics i Federals, nam. 12
(mar¢ 2011) (num. especial sobre la sentencia de I'Estatut d’autonomia de Catalunya).
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guel Angel Cabellos,” Josep Maria Castelld,** Antoni Bayona® i Merce
Corretja,®” als quals cal afegir Francisco Balaguer,*® que considera que la Sen-
tencia simplifica la funcié de les normes estatutaries en afirmar que no tenen
un valor normatiu afegit al que correspon a les normes situades extramurs de
la Constitucié formal. Amb una valoracié no coincident —ja que no qualifica
de devaluat el paper dels estatuts—, Luis Ortega® afirma que en materia com-
petencial els estatuts passen a ser considerats clarament normes infraconstitu-
cionals que no poden incidir en el model competencial que es localitza en la
Constitucid i en la interpretacioé realitzada pel Tribunal.

També és objecte d’analisi doctrinal Pexistencia o inexistencia de deferen-
cia del Tribunal envers el legislador estatutari, tema intimament enllagat amb
la valoraci6 de la funcié que la Sentencia atorga als estatuts. Si era comd en la
doctrina constitucionalista que un dels criteris essencials que havia d’aplicar el
Tribunal en I'analisi de la constitucionalitat de les lleis era el de la deferencia
envers del legislador i, unit a aquest criteri, el de la presumpcié de la constitu-
cionalitat de la seva obra, en les analisis doctrinals de la Sentencia es posen de
manifest les discrepancies sobre si aquest criteri ha estat respectat. En aquest
sentit, Enoch Aberti* afirma que la deferéncia que hauria de fer-se present en

79. Manuel Gerpe Landin i Miguel Angel Cabellos Espiérrez, «La regulacié estatutaria del poder
judicial».

80. Josep Maria Castella Andreu, La sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, sobre el Esta-
tuto de autonomia de Catalufia, y su significado para el futuro del Estado autonémico. Fundacién
Ciudadania y Valores. Septiembre 2010.

81. Antoni Bayona Rocamora, «El Tribunal Constitucional davant I’Estatut», Revista catalana de
dret puiblic, Especial Senténcia 31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre UEstatut d’autonomia de
Catalunya de 2006 (desembre 2010).

82. Merce Corretja Torrens, «Els efectes de la senténcia sobre la definici6 estatutaria de les com-
petencies: la devaluaci6 juridica dels estatuts d’autonomia», Revista catalana de dret piiblic, Es-
pecial Senteéncia 31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre PEstatut d’autonomia de Catalunya de
2006 (desembre 2010).

83. Francisco Balaguer Callejon, «El Estado autonémico en el contexto de la integracién euro-
pea. Un comentario a la STC 31/2010, de 28 de junio», a Enrique Alvarez Conde i Cecilia Rosado
Villaverde (dir.), Estudios sobre la Sentencia 31/2010, de 28 de junio, del Tribunal Constitucional,
Madrid, Instituto de Derecho Publico i Universidad Rey Juan Carlos, 2011.

84. Luis Ortega, «La posicion de los estatutos de autonomia con relacién a las competencias es-
tatales tras la Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio, sobre el Estatuto de
autonomia de Catalunya», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 90 (setembre-de-
sembre 2010).

85. Enoch Alberti Rovira, «La Sentencia 31/2010: valoracié general».
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la intervenci6 del Tribunal Constitucional, que es manifestaria en termes d’una
presumpcié de constitucionalitat reforcada per les caracteristiques de la norma
objecte del procés constitucional, no sols no es manifesta, sin6 que la Senténcia
ni tan sols manté la deferéncia que es podria esperar respecte de les lleis ordi-
naries. Sn del mateix parer Merce Barcel6,*® que opina que la Sentencia pres-
cindeix de la constant acceptada per la jurisprudeéncia que tot enjudiciament
de la llei ha de partir del principi de presumpci6 de la seva constitucionalitat;
Joan Vintrd,¥” que afirma que ’Alt Tribunal no ha estat deferent amb un legis-
lador de caracteristiques tan singulars com I’estatutari, davant del qual hauria
d’extremar la deferéncia i el self restraint, i no alterar els termes juridics del
pacte politic estatutari excepte en aquells suposits en que hi hagués una indis-
cutible contradiccié amb la Constitucié; i Antoni Bayona,® que creu que el
Tribunal no solament no aplica el principi de deferéncia en el seu judici de
constitucionalitat, sind que en els seus arguments mostra una desconfianga i
una aproximacio preventiva envers la norma que el porten a un activisme judi-
cial que s’arriba a concretar en declaracions interpretatives innecessaries.

En sentit oposat, Francesc de Carreras® afirma que el caracter interpretatiu
de la Senteéncia és una mostra d’un exquisit respecte pel legislador estatutari, ja
que declara nuls només catorze dels preceptes objecte de recurs; coincideix amb
aquesta apreciacié Tomds de la Quadra-Salcedo Ferndndez del Castillo,” que
destaca 'enorme esfor¢ de la Senténcia per a interpretar de la forma més positi-
va i deferent els termes de PEstatut de Catalunya, mentre que Juan José Solo-
zabal” respon a la qiiestié distingint entre els aspectes que representen una ac-
titud comprensiva (consultes populars, financament o Administracié
autonomica) i d’altres que impliquen una posici6 critica (immigracié i pronun-
ciaments anul-latoris de la Senténcia). Per la seva banda, Victor Ferreres®> mati-

86. Merce Barcel6 i Serramalera, «Breus consideracions sobre la STC 31/2010».
87. Joan Vintr6 Castells, «Valoracion general de la STC 31/2010».

88. Antoni Bayona Rocamora, «El Tribunal Constitucional davant I'Estatut».
89. Francesc de Carreras, «;Es constitucional el Estatuto de Catalufia?».

90. Tomas de la Quadra-Salcedo Ferndndez del Castillo, «El Estatuto de Cataluna y el Estado
autondémico tras las sentencias del Tribunal Constitucional», Revista de Administraciéon Puiblica,
nam. 184 (gener-abril 2011).

91. Juan José Solozdbal Echavarria, «La sentencia sobre el Estatuto de Catalufia».
92. Victor Ferreres Comella, «El Tribunal Constitucional ante el Estatuto».

93. Manuel Rebollo Puig, «Elogio de los jueces».
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sa que el criteri de la deferéncia sera aplicable sempre que el legislador sigui
plenament competent, cas en el qual estara justificat sostenir que el jutge només
ha d’invalidar la norma aprovada en un procés de tan alta intensitat democrati-
ca si estd molt clar que és contraria a la Constitucid; partint d’aquest principi,
Victor Ferreres observa un baix nivell de deferencia en la part de la Sentencia en
la qual S’examinen opcions del legislador estatuent que es refereixen a materies
reservades (o permeses) a 'Estatut, com ara el tema de la llengua.

Finalment, tot i que hi ha coincidéncia doctrinal en la idea que la jurispru-
dencia constitucional pot evolucionar i canviar, les divergéncies sorgeixen
quan es valora si’aprovaci6 de IEstatut d’autonomia de Catalunya pel legisla-
dor organic estatutari era un factor que podia impulsar aquest canvi de doctri-
na. Manuel Rebollo* assenyala que el Tribunal, amb encert, ha considerat que
aquesta no era l’ocasio per a canviar la seva doctrina, quan tants aspectes resul-
taven bruscament qiiestionats i s'imposava, en comptes d’'una transformacid
gradual, un canvi abrupte. Amb plena coincidéncia, Francesc de Carreras®
afirma que no és assenyat pensar que un tribunal que té per norma, i fins i tot
per obligacid, ser prudent en els canvis de doctrina, efectués un gir tan profund
com el que exigia I'Estatut catala. Enfront dels anteriors, Carles Viver” sosté
que, en els suposits en que el Tribunal ha reconegut que la Constitucié empa-
rava diverses alternatives, el legislador estatutari esta legitimat per a proposar-li
una revisié de la seva doctrina, sobretot si es té en compte que, en aquest cas, la
qiiestié no afectava directament drets dels ciutadans, sind el repartiment de
competencies entre ’Estat i les comunitats autonomes, i la proposta de revisar
la jurisprudencia prévia naixia d’un pacte entre els dos tnics destinataris direc-
tes d’una previsi6 constitucional especialment oberta.

Com a conclusi6 final d’aquesta interessant etapa d’analisi doctrinal inicia-
da arran de I'estudi de la Sentencia 31/2010, de 28 de juny, es podria afirmar que
s’ha trencat la tradicional homogeneitat doctrinal que, almenys en I'ambit teoric,
semblava existir sobre la funcié que complia el Tribunal Constitucional i el valor
de la seva jurisprudencia en I'Estat autonomic, de manera que s’han configurat
posicions doctrinals diverses i, fins i tot, allunyades en els seus plantejaments.
Només el temps dira si sén possibles punts de coincideéncia entre aquestes posi-
cions o si es tracta d’una divergencia definitiva en el debat doctrinal.

94. Francesc de Carreras, «;Es constitucional el Estatuto de Catalunia?».

95. Carles Viver i Pi-Sunyer, «El Tribunal Constitucional, ;“sempre, només... i indiscutible”?».
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En la primera parte del articulo destaca la
relevancia de la doctrina del Tribunal
Constitucional sobre los aspectos vincula-
dos a la organizacién territorial del Estado
autondémico, doctrina que refleja el camino
seguido por el Alto Tribunal para dotar de
contenido las indefiniciones que presenta
el titulo VIII de la Constitucién espaiola.
Se resalta de forma especial la jurispruden-
cia constitucional sobre los estatutos de
autonomia, con una referencia particulari-
zada a la Sentencia 31/2010, de 28 de junio,
sobre el Estatuto de autonomia de Cata-
lufia, en la cual se pone de relieve la ines-
cindibilidad entre la Constitucién y la in-
terpretacion que sobre ésta hace el Tribunal
Constitucional.

La segunda parte del articulo analiza los tra-
bajos doctrinales que han estudiado y valo-
rado la incidencia de la jurisprudencia cons-
titucional sobre la organizacion territorial
del Estado autondémico. En este sentido, dis-
tingue seis etapas en los andlisis doctrinales:
los estudios previos a la aprobacién de la
normativa reguladora del Tribunal Consti-
tucional; los trabajos doctrinales publicados
el afo 1981 de forma casi simulténea en la
publicacién de las primeras sentencias del
Tribunal; los primeros andlisis de la juris-
prudencia constitucional efectuados en el
periodo 1982-1990; el debate sobre el Esta-
do autonémico jurisdiccional (1991-1999);
las reflexiones doctrinales en perspectiva
(2000-2010), y el debate doctrinal iniciado a
raiz de la Sentencia 31/2010, de 28 de junio,
sobre el Estatuto de autonomia de Cataluna.

Palabras clave: jurisprudencia constitucional, Estado autonémico, distribuciéon de
competencias, estatutos de autonomia, intérprete supremo.
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The first part of the article highlights the
significance of Constitutional Court doc-
trine on the territorial organization of a
State of autonomous communities. This
doctrine reflects the path taken by the High
Court to give substance to the points of
vagueness contained in Title 8 of the Span-
ish Constitution. Particular emphasis is
placed on constitutional case law on Stat-
utes of Autonomy, there being special refer-
ence to Decision 31/2010, June 28, which
was handed down with respect to the Stat-
ute of Autonomy of Catalonia. In that deci-
sion, the existence of a point of indivisibility
between the Constitution and the interpre-
tation of the Constitution made by the Con-
stitutional Court is made manifest.

The second part of the article analyzes the
studies on doctrine that have examined

and evaluated the effects of constitutional
case law on the territorial organization of
the State of autonomous communities. In
this regard, it delineates six different stag-
es in the doctrinal analyses: the studies
prior to the passage of the set of regula-
tions governing the Constitutional Court;
the studies on legal doctrine published in
1981 practically at the same time that the
Court was handing down its first rulings;
the first analyses on constitutional case
law, conducted between 1982 and 1990;
the debate over jurisdiction in a State of
autonomous communities (1991-1999);
doctrinal thoughts in perspective (2000-
2010) and the debate over doctrine that
began with Decision 31/2010, 28th June,
with regard to the Statute of Autonomy of
Catalonia.
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