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RESUMEN

En un panorama de crisis como el actual, marcado por los recortes econémicos y donde los
excesos de algunas reformas estatutarias han sido neutralizados por el Tribunal Constitucional,
es hora de preguntarse qué fue de los derechos estatutarios. Tras casi una década de inten-
sos debates y cambios normativos parecen encontrarse como al principio. Es cierto que su
inclusién en los nuevos Estatutos de Autonomia era posible, pero ¢necesaria? Este estudio con-
textualiza las principales aportaciones doctrinales en la materia y, sobre todo, analiza la sen-
da hermenéutica marcada por el Tribunal Constitucional en sus pronunciamientos de 2007
y 2010 en torno al sentido y alcance de los derechos de los ciudadanos autonémicos. El re-
sultado no es otro que la devaluacién de la naturaleza juridica de tales derechos y, en con-
secuencia, la atemperacién de sus garantias, si bien ello no tiene por qué significar un em-
peoramiento de la situacion juridica de los ciudadanos.
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del Pueblo; Consejo de Garantias Estatutarias; recursos jurisdiccionales.

ABSTRACT

The critical situation of the economy and the neutralization by the Constitutional Court of
Spain of some of the excesses that newly-passed basic regional acts (Estatutos de
Autonomia) had included make it necessary to inquire about the current status of
individual rights therein. After nearly a decade of intense debate and legal changes, these
individual rights seem to stand exactly at the same point. Including individual rights in
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basic regional acts was certainly possible. But was it necessary? This paper seeks to
contextualize the main scientific contributions to this debate. More importantly it also
analyzes the interpretative path that the Constitutional Court has chosen in two important
judgments of 2007 and 2010, which determine the meaning and the scope of individual
rights in the self-governing Communities. The conclusions result in dramatic devaluation
of the legal nature of these rights and therefore significant weakening of legal guarantees.
However, this change in legal nature does not necessarily damage the individual’s legal
status considered as a whole.

Key words: reform of basic regional acts; individual rights; principles; guarantees;
Ombudsman; Consejo de Garantias Estatutarias; judicial review.

I. INTRODUCCION
1. La oleada de reformas estatutarias: fracaso, triunfo y retirada

Hace casi una década comenzé un intenso debate sobre el modelo
del Estado de las Autonomias, iniciado con el intento de reforma del Es-
tatuto de Autonomia vasco!, abocado al fracaso. Dicho debate fue in
crescendo a partir de 2006 y 2007. La primera reforma completa saldada
con éxito fue la catalana?, a la que siguieron las propuestas de reforma
estatutaria, en la actualidad ya culminadas, de Baleares?, Andalucia®,
Aragén®, Castilla y Le6n® y Extremadura?.

En un punto intermedio se situaban las reformas estatutarias va-
lenciana®, en 2006, y navarra®, en 2010, que no supusieron un nuevo Es-
tatuto, sino la reforma del anterior. El caso valenciano habia sido el pio-
nero en la nueva oleada de cambios estatutarios, siendo resultado de un
acuerdo entre los dos partidos mayoritarios, PP y PSOE. A pesar de la
aparente timidez de la reforma valenciana, la misma vino acomparfia-

I El Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi, mas conocido como «Plan Ibarretxe»,
comenz6 su andadura parlamentaria en octubre de 2003 y, tras lograr —no sin dificulta-
des— la mayoria absoluta en el Parlamento vasco en diciembre de 2004, fue rechazado el 1
de febrero de 2005 por 313 votos en contra en el Congreso de los Diputados. El Plan Ibarretxe
apostaba por una propuesta soberanista basada en la libre asociacién entre el Pais Vasco y
Espana, previendo la soberania compartida y el derecho de autodeterminacién.

LO 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna.

LO 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares.
LO 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.
LO 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén.

LO 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y

o Ul A WoN

Leoén.

7 LO 1/2011, de 28 de enero, de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Auténoma de Extremadura.

8 LO 1/2006, de 10 de abril, de reforma de la LO 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana.

9 LO 7/2010, de 27 de octubre, de reforma de la LO 13/1982, de 10 de agosto, de reinte-
gracién y amejoramiento del Régimen Foral de Navarra.
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da de la controvertida «Clausula Camps»!?, disposicién que reservaba
a la Comunidad Valenciana el derecho a contar con las mismas posi-
bilidades competenciales que el resto de regiones espariolas a fin de evi-
tar en el futuro lo que se podian considerar «agravios comparativos»;
por no hablar de que la primera de las dos sentencias clave en la ma-
teria dictadas por el Tribunal Constitucional fue la 247/2007, de 12 de
diciembre!!, que vino a resolver el recurso de inconstitucionalidad
planteado por el Gobierno aragonés frente a la nueva redacciéon del ar-
ticulo 17.1 del Estatuto valenciano.

Finalmente, las propuestas gallega, canaria y castellano-manche-
ga se quedaron a mitad de camino, si bien en diferentes circunstancias.
La propuesta gallega no llegé a ser aprobada en su Parlamento. Durante
2006 habia comenzado el estudio de la posible reforma estatutaria me-
diante solicitud de los Grupos Parlamentarios Popular, Socialista de Ga-
licia y Bloque Nacionalista Gallego; sin embargo, la Comisién de Es-
tudio al efecto creada tuvo que suspender sus trabajos el 29 de enero de
2007 como consecuencia de las elecciones municipales de ese afno. Pos-
teriormente, el Partido Socialista de Galicia y el Bloque Nacionalista Ga-
llego pactaron incluir en el preambulo la consideracién de Galicia no
solo como una «nacionalidad histérica», sino como una «nacién», tér-
mino que merecia una diferente consideracion para las distintas fuer-
zas politicas y que marcé el fracaso de la reforma’?.

En cambio, el Parlamento canario y las Cortes castellano-manche-
gas acordaron la retirada de sus respectivos textos de reforma ya en el
Congreso'3. En el primer caso, tras la presentacion de la propuesta de
reforma canaria en el Congreso y la presentaciéon de enmiendas, se de-
batié sin éxito en la Ponencia designada por la Comisién Constitucio-
nal la redaccién de un texto de consenso que fuera respetuoso con los
contenidos que el Parlamento canario habia definido como esenciales
para Canarias en diversas resoluciones. En cuanto a la reforma caste-
llano-manchega, y a pesar del visto bueno dado por el PSOE al Dicta-
men emitido por la Comisiéon Constitucional el 21 de abril de 2010, la
polémica cuestién del agua sembrd la discordia entre PSOE y PP, lo que

10 Recogida en la DA 2.* de la reforma.

I La segunda, obviamente, es la STC 31/2010, de 28 de junio, que resolvié el primero de
los recursos de inconstitucionalidad planteados, en este caso por el Partido Popular, frente
al nuevo Estatuto de Catalufia.

12 Con todo, el 27 de septiembre de 2010 el Grupo Socialista presenté una proposicién de
ley de reforma del Estatuto, calificada y admitida a tramite por la Mesa, estando pendiente
de tramitacién en la Camara. Ademas, el presidente de la Xunta, Alberto Nufiez Feijoo, co-
nocida la STC 31/2010, expres6 también su compromiso de presentar en esta legislatura una
reforma del Estatuto de Autonomia de Galicia.

13 El Parlamento canario el 12 de diciembre de 2007, y el castellano-manchego el 11 de
mayo de 2010.
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provocé, a propuesta del Partido Socialista, la retirada del texto cuan-
do se encontraba ya pendiente de votacién en el Pleno!4.

2. Estado de la cuestion

Casi todos los nuevos Estatutos introducen un catalogo de dere-
chos estatutarios. La cuestiéon fue tempranamente objeto de estudio
por la doctrina iuspublicista, si bien con argumentos y conclusiones en-
frentados, aunque con un marcado predominio de las opiniones a fa-
vor. Pendientes de resolucion los recursos de inconstitucionalidad fren-
te a las reformas estatutarias valenciana y catalana, no quedaba mas que
esperar la respuesta del maximo intérprete de nuestra Constituciéon
para determinar la inconstitucionalidad de las cldusulas estatutarias de
derechos o, en su caso, los términos de una posible interpretacién con-
forme de las mismas.

La primera aportacién del Tribunal Constitucional llegé con la STC
247/2007, de 12 de diciembre, al resolver el recurso de inconstitucio-
nalidad que habia planteado el Gobierno aragonés frente a la nueva re-
daccién del articulo 17.1 del Estatuto valenciano, precepto que grosso
modo establecia el derecho de los valencianos a disponer de abasteci-
miento suficiente de agua de calidad. Esta sentencia fue clave pues,
para salvar la constitucionalidad del precepto en cuestién, el Tribunal
Constitucional elaboré una particular doctrina acerca de las declara-
ciones estatutarias de derechos. El hecho de que, a pesar de lo reduci-
do de su objeto, esta sentencia desarrollara una ingente fundamenta-
cién juridica respecto a los derechos estatutarios'> evidenciaba, de un
lado, la preocupacién del Tribunal por la cuestién y, de otro, que estu-
viera preparando el camino para la ansiada STC 31/2010, de 28 de ju-
nio, primera de las siete resoluciones sobre el Estatut!®.

14 Sobre el iter parlamentario de la reforma estatutaria manchega y la regulacién que la
misma hacia de los derechos de los castellano-manchegos y sus garantias, vid. mi trabajo
(2012) Los derechos de los castellano-manchegos y sus garantias en la malograda reforma es-
tatutaria, Ed. Cortes de Castilla-La Mancha, Toledo (en prensa).

15 CAMARA VILLAR valoré positivamente que el Tribunal Constitucional realizara en esta sen-
tencia, «con un implicito designio provisorio», una «recapitulacion doctrinal sobre la cons-
truccion progresiva del Estado autondmico y sus pilares estructurales», a fin de sentar las ba-
ses para abordar «el entonces previsible panorama de posibles impugnaciones sucesivas de
reformas estatutarias» [vid. Gregorio CAMARA VILLAR (2009), «Los derechos estatutarios no han
sido tomados en serio (a proposito de la STC 247/2007, de 12 de diciembre, sobre el Estatu-
to de Autonomia de la Comunidad Valenciana)», Revista Espariola de Derecho Constitucional,
85, pag. 264].

16 Ala STC 31/2010 han seguido las SSTC 46/2010, de 8 de septiembre (recurso de Ara-
gbn); 47/2010, de 8 de septiembre (recurso de Baleares); 48/2010, de 9 de septiembre (re-
curso de la Comunidad Valenciana); 49/2010, de 29 de septiembre (recurso de Murcia);
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Ambos pronunciamientos, que han marcado el rumbo a seguir en
los sucesivos recursos frente a los cambios estatutarios, han delimita-
do el modo de entender el sentido y alcance de los derechos estatuta-
rios!?. Las siguientes lineas reflejan las principales aportaciones de un
debate que, aunque encendido en sus inicios, ha ido poco a poco aca-
llandose tras la doctrina constitucional.

II.  VIABILIDAD DE LAS DECLARACIONES ESTATUTARIAS DE DERECHOS

1. Introduccion

La mayor parte de la «nueva hornada de Estatutos de Autonomia»'8
recoge, con mayor o menor extensién, un catalogo de derechos esta-
tutarios, bien de manera directa, bien de forma mediata —a través de
la remisién a una posterior Carta de derechos—, o bien, en fin, com-
binando ambos sistemas. Ofrecen una detallada tabla de derechos, jun-
to con especificos mecanismos de garantia, los Estatutos catalan'®, an-
daluz y castellano-leonés. En sus respectivos textos, tales normas
dedican su Titulo I a los derechos, de modo que recogen varios capitulos
diferentes, uno de los cuales se destina a la regulacién de los concretos
medios de garantia. En el polo opuesto, los Estatutos navarro y extre-
mefio no incorporan elenco alguno de derechos —ni garantias—, re-
mitiéndose a los derechos fundamentales establecidos en la Constitu-
cién y a los contenidos en su propio texto o en la legislacién?® o a los
derechos, libertades y deberes fundamentales de los demas espaiio-
les?!. En un nivel intermedio se situarfan el resto de textos. De ese
modo, el Estatuto aragonés prevé un catdalogo poco desarrollado de
derechos, que carecen de mecanismos especiales de proteccion. El Es-

137/2010, de 16 de diciembre (recurso del Defensor del Pueblo); y 138/2010, de 16 de di-
ciembre (recurso de La Rioja).

17 Un comentario de las declaraciones estatutarias de derechos tras estas dos importan-
tes sentencias puede consultarse en Enriqueta ExposiTo GOMEZ (2011), «Declaraciones esta-
tutarias ¢de derechos? Un analisis a la luz de las SSTC 247/2007 y 31/2010», Teoria y Reali-
dad Constitucional, 27, pags. 481 y ss.

18 Expresion tomada de la profesora Eva NIETO GARRIDO (2010), «La revisién de las ba-
ses del orden constitucional de distribucién de competencias. A propésito de la STC 31/2010,
de 28 de junio», Revista General de Derecho Administrativo, 25, pag. 1.

19 El Estatut, ademas de un listado de derechos, prevé también que el Parlament aprue-
be la Carta de los derechos y deberes de los ciudadanos de Catalufia, a la que sera aplicable
lo dispuesto en los capitulos I, Il y III del Titulo I. Se trata de una Ley que afectara a la ge-
neralidad de los derechos y no solo a los referidos a las politicas sociales (como sucede con
la Carta de derechos sociales recogida en los Estatutos valenciano y balear).

20 Articulo 6.1 del Estatuto de Extremadura.

21 Articulo 6 del Estatuto navarro.
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tatuto valenciano, por su parte, no recoge un listado de derechos?? ni
de garantias, pero remite a una futura Carta de derechos sociales los
principios, derechos y directrices que habran de informar la actuacién
publica de la Generalitat en el &mbito de la politica social. Por dltimo,
armonizando el sistema de lista y el de Carta, el Estatuto balear contiene
un listado de derechos formulados con cierto detalle, pero se remite, al
igual que el valenciano, a una futura Carta de derechos sociales en ma-
teria de politica social.

Ahora bien, ¢c6mo valorar la incorporacién de este novedoso Titu-
lo en la mayoria de reformas estatutarias? La adicién de una tabla de
derechos estatutarios planteaba, en primer lugar, si los Estatutos de
Autonomia eran norma idénea para ello y, en caso afirmativo, en qué
medida y con qué limites. A partir de ahi, y en conexién directa, tam-
bién se discutia si el reconocimiento de derechos a los ciudadanos de
una Comunidad Auténoma podia implicar una diferencia de trato en-
tre los espafoles no admitida por la Constitucién. ¢Eran, por tanto,
viables las declaraciones estatutarias de derechos?

2. Las premisas doctrinales

Tras un dilatado debate en torno a las reformas estatutarias, la pro-
teccién multinivel de los derechos (supranacional, nacional y infrana-
cional) era una realidad de la que habia que partir y a la que era preci-
so atender. En paralelo a una integracién «desde arriba», que conllevaba
la aparicién de instrumentos internacionales y europeos de reconoci-
miento y protecciéon de los derechos, existia otra «desde abajo» que
tendia a recoger tablas de derechos en los ordenamientos juridicos in-
fraestatales?’. Y a nadie escapaba que era posible la friccién entre or-
denamientos si no se llevaba a cabo una buena articulacién de las res-
pectivas regulaciones conforme al complejo sistema de fuentes en vigor.

22 Aunque sf hace referencia a algunos derechos concretos (como el derecho a una vivienda
digna —art. 16— o a disponer del abastecimiento suficiente de agua de calidad —art. 17—).
No obstante, se remite a la Constitucion espafiola y a los ordenamientos europeo e interna-
cional en su articulo 8.1.

23 Para un mayor desarrollo de esta idea, vid. Emanuele RossI (2005), «Derechos de li-
bertad y estatutos regionales. La situacién italiana», en Derechos y libertades en los Estados
compuestos [M. A. Aparicio PEREZ (Ed.)], Ed. Atelier, Barcelona, pag. 204. En la misma linea,
José Maria CASTELLA ANDREU apuntaba que «el Estado y su Constitucion han perdido la ex-
clusividad en la defensa de los derechos fundamentales y junto al mismo aparecen organizaciones
internacionales» vy, al «mismo tiempo, en determinados estados —Italia, Espavia, pero no solo—
las entidades regionales luchan por incrementar sus dmbitos de autonomia y dar a esta una di-
mension subjetiva» [vid. José Maria CASTELLA ANDREU (2005), «El reconocimiento y garantia
de los derechos y libertades en los Estados compuestos. Una aproximacién comparada», en
Derechos vy libertades en los Estados compuestos..., cit., pag. 12].
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La literatura juridica en torno a la admisibilidad o no de las decla-
raciones de derechos como contenido constitucionalmente posible de
los nuevos Estatutos de Autonomia es copiosa. Los principales argu-
mentos a favor y en contra se pusieron de manifiesto en un intenso y
conocido debate académico protagonizado por los constitucionalistas
Luis Marfa DiEz-PicAzo GIMENEZ?** y Francisco CAAMANO DOMINGUEZ?3.
El primero sostenia la imposibilidad dogmatica de que los Estatutos pu-
dieran contener declaraciones de derechos, entre otros motivos, por
ir contra el autogobierno de las Comunidades Auténomas —al limitar
las posibilidades del legislador autonémico de manifestar el pluralismo
politico interno como expresiéon misma del autogobierno— y por no po-
der los Estatutos contener materias distintas a las constitucionalmen-
te previstas en el articulo 147.2 CE2°, Por su parte, Francisco CAAMANO,
tras subrayar que los derechos estatutarios no eran derechos constitu-
cionales —mucho menos fundamentales— ni pretendian serlo, defen-
dia su viabilidad, basicamente, por vincular solo a los poderes ptuiblicos
autonémicos y por no poder ser aplicados o interpretados de modo re-
ductor o limitativo de los derechos fundamentales?’.

A partir de la referida polémica, muchos fueron los iuspublicistas que
se ocuparon del tema?® y la mayoria, con el posterior refrendo del Tri-

24 Su conocido articulo de 2006 «;Pueden los Estatutos de Autonomia declarar dere-
chos, deberes y principios?», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 78, pags. 63 y ss.,
avivo el debate.

25 Francisco CAAMANO DOMINGUEZ (2007), «Si, pueden (declaraciones de derechos y Es-
tatutos de Autonomia)», Revista Espatiola de Derecho Constitucional, 79, pags. 33y ss.

26 Ademas, consideraba inadecuado acudir al Derecho comparado, particularmente a
los sistemas federales, para justificar la admision de los derechos estatutarios, pues en dichos
modelos las competencias ya estarian fijadas en la Constitucion federal y las Constituciones
de los Estados federados desarrollarian, por consiguiente, un espacio constitucional previa-
mente definido (vid. Luis Marfa Diez-Picazo GIMENEZ, 2006: 65 y ss.). Estos argumentos fue-
ron rebatidos también por Luis ORTEGA ALVAREZ (2007), «Los derechos ciudadanos en los
nuevos estatutos de autonomia», en Estado compuesto y derechos de los ciudadanos, Ed. Ins-
titut d’Estudis Autonomics, Barcelona, pags. 63 y ss. Por lo demas, tampoco es partidario de
las declaraciones estatutarias de derechos el profesor Lorenzo MARTIN-RETORTILLO, quien no
logra entender «cémo se pueden compatibilizar tan directos mandatos constitucionales —se re-
fiere alos arts. 139y 149.1.1 CE— comn el afdn de los redactores de los nuevos Estatutos de Au-
tonomia (...) de incorporar a los mismos nuevos derechos humanos... que se aplicarian solo en
el dmbito de la correspondiente Comunidad Auténoma. jAlld cada uno tirando de la manta y tra-
tando de arrimar el ascua a su sardina! ;Insdlito, sin duda, y muy sorprendente!» (vid. Loren-
to MARTIN-RETORTILLO BAQUER, 2006: 2010 y passim).

27 Francisco CAAMANO DOMINGUEZ (2007: 34 y 35). Con posterioridad, el profesor DiEz-
Picazo replicé a CAAMANO en 2007 en su trabajo «De nuevo sobre las declaraciones estatuta-
rias de derechos: respuesta a Francisco Caamario», Revista Espariola de Derecho Constitucional,
81, pags. 63 y ss.

28 Sin animo exhaustivo, pues la cita podria ser inagotable, pueden mencionarse los si-
guientes trabajos: Victor FERRERES COMELLA (2006), «Derechos, deberes y principios en el
nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia», en Derechos, deberes y principios en el nuevo
Estatuto de Autonomia de Cataluria, Ed. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Ma-
drid, pags. 9 y ss.; Paloma BicLINO CaMPOs (2006), «Los espejismos de las tablas de dere-
chos», en Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluria, Ed.

Revista de Administracion Puiblica
ISSN: 0034-7639, ntim. 188, Madrid, mayo-agosto (2012), pags. 99-144 105



LA DEVALUACION DE LOS DERECHOS ESTATUTARIOS Y SUS GARANTIAS JUANA MORCILLO MORENO

bunal Constitucional, admitié la constitucionalidad de la inclusién
estatutaria de derechos, no solo porque lo permitiria implicitamente
el articulo 147.2 de la Constituciéon —precepto de minimos pero no de
maximos—, sino también porque no contravendria el articulo 139.1 de
dicho texto —cuya proyeccion se extiende al territorio de cada una
de las Comunidades Auténomas—. De ese modo seria admisible una
diferenciacién entre los regimenes juridicos autonémicos, siempre en

Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, pags. 39 y ss.; Lorenzo MARTIN-
RETORTILLO BAQUER (2006), «Derechos humanos y Estatutos de Autonomia», Repertorio Aran-
zadi del Tribunal Constitucional, 3, pags. 2009 y ss.; Alberto ANGUITA Sust (2007), «Naturale-
za y alcance de las declaraciones estatutarias de derechos en Espafia e Italia», Revista Espa-
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rio a la STC 247/2007, de 12 de diciembre, sobre el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Va-
lenciana), Ed. Civitas, Madrid; Tomas Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ (2008), «jDemasiados
derechos!», en Derechos fundamentales y otros estudios en homenaje al profesor Dr. Lorenzo Mar-
tin-Retortillo, vol. 1, Ed. El Justicia de Aragén, Zaragoza, pags. 131 y ss.; Francisco LOPEZ
MENUDO (2009), «Los derechos sociales en los Estatutos de Autonomia», en Derechos socia-
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Administracién Publica de Castilla y Leén, Valladolid, pags. 13 y ss.; Luis PRIETO SANCHIS
(2010), «Sobre las declaraciones de derechos y los nuevos Estatutos de Autonomia», Revis-
ta Juridica de Castilla-La Mancha, 49, pags. 125 y ss.; Gregorio CAMARA VILLAR (2009), «Los de-
rechos estatutarios no han sido tomados en serio (a propésito de la STC 247/2007, de 12 de
diciembre, sobre el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana)», Revista Espario-
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de Derecho Constitucional, 80, pags. 49 y ss.; (2010a), «Derechos y garantias jurisdiccionales»,
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(2010b), «Después de la sentencia, un Estatuto desactivado», El Cronista del Estado Social y
Democritico de Derecho, 15, especial sobre la STC 31/2010, pags. 26 y ss., y (2011), «Los de-
rechos estatutarios y sus garantias en la Sentencia 31/2010, de 28 de junio, sobre la reforma
del Estatuto de Autonomia de Catalufia», Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, 151,
pags. 331 y ss.; Enriqueta ExposiTo GOMEZ (2007), «La regulacion de los derechos en los
nuevos Estatutos de Autonomia», Revista d’Estudis Autonomics i Federals, 5, pags. 148 y ss.;
(2010), «Derechos y garantias», Revista Catalana de Dret Piiblic (nimero especial sentencia
sobre el Estatuto), pags. 168 y ss., y (2011), «Declaraciones estatutarias ¢de derechos? Un ana-
lisis a la luz de las SSTC 247/2007 y 31/2010», Teoria y Realidad Constitucional, 27, pags. 481
y ss.; o Ignacio VILLAVERDE MENENDEZ (2011), «Estatutos, declaraciones de derechos y dere-
chos estatutarios», Revista General de Derecho Constitucional, 13, pags. 1y ss.
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el respectivo marco competencial, con la consiguiente diferenciacion
entre las posiciones juridicas de los ciudadanos de cada Comunidad.
Pero dicha diferenciacién tendria que estar sometida a dos limites
constitucionales. El primero, la necesaria igualdad de las posiciones ju-
ridicas fundamentales de todos los esparfioles respecto de los derechos
constitucionales stricto sensu (arts. 53.1 y 81.1). El segundo, el reco-
gido en el articulo 149.1 de la Carta Magna, en virtud del cual habria
que reservar al Estado, de un lado, la competencia para regular «las
condiciones bésicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales» (art. 149.1.1) vy, de otro, las competencias exclusi-
vas, legislativas o de legislacion basica que el propio articulo 149.1 le
atribuye.

Asi pues, aunque la Constitucién espariola no incluya ninguna pre-
visién que faculte expresamente a las Comunidades Auténomas para
crear un catalogo propio de derechos y deberes, tal circunstancia no im-
plica que la incorporacién de derechos a los Estatutos esté prohibida
constitucionalmente. Es maés, la norma normarum daria cabida a que
otros poderes publicos, diferentes al estatal, pudieran regular derechos
y libertades de modo complementario, siempre en el respectivo Ambi-
to competencial. Ademas, la incorporacién de derechos en los Estatu-
tos de Autonomia supondria la traduccién de las competencias mate-
riales que tienen las Comunidades Auténomas en el reconocimiento
de derechos a los ciudadanos autonémicos en el plano normativo de la
Comunidad Auténoma.

En mi opinién, no existen razones de peso que impidan a los Esta-
tutos de Autonomia incorporar derechos a su articulado. Mas atn, tal
y como hemos sefialado, podria defenderse su caracter complementa-
rio de los derechos reconocidos constitucionalmente en el marco de un
Estado descentralizado e integrado en una organizacién supranacional.
Ahora bien, me parece oportuno plantear la cuestiéon no ya en términos
de posibilidad, sino de necesidad. ¢Era preciso que los Estatutos reco-
gieran cartas de derechos? En este sentido, la adicién de un catalogo de
derechos en los nuevos textos fue un 6érdago por parte del estatuyente,
que el Tribunal Constitucional ha sabido reconducir a sus justos tér-
minos. Ademas, la regulacion de los derechos estatutarios en los nue-
vos textos no es idéntica; algunos Estatutos recogen garantias especi-
ficas al respecto; otros, sin embargo, solo contienen al respecto una
remision. ¢Significa ello que los ciudadanos de Comunidades Auténo-
mas cuyo Estatuto no haya sido reformado, o que, aun siéndolo, no re-
coja cartas de derechos, son ciudadanos de segundo nivel, con menos
derechos? A mi juicio, no. Lo que subyace en la mayoria de las refor-
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mas es un impulso de autoafirmacién politica?® que, mas alla, no in-
corpora ni cuantitativa ni cualitativamente ningan plus para los ciu-
dadanos. Desde luego, se trataba de una apuesta arriesgada. Y el Tri-
bunal Constitucional, en lugar de alentar las regulaciones estatutarias
de derechos y, con ellas, la posible filtraciéon de futuras situaciones
incémodas y al borde de la Constitucién, solventé la cuestiéon en la
primera ocasién que tuvo para ello: la STC 247/2007.

3. Lainterpretacion del Tribunal Constitucional, ¢qué fue de los derechos
estatutarios?

A) La STC 247/2007, de 12 de diciembre: mandatos vestidos de
derechos

El objeto impugnado en la STC 247/20073° era el articulo 17.1 del
Estatuto valenciano, que reconocio el derecho de los valencianos a dis-
poner de abastecimiento suficiente de agua de calidad. Basicamente, se
planteaba si la regulacion estatutaria valenciana del derecho al agua ex-
cedia del contenido constitucionalmente reservado al Estatuto en vir-
tud de lo establecido en el articulo 147 de la Constitucién y, de modo
correlativo, si podia vulnerar también los articulos 139.1 y 149.1.1.
A partir de ahi, para resolver este concreto conflicto y amparar la cons-
titucionalidad del articulo cuestionado, el Tribunal Constitucional ela-
boré una doctrina general sobre la posiciéon de los Estatutos de Auto-
nomia en el sistema de fuentes, de un lado, y sobre las materias que
podian ser objeto de regulacién en esta norma, de otro. Tal doctrina le
permitié responder a la pregunta de si era o no constitucional la in-
clusiéon en un Estatuto de un régimen de derechos y deberes, para,

29 Segtin José Maria CASTELLA ANDREU, «los legisladores estatuyentes a la hora de incorporar
nuevos contenidos dogmadticos, de entre los cuales los derechos brillan con luz propia al lado de
valores y principios definidores de la comunidad auténoma, han tenido en cuenta mds los as-
pectos simbdlicos —politicos por tanto— que las consecuencias juridicas que de tal proclama-
cidn se derivan (nuevos contenidos exigibles, nuevos instrumentos de tutela)» [José Maria CAs-
TELLA ANDREU (2007), «Hacia una protecciéon “multinivel” de los derechos en Espana: el
reconocimiento de derechos en los estatutos de autonomia de las comunidades auténomas»,
Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Boletin Me-
xicano de Derecho Comparado, 120 (web: http://www.juridicas.unam.mx), pag. 741].

30 Entre los comentarios a este pronunciamiento, vid. Gregorio CAMARA VILLAR (2009:
259 y ss.); Ratl Canosa USERA (2008), «Preparando una mutacién constitucional. Comenta-
rio a la STC 247/2007, de 13 de diciembre», Teoria y Realidad Constitucional, 22, pags. 569 y
ss., e, incluyendo referencias a la STC 249/2007, Javier GUILLEM CARRAU y Francisco J. VISIEDO
MazON (2008), «El Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana ante el Tribunal
Constitucional (Comentarios a las SSTC 247/2007 y 249/2007)», Repertorio Aranzadi del Tri-
bunal Constitucional, 4, pags. 13y ss.
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posteriormente, pronunciarse sobre el objeto del litigio, esto es, la cons-
titucionalidad de un concreto derecho estatutario: el derecho a un agua
de calidad.

En el niucleo argumentativo de la sentencia convergen, de una par-
te, la argumentacién sobre el alcance del principio de igualdad en el
marco autonémico y el cardcter no impeditivo del principio recogido
en el articulo 139.1 para que las Comunidades Auténomas puedan in-
cidir en la regulacién de derechos y, de otra, la determinacién del con-
tenido constitucionalmente legitimo de los Estatutos de Autonomia.
Respecto al alcance del principio de igualdad en el marco autonémico,
el Tribunal recordé que el marco de referencia de la igualdad es el te-
rritorio de cada Comunidad Auténoma. En cuanto al contenido legiti-
mo de los Estatutos, la STC 247/2007 admitié un contenido posible o
adicional que podia exceder de los términos literales del articulo 147.231.

A partir de ahi, el Tribunal Constitucional examiné la posible in-
clusién de declaraciones de derechos en los Estatutos de Autonomia dis-
tinguiendo entre el contenido minimo del articulo 147.2 y el derivado
del resto de previsiones constitucionales. En relacion con este tiltimo,
es decir, con las previsiones no incluidas en el articulo 147.2 pero con-
tenidas en los Estatutos y referidas a aspectos institucionales autoné-
micos e incluso a ciertos derechos fundamentales, el Tribunal Consti-
tucional admitié que su regulacién estatutaria pudiera generar
verdaderos derechos subjetivos, incluso cuando la previsién estatuta-
ria incidiera en los derechos fundamentales stricto sensu. Sin embargo,
la cuestién presentaba mas enjundia al afrontar la posible existencia de
derechos estatutarios desde la perspectiva del articulo 147.2. Para ello,
a partir de la diferenciacién entre sus apartados c)32 y d)33, el Tribunal
Constitucional fundamenté su tesis en la inexplicada distincién entre
derechos institucionales y derechos competenciales3*. Los primeros
serian aquellos recogidos en los Estatutos para dotar de sentido y al-
cance material a las instituciones autonémicas de autogobierno —si
bien con la orientacién que cada Estatuto considerase adecuada den-
tro del marco constitucional— y vincularian directamente a los pode-
res publicos autonémicos. Los segundos constituirian una via indirec-

31 En concreto, los articulos 3.2, 4.2, 69.5, 145.2, 149.1.29, 152.1, 152.3 y 156.2 y DD.AA.
1.y 4.* de la Constitucién.

32 Segtin el cual los Estatutos de Autonomia deberan contener «[1]Ja denominacioén,
organizacién y sede de las instituciones auténomas propias».

33 Este apartado incluye en el contenido minimo de los Estatutos «[l1]Jas competencias
asumidas dentro del marco establecido en la Constitucién y las bases para el traspaso de los
servicios correspondientes a las mismas».

34 Distincién que FERNANDEZ FARRERES calificé de «manifiestamente injustificada v, por
tanto, arbitraria» (German FERNANDEZ FARRERES, 2008: 120).
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ta3> mediante la que imponer directrices a los poderes publicos auto-
némicos para ejercer sus competencias y solo se considerarian man-
datos al legislador y al resto de poderes publicos autonémicos, siempre,
eso si, que estuvieran conectados con una materia atribuida como com-
petencia por el Estatuto. En otros términos: mientras el Tribunal Cons-
titucional reconocia a los institucionales la condicién de verdaderos
derechos subjetivos, los derechos competenciales carecerian de justi-
ciabilidad directa hasta que el legislador autonémico concretase su ré-
gimen juridico.

En suma, en el ambito de lo dispuesto por el articulo 147.2.d) de la
Constitucién, los Estatutos de Autonomia no pueden establecer por si
mismos derechos subjetivos en sentido estricto, sino directrices, obje-
tivos o mandatos a los poderes publicos autonémicos. Por ello, cual-
quiera que sea el tenor literal con el que se expresen en los Estatutos,
tales prescripciones estatutarias —principios o derechos— han de en-
tenderse, en puridad, como mandatos a los poderes ptiblicos autoné-
micos, que, aunque les vinculen, solo tendran plena eficacia previa in-
tervencién del legislador autonémico ejerciendo la competencia
correspondiente. Asi pues, el derecho solo nacera cuando el legislador
lo desarrolle3®. Con todo, el Tribunal Constitucional matizara en su
STC 31/2010, al tratar la divisoria entre ley organica y ley ordinaria en
materia de derechos fundamentales, que en ocasiones no hay contra-
diccion en el hecho de que por simple ley autonémica (ley ordinaria)
pueda hacerse lo que no cabe en un Estatuto (norma superior a la au-
tonémica)3”.

Por ultimo, me gustaria aludir a una cuestién técnico-juridica de esta
sentencia merecedora, cuando menos, de una reflexién. Me refiero al
—a mi juicio— abuso que hace el Tribunal Constitucional de la técni-
ca de la interpretacién conforme38. Y muy interesantes resultan a este

35 Y es que el Estatuto podria imponer a los poderes ptiblicos autonémicos prescripcio-
nes para el ejercicio de sus competencias, prescripciones formuladas bien de modo directo
como directrices, bien indirectamente como declaraciones de derechos a favor de los parti-
culares.

36 En este sentido, como sefiala PRIETO SANCHIS, «se niega a los Estatutos una facultad que
si se reconoce al legislador autonémico» (vid. Luis PRIETO SANCHTS, 2010: 132). Sin que, como
dice Marc CARRILLO LOPEZ, el Tribunal Constitucional lo justifique, pues «si se reconoce que
el legislador autonémico puede atribuir derechos subjetivos, no hay razon suficiente (...) por la
que el Estatuto (...) no pueda prever —con los limites constitucionales de los arts. 81.1y 149.1.1
CE— derechos subjetivos que después habrdn de ser desarrollados por el legislador autonémi-
co» (Marc CARRILLO LOPEZ, 2011: 341 y 342).

37 «Enrealidad, no es que pueda hacerse mas por ley autonémica; es que se hace cosa dis-
tinta, como corresponde en el juego de normas ordenadas con arreglo al criterio de compe-
tencia» (STC 31/2010, FJ 17 in fine).

38 Una critica velada a la interpretacién conforme aflora también cuando CAMARA VILLAR
reprocha al Tribunal la genérica y absoluta atribucion a las prescripciones estatutarias refe-
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respecto los argumentos expuestos por dos magistrados en sus votos
particulares?®. Es cierto que el Tribunal Constitucional tiene declarado
que la validez de la ley se ha de preservar y que sera preciso explorar las
posibilidades interpretativas del precepto cuestionado, pues si hubie-
ra alguna que permitiera salvar la primacia de la Constitucién, «resul-
taria procedente un pronunciamiento interpretativo de acuerdo con
las exigencias del principio de conservacién de la Ley»#°. Sin embargo,
el principio de interpretacién conforme a la Constitucién tiene sus li-
mites, pues no permite al Tribunal «ignorar o desfigurar el sentido de
los enunciados legales meridianos»*! ni «reconstruir una norma que no
esté debidamente explicita en un texto, para concluir que esta es la
norma constitucional»*?. Es decir, el Tribunal Constitucional no puede
reconstruir una norma no explicitada debidamente en el texto legal y,
por ende, crear una norma nueva, con la consiguiente asuncién de una
funcion de legislador positivo que institucionalmente no le correspon-
de*3. Y ello es precisamente lo que hace el Tribunal Constitucional
cuando transforma los derechos competenciales en mandatos dirigidos
a los poderes publicos autonémicos para el ejercicio de competencias
que el Estatuto les atribuya. Claras son a este respeto las palabras del
magistrado Rodriguez-Zapata Pérez:

«Una interpretacién conforme a la Constituciéon no
es —como dije en mi Voto particular a la STC 28/2004, de
10 de junio— un “arreglalotodo” que permita hacer decir
a los Estatutos lo que estos no han querido decir, pero
mucho menos es un “desmontalotodo” por el que se haga
decir a la Constitucién lo que no se deduce de sus pro-
posiciones normativas ni de la voluntad del constituyen-
te» (voto particular, apartado 4).

Asi las cosas, la primera sentencia constitucional sobre las reformas
estatutarias no merecié un juicio uniforme ni, mucho menos, pacifico.
La mayoria de autores compartia las criticas en cuanto a la argumen-

rentes a derechos de la condiciéon de mandatos a los poderes publicos con independencia de
«la veste con la que se revistan» (expresiéon tomada de la propia STC 247/2007), resefiando el
autor que «no es eso lo que dicen los Estatutos reformados ni lo que, por tanto, ha querido el
legislador de cada uno de los Estatutos» (Gregorio CAMARA VILLAR, 2009: 287 y 288).

39 Vid. votos particulares a la STC 247/2007 de los magistrados Roberto Garcia-Calvo y
Montiel y Jorge Rodriguez-Zapata Pérez.

40 SSTC 76/1996, de 30 de abril, FJ 5,y 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 18.

41 Entre otras, SSTC 22/1985, de 15 de febrero, FJ 5,y 222/1992, de 11 de diciembre, FJ 2.

42 STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 4.

43 STC 273/2005, de 27 de octubre, FJ 8.
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taciéon*4, sin entender la concluyente distincién entre derechos insti-
tucionales y competenciales y la confusién entre existencia y recog-
noscibilidad del derecho y condiciones legales para su ejercicio. Sin
embargo, mientras un sector doctrinal sostenia una férrea critica por
haber ido el Tribunal mas alla del concreto objeto planteado en el re-
curso®, otro valoraba positivamente dicho aspecto sin compartir «un
diagndstico tan dramdtico»*¢. Unos y otros compartian, eso si, que la
STC 247/2007 degradaba los derechos estatutarios a principios recto-
res, destruyendo implicitamente el sistema de garantias que algunos Es-
tatutos diversificaban para derechos y principios.

B) La STC 31/2010, de 28 de junio: continuidad a pesar de la
prudencia

Asi las cosas, la sentencia 31/2010 resolvid, tras cuatro afios de ten-
sa espera, el recurso de inconstitucionalidad planteado frente a diver-
sos preceptos del Estatut por 99 diputados del Grupo Parlamentario Po-
pular del Congreso. Sobre dicho pronunciamiento se han vertido rios
de tinta y varias revistas especializadas le han dedicado un ntiimero
monografico*’. Muchas fueron las cuestiones a las que dio respuesta,

4 Vid. German FERNANDEZ FARRERES (2008: 114); Enriqueta Exposito GOMEZ y Miguel An-
gel CABELLOS ESPIERREZ (2008), «Conclusiones generales. Derechos y principios en los Esta-
tutos de Autonomfa», en Miguel Angel ApARrICIO PEREZ et al., Derechos y principios rectores en
los Estatutos de Autonomia, Ed. Atelier, Barcelona, pag. 361, y otra vez por Miguel Angel Ca-
BELLOS ESPIERREZ (2008: 128); Gregorio CAMARA VILLAR (2009: 285 y 286); Francisco LOPEZ ME-
NUDO (2009: 6 y 69); o Nuria GARRIDO CUENCA (2009), «La titularidad de los derechos socia-
les y de ciudadania en los nuevos Estatutos de Autonomia, y en particular del extranjero», en
Derechos sociales y Estatutos de Autonomia. Denominaciones de Origen. Nuevo Estatuto del PDI
Universitario, Ed. Lex Nova-Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo-
Escuela de Administracién Puablica de Castilla y Le6n, Valladolid, pag. 7. Esta autora califi-
cala de la STC 247/2007 como de «tesis tan contundente como endeble en motivacién». Tam-
poco Marc CARRILLO comprendia la distincion entre derechos institucionales y competenciales
(vid. Marc CARRILLO LOPEZ, 2011: 342). i

45 Asf, German FERNANDEZ FARRERES (2008: passim); Miguel Angel CABELLOS ESPIERREZ
(2008: 106); 0 Joaquin TorNOs Mas (2008), «La Sentencia del Tribunal Constitucional 247/2007
y el sistema constitucional de distribuciéon de competencias entre el Estado y las Comunidades
auténomas», Revista d’Estudis Autonomics i Federals, 7, pag. 100.

4 Gregorio CAMARA VILLAR (2009: 266). Segtin este autor, en efecto, tal desarrollo resul-
taba «ciertamente positivo —y en buena medida necesario—» (pag. 264).

47 Vid., particularmente, el especial sobre la STC 31/2010 en El Cronista del Estado Social
vy Democrdtico de Derecho, 15 (2010), o en la Revista Catalana de Dret Piiblic (2010). Entre los
numerosos comentarios a la STC 31/2010 pueden consultarse los de Roberto Luis BLANCO VAL-
DES (2010), «El Estatuto Catalan y la Sentencia de nunca acabar», Claves de Razén Prdctica,
205, pags. 4 y ss.; Toméas DE LA QUADRA-SALCEDO JANINTI (2010), «El Tribunal Constitucional en
defensa de la Constitucion. El mantenimiento del modelo competencial en la STC 31/2010,
sobre el Estatuto de Catalufia», Revista Espariola de Derecho Constitucional, 90, pags. 287 y
ss.; 0 Gerardo P1SARELLO PrRADOsS (2010), «Derechos y garantias jurisdiccionales en la Sentencia
31/2010 sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufa», Revista Catalana de Dret Piiblic (na-
mero especial sentencia sobre el Estatuto), pags. 173 y ss.
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si bien el objeto de nuestro estudio obliga a una valoracién circunscrita
Unicamente a los derechos estatutarios.

Pues bien, aunque abandoné algunos criterios reductivos utilizados
en la STC 247/2007, la STC 31/2010 contintia la senda restrictiva en la
caracterizacién juridica de los derechos estatutarios*®. En este sentido,
siguiendo la estela de la de 2007, la sentencia de 2010 mantiene que la
mayoria de derechos estatutarios no son derechos subjetivos, sino man-
datos dirigidos a los poderes puiblicos autonémicos. Pero aun en ese
caso estariamos hablando de derechos. Ahi radica su matizacién mas
importante respecto a la STC 247/2007: en desvincular la dualidad de-
recho subjetivo/mandato de la controvertida y, cuando menos, cues-
tionada distincién entre derechos institucionales y derechos compe-
tenciales, vinculados los primeros al funcionamiento de las instituciones
y ligados los segundos al ejercicio especifico de competencias. De este
modo, también los mandatos de actuacion a los poderes publicos serian
derechos. Matizacién teérico-conceptual de la que, por lo demas, pocas
consecuencias practicas sobre la eficacia de los derechos estatutarios
pueden extraerse mas alla de las derivadas de la STC 247/2007.

El nucleo de la fundamentacién juridica de la sentencia, recogido en
su fundamento juridico 16, distingue los derechos fundamentales de los
derechos estatutarios. Los «derechos fundamentales» serian, estricta-
mente, aquellos que, en garantia de la libertad y de la igualdad, vincu-
lan a todos los legisladores, esto es, a las Cortes Generales y a las Asam-
bleas legislativas de las Comunidades Auténomas, sin excepcién. De ahi
que dicha funcién limitativa solo pueda realizarse desde la Constitucién
como norma comun y superior a todos los legisladores, que hace de los
derechos en ella reconocidos un limite insuperable para todos los po-
deres constituidos y que los dota de un contenido que se les opone por
igual y con el mismo alcance sustantivo. Por su parte, los «derechos
estatutarios» serian algo distinto*’, pues solo obligaran al legislador

4 Vid., en este sentido, Gerardo PISARELLO PrADOS (2010: 173). El autor sefiala que el
mismo tono restrictivo se ha extendido al «alcance de los mecanismos semijurisdiccionales y
jurisdiccionales especificos» previstos para la tutela de los derechos estatutarios.

49 Marc CARRILLO no comparte que los derechos estatutarios sean siempre diferentes a los
fundamentales. Y acompaia su critica con un ejemplo: cuando el Estatut recoge, en su ar-
ticulo 21.2, que en las escuelas de titularidad publica la ensefianza es laica, dicha cualidad no
aparece explicitamente en la Constitucion, «aunque se podria derivar del cardcter aconfesio-
nal del Estado»; sin embargo, la declaracion estatutaria «no es neutra ni de objeto vacio, sino
que incide sobre la forma y el contenido del derecho a la ensefianza», y, aun asi, el Tribunal «no
ha encontrado ningtin elemento de inconstitucionalidad» a pesar de que el precepto afecte al
derecho fundamental a la educacién (vid. Marc CARRILLO LOPEZ, 2011: 345). Por lo demas, son
muchas las cuestiones que actualmente suscita la educacién. Entre ellas, las Comunidades
Auténomas estan prestando especial atencién a la disciplina en la escuela, tema que ha sido
objeto de un detallado analisis por Pablo MEIx CERECEDA (2010), «Sobre la situacion de los
docentes y la disciplina en la escuela», El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Dere-
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autondémico siempre que, ademas, estén vinculados al ambito compe-
tencial de la Comunidad Auténoma. Lo que verdaderamente hay que de-
sentrafiar son las diversas realidades normativas que, «mas alla del
puro nomen», subyacen tras la categoria «derechos». La propia Cons-
titucion se refiere al término «derecho» tanto para designar verdaderos
derechos subjetivos como para aludir a clausulas de legitimacién para
el desarrollo de determinadas opciones legislativas. Ambos supuestos
serian mandatos dirigidos al legislador, en el primer caso, para impo-
nerle un hacer o una omisién como objeto de una pretensién subjeti-
va exigible jurisdiccionalmente y, en el segundo, para imponerle un re-
sultado sin prescribir los medios para alcanzarlo y sin que dicha
obligacién sea el contenido de ningtn derecho subjetivo, que solo na-
cera, en su caso, de las normas dictadas para cumplir con ella. Pues
bien, los Estatutos de Autonomia se prodigarian particularmente en
los derechos entendidos de este segundo modo.

El mismo Tribunal Constitucional indica que los mandatos de ac-
tuacién a los poderes publicos, al margen de la literalidad con la que se
enuncien —como derechos o principios rectores—, serian un «segun-
do tipo de derechos»%, junto a los subjetivos stricto sensu. Y su legiti-
midad constitucional vendra determinada por la limitacién de la vin-
culacion de los mandatos en ellos comprendidos al poder puiblico
autonémico, siempre, eso si, en el marco de sus competencias®!. Por
todo ello, el Tribunal Constitucional admite que tales derechos, como
mandatos, puedan operar técnicamente como pautas «prescriptivas o
directivas, segiin los casos»>2 para el ejercicio de las competencias.

Por lo demés, la STC 31/2010 atempera ligeramente su doctrina
anterior en relacién con la reproduccién en los Estatutos de derechos
constitucionales. Si antes la transcripcién en las leyes de preceptos
constitucionales habia sido tildada por el Tribunal de técnicamente in-
correcta®?, ahora la considera admisible solo si es reiterativa, es decir,
«si se limitara a hacer lo que ya se ha hecho en la Constitucién»>*.

Finalmente, cabe reiterar la critica al uso desmedido que hace el Tri-
bunal de la interpretacién conforme para salvar la constitucionalidad de
la mayor parte de los preceptos estatutarios impugnados —técnica que

cho, 12, pags. 66y ss., y (2012), «Convivencia en el sistema educativo. Planteamiento de un
problema y respuesta en la legislacién autonémica», Revista Espafiola de Derecho Adminis-
trativo, 153, pags. 277 y ss.

50 STC 31/2010, FJ 16, par. 4.°.

51 Limites que conectan con los principios democratico y de competencia.

52 STC 31/2010, FJ 16, par. 4.°.

53 Vid. STC 247/2007, FJ 15.d), y también, entre otras, SSTC 76/1983, de 5 de agosto
(FJ 23), y 118/1996, de 27 de junio (FJ 12).

54 STC 31/2010, FJ 17, par. 2.°.
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el propio Tribunal confina en sus SSTC 30/2011 y 32/2011%—. Como su-
cedia con la STC 247/2007, dicha técnica es objeto de reproche por Vi-
cente Conde Martin de Hijas en su voto particular. El magistrado niega
que existan razones para que el especial compromiso del Tribunal de
garantizar la primacia de la Constitucién admita distensiones cuando de
valorar Estatutos de Autonomia se trata, por mas que estos vengan ro-
deados de una singular significacion politica de la opcién democratica
que los mismos reflejan, como ejercicio del derecho a la autonomia de
las nacionalidades y regiones, pues también el ejercicio de ese derecho
esta sometido a los limites juridicos de la Constitucién®®. El magistrado,
ademas de conectar el abuso de la interpretaciéon conforme con el prin-
cipio de seguridad juridica, refuerza su argumentacion con la incorpo-
racién de una nueva perspectiva, la del ciudadano como destinatario
de la ley, para el que su interpretacion debe poder ser «inteligible»>7.

Por ultimo, en conexién directa con el abuso de la interpretacion
conforme, puede plantearse por qué no siempre se trasladan al fallo los
términos en los que el Tribunal interpreta ciertos preceptos en los fun-
damentos juridicos de una sentencia®®. En ocasiones, como mucho,
junto a la desestimacion del recurso, se incorpora en el fallo una clau-

55 Las SSTC 30/2011, de 16 de marzo, y 32/2011, de 17 de marzo, resuelven sendos recursos
planteados por el Gobierno extremerio frente a varios articulos del Estatuto andaluz, en el pri-
mer caso, y frente al articulo 75.1 del Estatuto castellano-leonés, en el segundo. Los dos pro-
nunciamientos rechazan la interpretacién conforme que el abogado del Estado propone,
respectivamente, de los articulos 51 del Estatuto andaluz y 75.1 del castellano-leonés, por lo
que ambos preceptos son declarados inconstitucionales y nulos al establecer «un criterio
fragmentador de la gestion de una cuenca hidrogréfica intercomunitaria para asumir com-
petencias que corresponden al Estado», a lo que se une la inadecuacién formal del Estatuto
de Autonomia al concretar el criterio territorial de delimitaciéon de las competencias reser-
vadas al Estado por el articulo 149.1.22 CE. El Tribunal recuerda que la interpretacién con-
forme «requiere que la interpretacién compatible con la Constitucién sea efectivamente de-
ducible de la disposicién impugnada, sin que corresponda a este Tribunal la reconstruccién
de una norma contra su sentido evidente y, por ende, la creacién de una norma nueva para
concluir que esa reconstruccion es la norma constitucional, con la consiguiente asuncién por
el Tribunal Constitucional de una funcién de legislador positivo que institucionalmente no le
corresponde» (SSTC 30/2011, FJ 11, y 32/2011, FJ 9).

56 «Dicha técnica, que parte de un respetable principio de conservacién de la Ley, en
modo alguno puede justificar una autoatribuida facultad del Tribunal Constitucional de re-
configurar la Ley que juzga, recreandola; lo que, en mi criterio, implica invadir el espacio 16-
gico de la potestad legislativa, atribuida por la Constitucién a las Cortes Generales como re-
presentantes del pueblo espafiol (art. 66 CE). (...) Salvar la constitucionalidad de una Ley
recurrida, negando lo que la misma dice, sobre la base de hacerla decir lo que no dice, mas
que un error, supone, a mi juicio, simultdneamente un modo de abdicacién de la estricta fun-
cién jurisdiccional y de ejercicio de una potestad constitucional que al Tribunal no le co-
rresponde» (voto particular, apartado 2).

57 Vid. voto particular, apartado 2.

58 Sobre los efectos de las sentencias del Tribunal Constitucional, con particular refe-
rencia a la STC 31/2010, véase el interesante trabajo de Juan Carlos GavarA DE CARA (2011),
«Los efectos de la STC 31/2010 del Estatuto de Autonomia de Catalufia: las implicaciones para
su normativa de desarrollo y los Estatutos de otras Comunidades Auténomas», Teoria y Rea-
lidad Constitucional, 27, pags. 239 y ss.
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sula de estilo para sefialar que el precepto de que se trate «no es in-
constitucional, siempre que se interprete en los términos establecidos
en el correspondiente fundamento juridico». Pero en otros casos ni si-
quiera eso. En este sentido, el fallo de la STC 247/2007 fue desestima-
torio y no interpretativo, de modo que desestimaba el recurso de in-
constitucionalidad frente al tinico articulo impugnado, el 17.1 del
Estatuto valenciano, sin que el fallo indicase como interpretar el pre-
cepto o se remitiese a fundamento juridico alguno para ello. Por su
parte, el fallo de la STC 31/2010 incluy6 cuatro tipos de pronuncia-
mientos. El primero negaba eficacia juridica interpretativa a las refe-
rencias del preambulo del Estatut a «Cataluna como nacién» y a «la
realidad nacional de Cataluna». El segundo declaraba la inconstitu-
cionalidad y nulidad de ciertas normas estatutarias, pocas por cierto. El
tercero declaraba la constitucionalidad de otros preceptos siempre que
se interpretaran en los términos establecidos en el correspondiente fun-
damento juridico. No en vano, el fallo se remitia a los respectivos fun-
damentos juridicos «interpretativos»>?, cuyo conocimiento resultaba
decisivo para valorar en su justa medida el resultado final —y cual-
quier interpretacion distinta a la establecida por la sentencia quedaba
proscrita—. Pero el problema afnadido en la STC 31/2010 es que las co-
rrecciones interpretativas no se cefian a los preceptos enumerados en
el fallo. En efecto, en cuarto lugar, la sentencia desestimaba el recurso
en todo lo demaés, de modo que habia muchos preceptos cuya impug-
nacion fue desestimada y a los que no aludia el fallo pero que, a pesar
de ello, dejaban de tener el sentido y la funcionalidad que con su apro-
bacién se perseguia®®. El propio magistrado Rodriguez-Zapata Pérez se-
fialaba a este respecto la existencia de una «Sentencia oculta»®!. Y es que

59 Segtin el apartado 3 del fallo, «[n]Jo son inconstitucionales, siempre que se interpreten
en los términos establecidos en el correspondiente fundamento juridico que se indica, los
siguientes preceptos: el art. 5 (FJ 10); el apartado 2 del art. 6 [FJ 14 b)]; el apartado 1 del
art. 8 (FJ 12); el apartado 5 del art. 33 (FJ 21); el art. 34 (FJ 22); el apartado 1y el primer enun-
ciado del apartado 2 del art. 35 (FJ 24); (...)». Como sefiala SANTOS VIJANDE, si las sentencias
interpretativas «se caracterizan por desechar el vicio de inconstitucionalidad de modo condi-
cional, es de todo punto insoslayable que la parte dispositiva de la sentencia incorpore de una
u otra forma, pero siempre con cardcter expreso, la “condicién” de que se trate» [vid. Jesus Ma-
ria SANTOS VIJANDE (1995), Doctrina vy jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Su eficacia
respecto de los tribunales ordinarios, Ed. Comares, Granada, pag. 38].

%0 Una perspectiva critica al respecto, con relacién a las competencias, puede verse en Xa-
vier BERNADT GIL (2010), «¢Competencias desactivadas? Consideraciones sobre la denominada
sentencia oculta», Revista Catalana de Dret Public (ntimero especial sentencia sobre el Esta-
tuto), pags. 372 y ss. Segun el autor, «el Tribunal desestima la impugnacion de los articulos res-
tantes —la gran mayoria— y, no obstante, buena parte de las competencias especificas exami-
nadas por el Tribunal quedan, de una u otra forma, desactivadas a raiz de la interpretacion
que hace el mismo Tribunal, la cual, por otra parte, no se lleva al fallo» (pag. 372).

61 En el apartado 7 de su voto particular sefialaba que «junto a la “Sentencia manifiesta”
que advierte de una falta de eficacia de incisos del Preambulo (apartado 1), declara la in-
constitucionalidad de algunas disposiciones (apartado 2) o lleva al fallo interpretaciones
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aungque el propio Tribunal ha destacado que la vinculacién de todos los
poderes publicos a sus sentencias lo es no solo al contenido del fallo,
sino también a la correspondiente fundamentacién juridica, en espe-
cial a la que contiene los criterios que conducen a la ratio decidendi®?,
nunca habia llegado tan lejos. Y recordaba al respecto el caso de las sen-
tencias interpretativas de rechazo (sentenze di rigetto interpretative) en
Italia, caracterizadas porque en ellas el rechazo de una cuestién sue-
le ocultar sutilmente una estimacion, de modo que esconden entre sus
fundamentos interpretaciones que no se llevan al fallo. Pues bien, tan-
to los jueces italianos como la doctrina han negado eficacia erga om-
nes a dichas sentencias, que solo vinculan como precedente de auto-
ridad, en la medida en que su argumentacion sea persuasiva e invite a
seguirla®3,

III. LAS GARANTIAS DE LOS DERECHOS ESTATUTARIOS PASADAS POR EL
TAMIZ DE LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL

1. Garantias, si, pero ;de qué derechos?

La viabilidad de las declaraciones estatutarias de derechos carece-
ria de sentido sin la correlativa incorporacién en el Estatuto de un ade-
cuado sistema de garantias que asegurase su eficacia frente a los actos
de los poderes puiblicos y, en su caso, de los particulares. Sin garan-
tias no existen derechos, por mas que todos los derechos no cuenten con
las mismas garantias®®. Y es que los derechos pierden toda su eficacia
si no hay detras una garantia que los avale. De ahi que algunos Estatutos
incluyan, con mayor o menor detalle, un capitulo relativo a las garan-
tias de las declaraciones de derechos.

conformes a la Constitucion de otros (apartado 3 del fallo), hay una “Sentencia oculta” (apar-
tado 4) que no aparece en ese fallo pero es la que manipula innumerables preceptos esenciales
del EAC y los aproxima al sentido conforme a la Constitucion de otros Estatutos aprobados
con posterioridad a él, en un ejercicio desproporcionado de legislaciéon positiva».

62 STC 158/2004, FJ 4 in fine.

63 Apartado 8 del voto particular.

%4 Vid. José Antonio MONTILLA MARTOS (2008), «El debate sobre las declaraciones de de-
rechos y principios rectores de las politicas publicas autonémicas en los Estatutos», en Gre-
gorio CAMARA VILLAR et al., Derechos, deberes y principios rectores en el nuevo Estatuto de Au-
tonomia para Andalucia. Perspectiva comparada, Ed. Centro de Estudios Andaluces, Sevilla,
pég. 24. El autor sostiene que los derechos estatutarios «se incorporan al bloque de la consti-
tucionalidad con garantias débiles, sin perjuicio de que esa situacion pueda modificarse en el fu-
turo». Ahora bien, habida cuenta de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en sus
SSTC 247/2007 y 31/2010 —considerando los derechos estatutarios como simples mandatos
dirigidos al legislador—, la referida debilidad del sistema de garantias de estos «pseudode-
rechos» —si se me permite el término— tendera a consolidarse.
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Cuestion diversa es que, habida cuenta de la doctrina constitucio-
nal tras las sentencias 247/2007 y 31/2010 en materia de derechos es-
tatutarios y su consiguiente degradacion normativa, sea complicado
defender a ultranza un régimen de garantias mas alla del previsto en la
propia Constitucién para aquellas previsiones estatutarias que reco-
nozcan derechos en su respectivo marco competencial y que, como
mandatos, requeriran para su plena eficacia de la previa activacion
por el legislador autonémico®.

Hecha la apreciacion anterior, en la medida en que la mayoria de de-
rechos previstos en los nuevos Estatutos se refieren a materias regula-
das en la Constitucion en forma bien de derechos fundamentales, bien
de derechos sociales, bien, en fin, de principios rectores de la politica
social y econémica, en dicha medida gozarian ya de la protecciéon que
les brindan las garantias recogidas en el articulo 53 de la Constitucién.
Garantias que, en esencia, se traducen en las siguientes, ordenadas de
mayor a menor intensidad. En primer lugar, el articulo 53.2, relativo a
los derechos fundamentales, les atribuye un régimen de tutela ordina-
ria por un procedimiento basado en los principios de preferencia y su-
mariedad vy, en su caso, a través del recurso de amparo ante el Tribunal
Constitucional. En segundo, el 53.1, que afecta a todos los derechos y
libertades del capitulo II del Titulo I, los protege mediante el recono-
cimiento de fuerza vinculante para los poderes publicos y mediante la
reserva de ley, que debera respetar su contenido esencial y que podra
ser controlada mediante el recurso y la cuestién de inconstitucionali-
dad. Por tltimo, el articulo 53.3, que se aplica a los principios rectores
de la politica social y econémica, establece que los mismos informaran
la legislacion positiva, la practica judicial y la actuacién de los poderes
publicos y que seran objeto de proteccion judicial de acuerdo con lo que
dispongan las leyes que los desarrollen.

De ese modo, la duda acerca de la existencia y eficacia de un plus
de garantia se plantearia solo respecto a aquellas disposiciones esta-
tutarias cuyo contenido no fuera coincidente con las previsiones cons-
titucionales. Y la respuesta a este respecto estara necesariamente con-
dicionada por la interpretacién conforme que ha dado el Tribunal
Constitucional de la mayor parte de los numerosos preceptos estatu-
tarios impugnados.

Pues bien, no todos los nuevos Estatutos de Autonomia que han
incorporado derechos han previsto un correlativo y especifico sistema

65 Como sefiala CASTELLA ANDREU, «[s]i las garantias determinan, por lo general, el grado de
eficacia de los derechos y la posibilidad de exigencia frente a las vulneraciones procedentes de po-
deres publicos y particulares en su caso, las garantias de los derechos estatutarios seguramen-
te constituyen el punto débil de su proclamacion» (vid. José Maria CASTELLA ANDREU, 2007: 734).
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de garantias. Si lo han incluido los Estatutos catalan (arts. 37 y 38%9),
andaluz (arts. 38 a 4197) y castellano-leonés (arts. 17 y 18%%), mientras
que los Estatutos valenciano (art. 8.2)%°, balear (art. 13, apdos. 2y 3) y
aragonés (art. 6, apdos. 2 y 3) se limitan a establecer un genérico man-
dato de vinculacién de los poderes publicos y las cldusulas de no alte-
racion del régimen competencial y del respeto al nivel de garantia cons-
titucional de los derechos. Los Estatutos navarro y extremerfio, en fin,
prescinden de una concreta mencion de las garantias. Eso si, todos los
textos se refieren, como se vera a continuacion, a la garantia institu-
cional del Defensor del Pueblo.

Se repasan a continuacién las principales garantias normativas,
institucionales y judiciales recogidas en las reformas estatutarias apro-
badas y en vigor, con particular referencia a la interpretacion que de las
mismas ha hecho, en su caso, el Tribunal Constitucional en la STC
31/2010. Por ello, nos detenemos especialmente en el Defensor del Pue-
blo, en el Consejo de Garantias Estatutarias y en los recursos jurisdic-
cionales.

2.  Garantias normativas: desarrollo normativo y reserva de ley auto-
nomica

El articulo 6.1 de la reforma manchega diferia las condiciones del
disfrute de los derechos estatutarios a su posterior desarrollo norma-
tivo y remitia las garantias a los instrumentos recogidos en el propio Es-
tatuto, asi como en el resto de disposiciones aplicables. Por tanto, y
sin hacer distinciones entre los derechos estatutarios, su goce se hacia
depender de los términos de las normas que los desarrollasen, sin men-
cionar expresamente que se tratase de normas con rango de ley. No
obstante, esa y no otra debia ser la conclusién, aunque no con carac-
ter exclusivo, pues el reglamento siempre estaria llamado a cooperar con
la implementacion del derecho llevada a cabo, en su caso, por el legis-
lador autonémico. Esto es, al fin y al cabo, lo que ha senalado el Tri-
bunal Constitucional en sus SSTC 247/2007 y 31/2010 al condicionar la
eficacia del derecho subjetivo estatutario a su efectiva regulacién por

%6 Capitulo IV del Titulo I: Garantias de los derechos estatutarios.
7 Capitulo IV del Titulo I: Garantias.
8 Capitulo V del Titulo I: Garantias de los derechos y principios estatutarios.

% En relacién con el Estatuto valenciano, CATALA 1 BAs echa en falta mayor concrecién de
las garantias para hacer realidad los derechos, sefialando que «una carta de derechos sin un
sistema de garantias que lo hagan efectivo pierde toda virtualidad» [ Alexandre H. CATALA 1 BAs
(2005), «La inclusion de una Carta de derechos en los estatutos de autonomia», Revista Es-
pariola de la Funcién Consultiva, 4, pags. 200y 204].

o o
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el legislador autonémico, siempre que el derecho vaya ligado a una
competencia autonémica. Hasta ese momento, segtin el Tribunal Cons-
titucional, el «derecho» estatutario tendria el valor de un mero mandato
o directriz dirigido a los poderes publicos autonémicos.

Pues bien, la referida previsién del desarrollo normativo de los de-
rechos estatutarios no se recoge en otros textos, pues ninguno se refiere
en general a dicho desarrollo, sino tiinicamente en relaciéon con su con-
tenido esencial. Solo el Estatuto andaluz condiciona el desarrollo de los
derechos a una ley del Parlamento regional (art. 38.2), lo cual excluiria
la delegacién legislativa del Parlamento andaluz en el Gobierno para dic-
tar leyes relativas al desarrollo de los derechos y deberes regulados en
el Estatuto [art. 109.2.d)].

En cambio, a diferencia de la anterior garantia, la reserva de ley
de las Cortes autonémicas para la regulacioén, esta vez si, del conteni-
do esencial de los derechos estatutarios es comun en todos los textos.
A ella se refieren los articulos 37.3 del Estatut™°, 38 del texto andaluz’!
0 17.2 del castellano-leonés’?. Dicha previsién responde a la finalidad
de asegurar un nticleo minimo del contenido de los derechos que ga-
rantice su respeto y efectividad por y frente a los poderes publicos y par-
ticulares.

3.  Garantias institucionales

A) El Defensor del Pueblo: desaparicion en Castilla-La Mancha vy
reconduccion en Cataluvia con la STC 31/2010

La importancia del Defensor del Pueblo como institucién de ga-
rantia de los derechos de los ciudadanos es incontestable, como lo
demuestra su expresa prevision en el articulo 54 de la Constitucién. La
introduccién de esta figura constituy6 una verdadera novedad en nues-
tro texto fundamental’3. Regulada en la Ley Organica 3/1981, de 6 de

70" Segun el articulo 37.3 del Estatut, «[1]a regulacién esencial y el desarrollo directo de los
derechos reconocidos por los capitulos I, IT y IIT del presente Titulo deben realizarse por ley
del Parlamento».

71 Segtin el articulo 38 del Estatuto andaluz, el Parlamento, al aprobar las leyes de de-
sarrollo de los derechos estatutarios, tendra que respetar, «en todo caso, el contenido de los
mismos establecido por el Estatuto».

72 Precepto que dice que «[e]n el ambito autonémico, la regulacién esencial de los dere-
chos reconocidos en el Capitulo II de este Titulo debe realizarse por ley de las Cortes de Cas-
tilla y Le6n».

73 Existen antecedentes en la historia de figuras o instituciones que, en nombre de stib-
ditos o ciudadanos, mediaban ante el poder de reyes y sefores. Asi, en la Edad Media pue-
den citarse el Sindic de Greuges (Sindico de Agravios), en los territorios de Valencia y Cata-
lufia, o el Justicia Mayor de Aragén. Por su parte, en los reinos musulmanes existia la figura
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abril’”* —complementada por su Reglamento de Organizacién y Fun-
cionamiento, aprobado por las Mesas del Congreso y del Senado en su
reunion de 6 de abril de 1983—, la institucién del Defensor del Pueblo
estéd directamente relacionada con la actividad de la Administracién pu-
blica en cuanto esta pueda lesionar derechos y libertades de los ciu-
dadanos. En este sentido, la nueva organizacioén territorial del poder
politico, disenada por la Constituciéon y materializada pocos afios des-
pués con los Estatutos de Autonomia, unida al alto grado de compe-
tencias transferidas a las Comunidades Auténomas, han justificado
que los nuevos Estatutos recojan en su texto la figura del Defensor
del Pueblo autonémico. A él se encomienda, entre otras, la funcién de
defender los derechos estatutarios.

En efecto, todos los nuevos Estatutos recogen la figura del Defen-
sor del Pueblo’5, si bien con la mas variada nomenclatura. Asi, se ha-
bla del Sindico de Agravios —Sindic de Greuges— en los Estatutos va-
lenciano, catalan y balear, del Justicia de Aragén en el Estatuto
aragonés, del Procurador del Comun en el Estatuto castellano-leonés,
del Personero del Comun en el Estatuto extremeno, reservandose el
calificativo de Defensor del Pueblo en los Estatutos andaluz y nava-
rro. La fallida reforma canaria se referia al Diputado del Com1n, y la
propuesta manchega incluia al Defensor del Pueblo como una garan-
tia mas de los derechos estatutarios.

Pues bien, aunque la Constitucién prevea este 6rgano y también lo
recogiera la propuesta de reforma manchega, el vigente Estatuto de
Autonomia de Castilla-La Mancha’® no contiene referencia alguna al
mismo, por lo que no goza del halo protector que le brindaria ser 6rgano

del Sahib Al-Mazalim, especie de juez y mediador de los subditos ante el califa y las autori-
dades en casos de actos injustos o abusivos del poder. Pero la figura actualizada del Defen-
sor del Pueblo u Ombudsman, con los rasgos principales que hoy conocemos, nace a princi-
pios del siglo x1x con la Constitucién sueca de 1809. En Espaiia, el Defensor del Pueblo se crea
con la Constitucion espafiola de 1978.

74 Esta Ley fue modificada por la LO 2/1992, de 5 de marzo, para crear una Comisién Mix-
ta Congreso-Senado de Relaciones con el Defensor del Pueblo a la cual encomendar; entre otras
funciones, la propuesta del candidato o candidatos a desempenar dicho cargo.

75 Sobre esta institucién, vid. Gerardo Ruiz-Rico Ruiz (2008), «Los defensores del pueblo
autonémicos tras la reforma de los Estatutos de Autonomia», Revista d'Estudis Autonomics
i Federals, 6, pags. 365 y ss., y Maria BUEYO DiEzZ JALON (2012), «Los Defensores del Pueblo au-
tonémicos como mecanismos de garantia y tutela del Estatuto de Autonomia y del ordena-
miento juridico autonémico», Revista General de Derecho Administrativo, 29, pags. 1 y ss.
Sobre el Defensor del Pueblo andaluz, vid. José CHAMIZO DE LA RUBIA (2006), «Aportaciones
del Defensor del Pueblo andaluz para la incorporacién de los derechos sociales al Estatuto
de Autonomia para Andalucia», Nuevas Politicas Piiblicas: anuario multidisciplinar para la mo-
dernizacion de las administraciones piiblicas, 2, pags. 12 y ss.; y sobre el extinto Defensor del
Pueblo en Castilla-La Mancha, vid. Maria Luz MARTINEZ ALARCON (2005), El defensor del pue-
blo de Castilla-La Mancha en la teoria y en la prdctica, Ed. Cortes de Castilla-La Mancha,
Toledo.

76 Aprobado por LO 9/1982, de 10 de agosto.
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estatutario. No en vano, el complicado momento econémico por el que
atraviesa Castilla-La Mancha —vinculado en gran parte a la crisis eco-
némica mundial’”’— determiné que el nuevo Consejo de Gobierno,
constituido tras el triunfo del Partido Popular en las elecciones auto-
némicas de mayo de 2011, aprobara en julio de ese afio el anteproyec-
to de Ley de supresion del Defensor del Pueblo de Castilla-La Mancha,
germen de la Ley 12/2011, de 2 de noviembre’8. Su Exposicién de Mo-
tivos fundamenta la supresién de la institucién autonémica en diversas
razones. De una parte, repara en que el vigente Estatuto manchego no
dot6 de relevancia estatutaria a la figura del Defensor autonémico,
como si hicieron otras Comunidades, y que la habilitacién competen-
cial para su creacién fue la propia capacidad de autogobierno de la
Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, capacidad que sirve
ahora, en pos de la racionalizacién de la Administracién con un menor
coste para los ciudadanos, para justificar su supresiéon. De otra, aduce
que la LO 3/1981 —norma con cuya estructura y contenido coincidia la
Ley de creacion del Defensor del Pueblo manchego— prevé la posibi-
lidad de que el Defensor estatal coordine su actividad con sus homoé-
nimos autonémicos, posibilidad que no deviene en obligacién. Por ul-
timo, amén de que el volumen de quejas que atiende el Defensor
autonémico no justificaria per se su permanencia —siendo similar el nu-
mero de quejas que los castellano-manchegos dirigen al Defensor del
Pueblo autondémico y al estatal—, el Defensor estatal y el autonémico
tendrian, «en lineas generales, unas competencias coincidentes y con-
currentes», aunque mas limitadas en el segundo. Y es que el Defensor
autonémico no podria ejercer el control de la «mala administraciéon» de
la Administracién del Estado (limitdandose solo a la autonémica y la lo-
cal), mientras que el Defensor del Pueblo estatal podra supervisar la ac-
tuaciéon de todos los niveles de la Administracién (tanto estatal como
autonémico y local)”.

Como demuestra el caso manchego, el principal problema que plan-
tea la existencia de Defensores del Pueblo autonémicos, mas alla del
coste econémico, es el de su compatibilidad con el Defensor del Pueblo
estatal, pues puede haber una duplicidad de funciones. Hasta ahora, el

77 Sobre las implicaciones de la actual crisis econémica en la globalizacién pueden ver-
se mis trabajos (2011), «From national administrative law to globalisation: economic crisis,
governance and regulated self-regulation» (con Susana DE LA SIERRA), European Review of
Public Law, vol. 23, num. 1, pags. 381 y ss., y (2012), «Una crisis marcada por la globaliza-
cion: intervencion, desregulacion y autorregulacion regulada», en el libro El Derecho puibli-
co de la crisis econémica. Transparencia y sector piiblico. Hacia un nuevo Derecho adminis-
trativo, Ed. Instituto Nacional de Administracién Pablica, Madrid, pags. 445 vy ss.

78 DOCM de 9 de diciembre de 2011 y BOE de 12 de marzo de 2012. Dicha norma dero-
gala Ley 16/2001, de 20 de diciembre, del Defensor del Pueblo de Castilla-la Mancha.

79 Vid. Exposicién de Motivos, pars. 9.°y 10.°.
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balance se ha saldado con una cooperacion factica de la institucién en am-
bos niveles, al margen de la jerarquia que parece desprenderse del ar-
ticulo 54., asi, los nuevos Estatutos prevén la figura del Defensor del Pue-
blo con una expresa referencia al espiritu colaborador que ha de presi-
dir las relaciones de la instituciéon autonémica con su homénima estatal.

Sin embargo, merece la pena que nos detengamos en la regulacién
catalana del Sindico de Agravios o Sindic de Greuges. El Estatuto catalan
se refiere a esta figura en sus articulos 78 y 7989, el primero con rela-
cién a sus funciones y relaciones con otras instituciones analogas y el
segundo referido a su designacién y Estatuto. El apartado 1 del articulo
78, tras destacar genéricamente la funcién del Sindic como defensor de
los derechos y libertades constitucionales y estatutarios, sefialaba que
para el cumplimiento de dicha funcién el Sindic supervisaria «con ca-
racter exclusivo» la actividad de la Administracién autonémica y local,
incluyendo los organismos publicos o privados vinculados a la misma.
Pues bien, la expresiéon «con caracter exclusivo» justificé la impugna-
cién de este apartado ante el Tribunal Constitucional por excluir la ac-
tuacion del Defensor del Pueblo estatal respecto de la Administraciéon
catalana, vulnerdndose asi lo dispuesto en el articulo 54 de la Consti-
tucién. La cuestién fue resuelta, en los términos que seguidamente se
dirdn, en la STC 31/2010. Téngase en cuenta que el propio Defensor del
Pueblo interpuso también un recurso de inconstitucionalidad frente a
diversos preceptos del Estatut, entre los que incluy6 la cuestionada ex-
presion del articulo 78.1. Al respecto, la STC 137/2010, de 16 de di-
ciembre, declaré la pérdida sobrevenida de objeto en ese punto por
haber sido ya declarado inconstitucional —y, por tanto, nulo— el inci-
so controvertido en la STC 31/20103!.

Aclarado lo anterior, y centrando nuestra atencién en la STC
31/2010, el abogado del Estado defendi6 una cuestionable interpreta-
ci6én conforme de la referida expresion. Afirmaba que la exclusividad
atribuida a la supervisién del Sindico habia de entenderse centrada en
los nuevos derechos estatutarios, y argumenté que el articulo 12.1 de
la Ley Orgéanica 3/1981 atribuia al Defensor del Pueblo la supervision
de la actividad de la Comunidad Auténoma en el ambito de compe-
tencias definido por dicha Ley, que no incluiria los derechos estatuta-
rios. De ese modo, en la proteccion de los derechos y libertades cons-
titucionales, el Sindico concurriria con el Defensor del Pueblo, en los
términos de sus respectivas regulaciones, pero solo el Sindico protegeria
y defenderia los derechos estatutarios®?,

80 Ambos preceptos conforman la seccién 2.* del capitulo V del Titulo II del Estatut.
81 Vid. STC 137/2010, FJ 1, pars. 4.°y 5.°.
82 Antecedente 35.b) de la STC 31/2010.
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Por su parte, el Parlamento catalan asent6 la constitucionalidad de
la referida expresién en unos argumentos, a mi juicio, poco sélidos.
En primer término, sefialaba que la referencia del articulo 54 de la
Constituciéon «a la Administraciéon no especificaria a cual se refiere,
pero puesto que se hace en singular podria interpretarse que tinica-
mente se refiere a la Administracién del Estado»33. De ahi que la in-
terpretacion extensiva de la competencia del Defensor a la supervision
universal de cualquier y toda Administraciéon no estaria en la Consti-
tucién, sino en la Ley Organica 3/1981, por lo que el Estatut no con-
tradiria el articulo 54, sino, en todo caso, el articulo 12 de la referida Ley
Organica —y el Estatuto si podria establecer excepciones a lo recogido
en esa norma—. En segundo lugar, el Parlament matizaba que la im-
pugnada exclusividad no seria tal desde el momento en que el Defen-
sor del Pueblo seria el tinico en actuar en dos &mbitos de competencia
autonémica, a saber: la promocién de recursos de inconstitucionalidad
si alguna ley autonémica resultase contraria a la Constitucion y la in-
terposicién de recursos de amparo si alguna actuacién de la Adminis-
tracién autonémica conculcara los derechos fundamentales. Por tlti-
mo, el Parlamento aducia que en otros Estados compuestos donde
coexisten las instituciones del Defensor a nivel federal y regional su
articulacién competencial se regulaba en términos de exclusividad®*.

Por ultimo, el Gobierno de la Generalitat sefialé que la posicion de
garante de los derechos de los ciudadanos que tiene el Defensor del
Pueblo —y que no tendrian los Defensores autonémicos®>— explicaria
su legitimacién para actuar ante el Tribunal Constitucional. Sin em-
bargo, en tanto comisionado de las Cortes Generales, su capacidad de
actuacion habria de referirse al 6rgano comitente, sin incluir por ello
el control de la Administracién autonémica «dado que son muy limi-
tadas y excepcionales las actuaciones de control que las Cortes Gene-
rales pueden verificar sobre el Gobierno y la Administracién autoné-
micos»8°,

Pues bien, tras la exposicién ordenada de las argumentaciones an-
teriores, el Tribunal Constitucional analizé la cuestion. La funcién su-
pervisora que el articulo 54 atribuye al Defensor del Pueblo y que este
ejerce como comisionado de las Cortes Generales no supone que la ac-
tividad administrativa sobre la que pueda proyectarse sea solo la del Es-
tado central, con exclusién de la Administracion autonémica. Cuando

83 Antecedente 35.d) de la STC 31/2010.

84 Tdem.

85 Afirmacién que ya es per se inasumible desde el momento en que la inclusién misma
de los Defensores autonémicos en los nuevos Estatutos obedece precisamente a un fin ga-
rantista de los derechos estatutarios.

86 Antecedente 35.c) de la STC 31/2010.
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de los derechos fundamentales se trata, las garantias previstas en los ar-
ticulos 53 y 54 de la Constitucién han de serlo frente a todos los pode-
res publicos, del mismo modo que la garantia jurisdiccional no admi-
te diferencias cuando se proyecta sobre el poder publico autonémico,
sea legislativo o administrativo.

Y concluy6 refutando la alegacion del Parlamento catalan con
relacién al singular del término «Administraciéon» que aparece en el
articulo 54 de la Constitucion, senalando que:

«La “Administracion” del art. 54 CE, como la “Admi-
nistracién” de los arts. 103 y 106 CE, no es, por tanto, la
concreta especie “Administracién central”, sino el géne-
ro en el que se comprende todo poder publico distinto
de la legislacion y la jurisdiccion. De ahi que la exclusi-
vidad que proclama el precepto estatutario que exami-
namos infrinja el art. 54 CE» (FJ 33, par. 2.°).

Por todo ello, consideré que el inciso «con caracter exclusivo» era
inconstitucional y nulo.

B) Los drganos consultivos: Consejo Consultivo y Consejo Eco-
némico y Social. Especial referencia al Consejo de Garantias
Estatutarias: su funcionalidad tras la STC 31/2010

Como una garantia mas de los derechos estatutarios, los nuevos
Estatutos de Autonomia se refieren a los 6rganos consultivos, parti-
cularmente al Consejo Consultivo y al Consejo Econémico y Social.
En cuanto al primero, los textos reformados ordenan, con diferente
nomenclatura, la creacién de un 6rgano consultivo cuyas concretas
funciones delimitara la futura ley autonémica que lo regule®’. En la
mayor parte de los casos solo se alude con caracter general a la na-
turaleza consultiva de dicho érgano, si bien algun Estatuto le atri-
buye la concreta funcién de informar previamente en la tramitacion
de normas autonémicas a fin de velar por su adecuacion a la Cons-
titucién y al respectivo Estatuto®®. En relacién con el Consejo Eco-
noémico y Social, dicho 6rgano se encuentra recogido en todos los

87 Articulos 43 del Estatuto valenciano (Consell Juridic Consultiu), 76 y ss. del Estatut (Con-
sejo de Garantias Estatutarias), 76 del texto balear, 129 del andaluz, 58 del aragonés, 33 del
castellano-leonés, 45 del extremeno (Consejo Consultivo) y 28 ter del navarro (Consejo de Na-
varra).

88 Es lo que sucede con el Consejo Consultivo extremefio (art. 45.2 de su Estatuto) y,
como se vera posteriormente, con el Consejo de Garantias Estatutarias (art. 76 del Estatut).
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nuevos Estatutos, a excepcion del navarro®?, con funciones consulti-
vas en asuntos socioecondémicos.

Pero, sin duda, de los 6rganos consultivos merece especial aten-
cién el Consejo de Garantias Estatutarias®® (Consell de Garanties Esta-
tutaries), particularmente afectado por la STC 31/2010. Regulado en la
Ley 2/2009, de 12 de febrero®!, y constituido el 24 de noviembre de
2009, este 6rgano se ha convertido en la institucién que, con mas am-
plias funciones, ha sucedido al anterior Consell Consultiu, en marcha
de 1981 a 2009°2. El articulo 38.1 del Estatut encarga la tutela de los de-
rechos estatutarios catalanes al Consejo de Garantias Estatutarias, se-

89 Articulos 42 del Estatuto valenciano (Comité Economic i Social), 72.2 del Estatut (Con-
sejo de Trabajo, Econémico y Social), 78 del texto balear, 132 y 160 del andaluz, 102 del ara-
gonés, 81 del castellano-leonés y 47 del extremefio (como Consejo Econémico y Social). La
propuesta manchega lo recogia, junto al Consejo Consultivo, en el apartado 2 de su articulo
22 dentro de las garantias de los derechos estatutarios, reconociendo su funcién consultiva
en materia econdmica, social y laboral a fin de informar las normas legales y reglamentarias
que desarrollasen tales derechos. No obstante, el Consejo Econémico y Social no se refleja
en el actual Estatuto manchego, circunstancia que, unida al panorama econémico de la re-
gién y al cambio de signo politico en el Gobierno regional tras las elecciones de mayo de 2011,
propiciaron que, como con el Defensor del Pueblo, el Consejo de Gobierno aprobara el 28 de
julio de 2011 el anteproyecto de Ley de supresién del Consejo Econémico y Social de Casti-
lla-La Mancha, que ha dado lugar a la Ley 13/2011, de 2 de noviembre (DOCM de 9 de di-
ciembre de 2011 y BOE de 12 de marzo de 2012). En su Exposicién de Motivos, tras recor-
dar que el Estatuto de Autonomia no contiene ninguna prevision estatutaria que expresamente
recoja la necesidad de crear un 6rgano como el Consejo Econémico y Social, justifica su su-
presién, amén de en la crisis econémica, en la posibilidad de que las funciones hasta ahora
encomendadas a dicho 6rgano sean asumidas a través de otros mecanismos que garanticen
la participacion de los agentes sociales y econémicos en la toma de decisiones y que no im-
pliquen mayores cargas al erario publico.

90 Algunos autores han resaltado la similitud conceptual existente entre el Consejo de Ga-
rantias Estatutarias y el «Tribunal de Garantias Constitucionales» al que se referia el articu-
lo 121 de la Constituciéon de la Segunda Republica. Paralelismo no solo semantico ni solo un
recordatorio histérico, sino que traduce, «sin duda, la voluntad politica de crear un organis-
mo que, dentro del propio dmbito de competencias, pueda asegurar la supremacia de la norma
estatutaria sobre las demds normas y actos internos y, a la vez, pueda armonizar esa suprema-
cia con el adecuado respeto a la Constitucion del Estado» [vid. Miguel Angel APARICIO PEREZ
(2009), «Proteccién del autogobierno y control de estatutoriedad. El Consejo de Garantias Es-
tatutarias», Revista Catalana de Dret Public, 39, pag. 1]. La semejanza en la denominacion de
ambos 6rganos fue apuntada también por el Grupo Parlamentario Popular en su recurso
frente al Estatut, indicando al respecto el Tribunal Constitucional que, obviamente, «aqui solo
puede importar la naturaleza juridica del Consejo que efectivamente pueda deducirse de la
configuracién normativa de esa institucién en el Estatuto, en ningun caso las reminiscencias
histéricas o de Derecho comparado que con su denominacién formal puedan evocarse» (STC
31/2010, FJ 32, par. 2.°).

91 Modificada ya en dos ocasiones por las Leyes 17/2009, de 16 de octubre, y 27/2010, de
3 de agosto.

92 La necesidad de creacién del Consejo Consultivo de la Generalidad se estableci6 en el
Estatuto de Autonomia de Catalufia de 1979. Se trataba de una institucién estatutaria sin pre-
cedentes en la historia de las instituciones catalanas. El Consejo de Garantias Estatutarias se
compone de nueve consejeros nombrados por el presidente de la Generalitat, seis a propuesta
del Parlament y tres a propuesta del Gobierno, entre juristas de reconocida competencia con
mas de quince afios de experiencia profesional en el mundo del Derecho. La organizacion y
funcionamiento del Consejo de Garantias Estatutarias se rigen por su Reglamento, aproba-
do por el Pleno del Consejo el 25 de mayo de 2010.
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gun lo establecido en los apartados b) y ¢) del articulo 76.2 del texto ca-
taldn. La remisién a este ultimo precepto obliga a llevar a cabo una
interpretacién integradora de ambos a fin de determinar el concreto pa-
pel del Consejo?3. El articulo 76 concreta las funciones del Consejo de
Garantias Estatutarias en los siguientes términos:

«1. El Consejo de Garantias Estatutarias es la insti-
tucién de la Generalitat que vela por la adecuacién al
presente Estatuto y a la Constitucién de las disposiciones
de la Generalitat en los términos que establece el aparta-
do 2.

2. El Consejo de Garantias Estatutarias puede dic-
taminar, en los términos que establezca la ley, en los
casos siguientes:

a) Laadecuacion a la Constitucién de los proyectos
y proposiciones de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia antes de su aprobacién por el Parlamento.

b) La adecuacién al presente Estatuto y a la Cons-
titucién de los proyectos y las proposiciones de ley so-
metidos a debate y aprobacién del Parlamento y de los
Decretos leyes sometidos a convalidacion del Parla-
mento.

¢) Laadecuacion al presente Estatuto y a la Consti-
tucién de los proyectos de Decreto Legislativo aproba-
dos por el Gobierno.

d) Laadecuacién de los proyectos y las proposicio-
nes de ley y de los proyectos de decreto legislativo apro-
bados por el Gobierno a la autonomia local en los térmi-
nos que garantiza el presente Estatuto.

3. El Consejo de Garantias Estatutarias debe dicta-
minar antes de la interposicién del recurso de inconsti-
tucionalidad por parte del Parlamento o del Gobierno,
antes de la interposicién de conflicto de competencia por
el Gobierno y antes de la interposicién de conflicto en
defensa de la autonomia local ante el Tribunal Constitu-
cional.

4. Los dictdmenes del Consejo de Garantias Estatu-
tarias tienen cardcter vinculante con relacion a los proyec-
tos de ley vy las proposiciones de ley del Parlamento que de-

93 Sobre la naturaleza juridica de este 6rgano, vid. Pere JOVER PRESA (2007), «Funcién con-
sultiva y funcién de control: la posicion institucional del Consejo de Garantias Estatutarias
de la Generalitat de Catalufia», Revista Espaiiola de la Funcién Consultiva, 7, pags. 77 y ss.
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sarrollen o afecten a derechos reconocidos por el presente
Estatuto»®*.

Entre los numerosos articulos del Estatut impugnados ante el Tri-
bunal Constitucional se encontraban el articulo 38.1 y los apartados
1, 2 y 4 del articulo 76. ;Cémo afect6 la impugnacién a dichos pre-
ceptos?

En cuanto al articulo 38.1, los recurrentes reprochaban al Consejo
de Garantias Estatutarias su interferencia en el sistema de garantias de
los derechos fundamentales de la Constitucién. Frente a dicha alegacion,
el abogado del Estado defendia la funcionalidad del Consejo de Ga-
rantias Estatutarias, por cuanto la funcién de garantia de los derechos
estatutarios que para él reservaba el Estatut se limitaba a dictaminar
previamente, y por tanto de modo consultivo, sobre la adecuacién al Es-
tatuto y a la Constitucién de los proyectos y proposiciones de ley, de los
decretos-leyes sometidos a convalidacién parlamentaria y de los de-
cretos legislativos®. El principal argumento del Parlament en pro de las
garantias incorporadas en los articulos 37 y 38 del Estatut era que to-
das ellas —salvo la tutela judicial prevista en el 38.2— tenian por des-
tinatarios a los poderes puiblicos, y concretamente a la Generalitat. De
ese modo, se trataria de unos mecanismos dirigidos a orientar y limi-
tar la actuacién de los poderes publicos en aras del pluralismo, de
modo que su inclusién en el Estatuto seria constitucional y necesaria
al tratarse de la norma institucional basica que debia marcar los limi-
tes de la actividad de los poderes puiblicos®®. Por su parte, el Gobierno
catalan sostenia que el Consejo de Garantias Estatutarias estaba lla-
mado a ejercer un control preventivo de iniciativas legislativas, caren-
te de caracter jurisdiccional y complementario —que no sustitutivo—
del control jurisdiccional que de las normas con fuerza de ley corres-
ponde, sin duda, al Tribunal Constitucional. Ademas, el régimen de
proteccién de los derechos fundamentales contenido en el articulo 53
de la Constitucién no podria entenderse afectado u obstaculizado por
el reconocimiento a favor de una institucién estatutaria de la facultad
de tutela de los derechos estatutarios. Y tampoco habia que olvidar
que el Consejo Consultivo ya disponia en el Estatuto de Autonomia ca-
talan de 1979 de la facultad de dictaminar sobre la adecuacién al Es-
tatuto de las iniciativas legislativas sometidas a debate en el Parla-
mento cataldn. Ademas, aprobada la ley autonémica, el enjuiciamiento

94 La cursiva es nuestra para destacar que este apartado, como se indicara méas adelan-
te, ha sido declarado inconstitucional y, por tanto, anulado por la STC 31/2010.

95 Antecedente 30 de la STC 31/2010.

9% Antecedente 32 de la STC 31/2010.
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de su validez corresponderia solo al Tribunal Constitucional, cuya ju-
risdiccién no se veria afectada por la regulacién del articulo 38.1°7.

El Tribunal Constitucional no advirtié defecto alguno de inconsti-
tucionalidad en la previsién del articulo 38.1,

«toda vez que el precepto se limita a confiar al Consejo de
Garantias Estatutarias la defensa de unos derechos que,
como tenemos repetido, ni se confunden con los dere-
chos fundamentales ni pueden redundar en su perjuicio
o menoscabo, sin que del contenido del propio art. 38.1
EAC se derive cudl haya de ser la naturaleza de la tutela
dispensada por aquel Consejo o el alcance en Derecho
de sus pronunciamientos» (FJ 27).

Ahora bien, como tales cuestiones se aclaraban al tratar el articulo
76 del texto catalan, el Tribunal se remitia a las consideraciones reali-
zadas al hilo de este ultimo precepto. En este sentido, del articulo 76 se
impugnaron sus apartados 1, 2 y 4, por entender los recurrentes que las
funciones atribuidas al Consejo de Garantias Estatutarias colisiona-
ban con la reserva del control de constitucionalidad de las normas con
fuerza de ley establecida en el articulo 161 de la Constitucion a favor del
Tribunal Constitucional. El disefio del nuevo Consejo seria un «reme-
do» del Tribunal Constitucional, por lo que su labor podria generar
conflictos de legitimidad entre sus dictimenes (vinculantes en los ca-
sos del articulo 76.4) y los pronunciamientos del Tribunal Constitu-
cional®8. A partir de ahi, el abogado del Estado disentia de la conside-
racién del Consejo de Garantias Estatutarias como remedo del Tribunal
Constitucional, por cuanto la tarea de aquel era simplemente consul-
tiva, a veces con eficacia vinculante, pero sin que en ningtn caso dic-
tase sentencias con valor de cosa juzgada, funcién reservada a los tri-
bunales, y dentro de ellos al Constitucional®®. El Parlament fundaba
su argumentacioén favorable al Consejo en que el objeto sobre el que ha-
bia de recaer su funcién dictaminadora «no es una ley ni una norma con

97 Antecedente 31 de la STC 31/2010. Segtin Marc CARRILLO, el «control de estatutoriedad
que el Consejo tenia que llevar a cabo mediante el dictamen vinculante, no era en ningiin caso
un control jurisdiccional similar al que corresponde realizar al Tribunal Constitucional, sino una
modalidad de garantia previa para hacerse efectiva en el marco del iter legislativo, como una for-
ma de autocontrol que la Generalidad se imponia». Ademas, segtn el autor, aunque con el
dictamen vinculante la naturaleza juridica del Consejo dejara de ser la de un 6rgano consultivo,
para adoptar una nueva en forma de autocontrol institucional preventivo o cautelar sobre un
proyecto o proposicion de ley, ni mucho menos se convertia en un control jurisdiccional
(vid. Marc CARRILLO LOPEZ, 2011: 349).

98 Antecedente 34.a) de la STC 31/2010.

99 Antecedente 34.b) de la STC 31/2010.
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fuerza de ley, sino un proyecto o una proposicion de ley»; de ahi que el
dictamen del Consejo solo seria «una fase del iter legislativo, procedi-
mental, complejo y reglado, que ni siquiera ha superado todas las fases
para constituirse eficazmente en norma». Y en cuanto al caracter vin-
culante de los dictdmenes en caso de proyectos y proposiciones de ley
del Parlamento referidos al desarrollo de los derechos estatutarios, tal
accion no obstaculizaria ningtin procedimiento ante el Tribunal Cons-
titucional ni condicionaria ninguno de sus pronunciamientos'%, Por su
parte, el Gobierno de la Generalitat reiteraba que la actividad del Con-
sejo de Garantias Estatutarias no era jurisdiccional, sino que se inser-
taria en el procedimiento legislativo. Y senalaba, asimismo, que la im-
pugnacion del articulo 76 afectaria a la propia configuracién de este
6rgano institucional, pues se estaria ignorando que las Comunidades
Auténomas gozan de capacidad para establecer sus instituciones y, por
tanto, para crear un 6rgano consultivo encargado de analizar la ade-
cuacion al Estatuto y a la Constitucién de las normas con rango de ley
mediante la emision del correspondiente dictamen antes de su apro-
bacién o convalidacién por el Parlamento!©!,

De otra parte, los argumentos doctrinales a favor del articulo 76
pasaban por la consideracién de que el objeto a dictaminar por el Con-
sejo de Garantias Estatutarias no seria todavia una norma juridica,
sino una norma inconclusa, una mera «intencién de norma» que, para
serlo, necesitaria pasar por las sucesivas fases de tramitacién legislativa.
De ahi que negaran el caracter jurisdiccional del Consejo y defendieran
su caracter de colaborador legislativo del Parlamento y, en su caso, del
Gobierno autonémicos, que efectuaria un control preventivo que no «pe-
netra ni en el nticleo central del proceso normativo ni en el niicleo central
de la propia norma analizada»'%?. Argumentacién que trasladaban in-
cluso a sus dictamenes vinculantes en el caso de proyectos o proposi-
ciones de ley que desarrollasen o afectasen a derechos estatutarios.
Consideraban, en efecto, que al ejercer su funcién en el momento ini-
cial del proceso legislativo, el Consejo no expulsaba norma alguna del
ordenamiento, pues todavia no podia hablarse de norma, sino que tini-
camente interrumpia su proceso de gestacién. Otro argumento favorable
al dictamen vinculante era el de su consideracién como una garantia es-
pecifica ante eventuales excesos del legislador autonémico, los cuales
podrian ser corregidos en el iter legislativo antes de que el proyecto o
proposicién se convirtieran en ley. Y es que las minorias parlamenta-
rias autonémicas no podrian legalmente recurrir una ley autonémica

100 Antecedente 34.d) de la STC 31/2010.
101" Antecedente 34.c) de la STC 31/2010.
102 vid. Miguel Angel Aparicio PEREZ (2009: 4 y 5).
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ante el Tribunal Constitucional, por lo que el dictamen del Consejo de-
vendria «una garantia previa para controlar la adecuacion de la inicia-
tiva legislativa a los derechos reconocidos en el Estatuto»193.

Asi las cosas, el Tribunal Constitucional, aunque admitié las alega-
ciones de las partes con relacién a los apartados 1 y 2 del articulo 76,
no compartié los argumentos a favor del apartado 4. En efecto, el ma-
ximo intérprete de la Constitucién destacé que las funciones del Con-
sejo no tenian caracter jurisdiccional, sino consultivo, y que se inser-
taban en el procedimiento legislativo, lo que excluiria todo posible
conflicto con el Tribunal Constitucional y sus funciones. Pero las sus-
tanciales y evidentes diferencias entre 6rganos consultivos y jurisdic-
cionales se diluian, a juicio del Tribunal Constitucional, en el apartado
4 del articulo 76 al atribuir caracter vinculante a los dictimenes del Con-
sejo «con relacion a los proyectos de ley y proposiciones de ley del Par-
lamento que desarrollen o afecten a derechos reconocidos por el pre-
sente Estatuto». El Tribunal senal6 que podia hablarse «con perfecta
propiedad» de proyectos y proposiciones de ley, tanto en el momento
de la presentacion de la iniciativa legislativa en la CAmara y a lo largo
de su debate en la misma como en el caso de su conclusién pendiente
solo de publicacién. Si el dictamen era vinculante (aunque solo lo fue-
ra en ciertos casos), un juicio negativo impediria, en el primer caso, la
tramitacién de la iniciativa o, en su caso, la continuacién del debate en
sus términos originales vy, en el segundo, la publicacién de la ley y su en-
trada en vigor!%4:

«Lo primero supondria una inadmisible limitacién
de la autoridad y las competencias parlamentarias, con
grave quebranto de los derechos de participacién politi-
ca reconocidos por el art. 23 CE, en garantia de la liber-
tad parlamentaria propia de los sistemas democraticos; lo
segundo configuraria el control ejercido por el Consejo en
términos demasiado préximos (materialmente equiva-
lentes, desde luego) a un control jurisdiccional sobre nor-
mas legales enteramente perfeccionadas en su contenido,
perjudiciandose entonces el monopolio de rechazo de las
normas con fuerza de ley reservado por el art. 161 CE a
este Tribunal» (FJ 32, par. 7.°).

103 Vid. Marc CARRILLO LOPEZ (2011: 349).

104 Este argumento olvidaria, segtin Marc CARRILLO, que el control ejercido por el Consejo
serfa un autocontrol previo dentro del procedimiento legislativo «que no se proyecta sobre una
disposicion vdlida sino sobre un proyecto o proposicion de ley. Cuando es evidente que el
monopolio del control de constitucionalidad del TC se ejerce sobre las normas vdlidas, no sobre
proyectos o proposiciones» (Marc CARRILLO LOPEZ, 2011: 350 y 351).
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Y concluyé declarando inconstitucional y nulo el apartado 4 del
articulo 76.

4. Garantias judiciales

A) ¢Un nuevo recurso contra injerencias en los derechos estatuta-
rios? Legislacion procesal estatal frente a especialidades de De-
recho sustantivo autondmico: la inevitabilidad como presupuesto

En la determinacién del margen de maniobra del que disponen las
Comunidades Auténomas para regular nuevos mecanismos de tutela ju-
risdiccional que garanticen los derechos estatutarios, més alla de los es-
tatales, el punto de partida se sitiia en el titulo competencial recogido
en el articulo 149.1.6 de la Constitucién. Segtan el mismo, el Estado
tiene la competencia exclusiva en materia de

«(...) legislacién procesal, sin perjuicio de las necesarias
especialidades que en este orden se deriven de las parti-
cularidades del derecho sustantivo de las Comunidades
Auténomas».

La formulaciéon del precepto constitucional es un tanto vaga con
relacion a las competencias autonémicas. Por ello, de la interpreta-
cion que se dé a su inciso final dependera la mayor o menor capacidad
normativa procesal de las Comunidades Auténomas en la defensa de los
derechos estatutarios. La sefialada previsién constitucional encuentra
su reflejo en los Estatutos valenciano (art. 49.1.3.°), catalan (art. 130),
balear (art. 31.2)195, aragonés (art. 71.3.?) y extremefio (art. 9.5), sin
que los textos castellano-leonés y navarro se refieran a la misma. En un
punto intermedio, el Estatuto andaluz solo recoge dicha disposicién en
materia de menores [art. 61.3.b)]1%.

Pues bien, el Tribunal Constitucional ha ido concretando vy, con ello,
restringiendo la incidencia autonémica en este punto hasta practica-

105 E] Estatuto balear incluye esta competencia dentro de las compartidas («Competen-
cias de desarrollo legislativo y ejecucién»). Incurre, con ello, en cierta confusién por cuanto
es claro que la relacién entre las normas procesales estatales y las especialidades autonémi-
cas no tiene nada que ver con las competencias compartidas, ni las leyes procesales del Es-
tado son bases que el legislador balear tenga que desarrollar [vid., en este sentido, Miguel An-
gel CABELLOS ESPIERREZ (2010b), «La competencia autonémica en materia procesal. Evolucion
y perspectivas tras las nuevas reformas estatutarias (Ponencia)», en Miguel Angel Aparicio PE-
REZ y Mercé BARCELO 1 SERRAMALERA (Coords.), Las garantias procesales de los derechos esta-
tutarios, Ed. Atelier, Barcelona, pag. 44].

106 Tgualmente, vid. articulo 135.4 de la propuesta manchega.
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mente anularla. La STC 71/1982, de 30 de noviembre!%7, abordé por pri-
mera vez la cuestién y, para ello, opté por una interpretacién restricti-
va de las particularidades del derecho sustantivo autonémico y exten-
siva de la competencia estatal de salvaguarda de la uniformidad de los
instrumentos jurisdiccionales!%. En este sentido, cualquier regulacién
autonémica, mas alla de esas particularidades, estaria introduciendo un
novum respecto de la regulacién estatal y, por tanto, seria inconstitu-
cional. Posteriormente, la STC 83/1986, de 26 de junio!?®, concret6
algo mas la expresion «necesarias especialidades» mediante la incor-
poracion del importante elemento de su «inevitabilidad». Impedia asi
cualquier posible actuacién procesal autonémica y, con ello, la posible
elevacion por las Comunidades Autéonomas de los estandares de pro-
teccién de los derechos estatutarios a partir de las normas estatales. Asi
las cosas, la STC 127/1999, de 1 de julio'!'%, aunque fall6 en el mismo
sentido que las precedentes, inyecté cierta dosis de moderacién a la
jurisprudencia anterior y sustituyo el elemento de la inevitabilidad por
la expresién «conexién directa».

Por fin, la STC 47/2004, de 25 de marzo'!!, marcé un punto de in-
flexién en la materia y toleré cierta competencia normativa procesal
de las Comunidades Auténomas, siempre que la conexién directa en-
tre la especialidad procesal autonémica y la particularidad sustantiva
del Derecho autonémico fuera, ademas, necesaria. A tal fin, dicha
necesidad no podria entenderse de un modo absoluto susceptible de

107 Recurso de inconstitucionalidad planteado por el presidente del Gobierno frente a cier-

tos preceptos de la Ley 10/1981, de 18 de noviembre, del Parlamento vasco, que aprueba el
Estatuto del Consumidor.

108 Como dice CABELLOS ESPIERREZ, «la existencia de esa mencion constitucional a la com-
petencia autonémica en este dmbito es incompatible con la propia idea de uniformidad», pues
cuando la Constitucién quiere uniformidad en un concreto ambito material otorga al Estado
una competencia exclusiva sin excepciones [Miguel Angel CABELLOS ESPIERREZ, 2010b: 27).

109 Recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el presidente del Gobierno contra los
articulos 4.2 y 6.1 de la Ley del Parlamento de Catalufa 7/1983, de 18 de abril, de normali-
zacién lingiiistica en Catalunya. La jurisprudencia vertida en esta sentencia se reiterara des-
pués en otras como la STC 173/1998, de 23 de julio. Dicho pronunciamiento resolvié el recurso
de inconstitucionalidad planteado por el presidente del Gobierno frente a determinados pre-
ceptos de la Ley del Parlamento vasco 3/1988, de 12 de febrero, de Asociaciones. Aunque la
STC 173/1998 no hacia expresa referencia a la inevitabilidad, partia de su ausencia para
anular las especialidades procesales autonémicas contenidas en la Ley vasca de Asociaciones.

110 Recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el presidente del Gobierno contra el
articulo 10 y la DA 3.* de la Ley de la Comunidad Auténoma de Galicia 13/1989, de 10 de oc-
tubre, de Montes Vecinales en Mano Comun.

11 Recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el presidente del Gobierno contra la
Ley de Galicia 11/1993, de 15 de julio, sobre el recurso de casaciéon en materia de Derecho ci-
vil especigl. Un comentario de esta sentencia puede consultarse en José Manuel Busto LABO
(2004), «Ambito de la competencia de los TSJ en materia de derecho civil: especialidades en
la regulacién autonémica del recurso de casacién en materia de derecho civil propio de
Galicia. A propésito de la STC 47/2004, de 25 de marzo», Derecho Privado y Constitucion, 18,
pags. 89y ss.
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vaciar de contenido la reserva competencial prevista en la Constitu-
cién!!?,

Y cuando parecia haberse conseguido cierto equilibrio en la materia,
la STC 135/2006, de 27 de abril'!3, sacudié los cimientos anteriores y
volvi6 a la jurisprudencia anterior a 2004 con una cuestionable técnica
argumentativa. En efecto, tras citar el fragmento de la STC 47/2004 que
resumia la restrictiva linea jurisprudencial previa a 2004, con un inex-
plicable salto omitia cualquier referencia a la novedosa senda apertu-
rista marcada en dicha sentencia y volvia al elemento de la inevitabilidad.
Cerraba asi la puerta a cualquier competencia procesal autonémica'!4,

En este contexto, solo cabia esperar la decisiéon del Tribunal Cons-
titucional sobre el Estatut, pues entre los numerosos preceptos im-
pugnados se encontraba el articulo 38.2 del texto cataldn, referido a la
tutela judicial de los derechos estatutarios. Pues bien, la STC 31/2010
dio nuevamente cabida a una interpretacion restrictiva del articulo
149.1.6, esta vez en relacién con el articulo 38.2 del Estatut, y volvié a
la inevitabilidad de la jurisprudencia tradicional como conector de-
terminante entre las singularidades procesales incorporadas por el le-
gislador de una Comunidad Auténoma y las peculiaridades derivadas
de su Derecho sustantivo. Mas recientemente, y en la misma linea, la
STC 21/2012, de 16 de febrero, sostiene la exigencia de una «conexion
ineludible»!!. Se neutraliza asi cualquier posible regulacién autonémica

112 Dicha interpretacién valié para que se declarara la constitucionalidad de algunos ar-
ticulos impugnados. Por ejemplo: se declaré la validez del articulo 1.a) de la Ley impugna-
da, que admitia la casacién cualquiera que fuera la cuantia litigiosa del asunto —a pesar de
que el articulo 472.2 LECiv fijaba una cuantia minima de 150.253,03 euros—. Para ello, el Tri-
bunal Constitucional apreci6 una conexion directa entre el ambito rural gallego y su econo-
mia esencialmente agraria y la necesidad de eliminar la barrera econémica para acceder a la
casacion, pues «si se aplicase el criterio de una cuantia minima para el acceso a la casacion
foral, los derechos de los litigantes sobre materias de Derecho civil de Galicia podrian verse
seriamente afectados», ademas de que la exigencia de una cuantia minima como requisito de
la casacion foral «<impediria, de facto, la uniformidad en la interpretacién y aplicacion del De-
recho civil de Galicia, con el riesgo consiguiente de criterios dispares» (FJ 11). En contra de
esta sentencia, por considerarla una grave quiebra de la doctrina constitucional sobre la
competencia exclusiva del Estado en materia de legislacién procesal, vid. Agustin Jesus Pg-
REZ-CRUZ MARTIN (2007), «El recurso de casacién foral gallego (A propésito de la ley 5/2005,
de 25 de abril, reguladora del recurso de casacion en materia de derecho civil de Galicia)»,
en El Tribunal Supremo, su doctrina legal y el recurso de casacion: estudios en homenaje al pro-
fesor Almagro Nosete, Ed. Tustel, Madrid, pag. 493.

113 Recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el presidente del Gobierno contra
diversos preceptos de la Ley catalana 7/1997, de 18 de junio, de Asociaciones.

114 Como apunta CABELLOS ESPIERREZ, «[q]uizd la explicacion de todo ello deba buscarse en
el hecho de que, siendo la mayor parte de los preceptos impugnados por presunta oposicion al
art. 149.1.6 CE idénticos a otros tantos de la ley vasca de asociaciones anulados en 1998 por el
Tribunal, a este le resultaba muy dificil corregirse a si mismo y fallar ahora en un sentido diverso
al juzgar la ley catalana» (Miguel Angel CABELLOS ESPIERREZ, 2010b: 37).

115 La sentencia estima la cuestién de inconstitucionalidad planteada y declara nulo el ar-
ticulo 43.1 de la Ley del Parlamento de Catalufia 9/1998, de 15 de julio, del Cédigo de Fami-
lia, por vulnerar el articulo 149.1.6 CE. El articulo autonémico permitia acumular la accién
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de recursos especificos, mas all4 de los ordinarios, para la proteccién
de los derechos estatutarios.

B) ¢Cabe el amparo frente a vulneraciones de los derechos estatu-
tarios?

Negada la posibilidad de que la normativa procesal autonémica
pueda introducir recurso alguno, cabe preguntarse si seria admisible el
amparo frente a la vulneracién de los derechos estatutarios. Para dar
respuesta a dicho interrogante es preciso partir del articulo 53.2 de la
Constitucién, precepto que exige que la tutela de los derechos funda-
mentales se haga valer a través del recurso de amparo, ordinario y
constitucional. Ello supone un limite competencial negativo a las Co-
munidades Auténomas, que no podran a través de su legislacién pro-
cesal desplazar a la del Estado en materia de proteccién jurisdiccional
de los derechos fundamentales'!®, mas atin después de la interpretacién
constitucional del articulo 149.1.6.

divisoria de cosa comun en los procedimientos de nulidad, separacién o divorcio —contra lo
dispuesto en la Ley de Enjuiciamiento Civil— para los matrimonios en régimen de separacion
de bienes. A pesar de la derogacion de la Ley 9/1998 por la Ley 25/2010, de 29 de julio, del Li-
bro segundo del Cédigo Civil de Cataluna, relativo a la persona y la familia, el Tribunal niega
la pérdida sobrevenida del objeto por ser atin aplicable en el procedimiento a quo el precep-
to controvertido, segiin dispone la DT 3.* de la Ley 25/2010. Aclarado lo anterior, tras exami-
nar los argumentos planteados por los «defensores» de la Ley impugnada —referidos bésica-
mente a la particular realidad social catalana y a razones de eficacia como la economia
procesal y la celeridad para cerrar la crisis matrimonial—, el Tribunal los considera insuficientes
por ser incontestable que, aun teniéndose en cuenta la realidad social, «debe existir una co-
nexion ineludible entre aquella [la norma sustantiva] y la norma procesal cuestionada» (FJ 8,
la cursiva es nuestra); y, en cuanto a la eficacia, no caben en el articulo 149.1.6 CE «las nor-
mas procesales cuya razon de ser es introducir lo que el legislador autonémico plantea como
una mejora de la legislacién procesal general para la Comunidad Auténoma» (FJ 9). Por lo de-
mas, en su voto particular, el magistrado Eugeni Gay Montalvo discrepa del criterio mayori-
tario, no solo por entender que el régimen econémico de separacién de bienes es una singu-
laridad de derecho sustantivo catalan y que la medida se justifica en razones de economia
procesal —incluso doméstica de las partes—, agilidad y eficiencia en la respuesta judicial,
sino también por considerar que se ha obviado que la discutida es una regla procesal dispo-
sitiva, esto es, que permite y no impone la acumulaciéon. De ahi que recuerde la doctrina de la
STC 47/2004, segun la cual la necesidad a la que el articulo 149.1.6 se refiere no puede ser en-
tendida como absoluta, so riesgo de vaciar de contenido y aplicacion la habilitacién compe-
tencial que reconoce a favor de las Comunidades Auténomas.

Por lo demas, la Comisién de Justicia del Congreso ha aprobado una enmienda del Gru-
po Parlamentario Catalan (Convergencia i Uni6) al Proyecto de Ley de mediacion en asuntos
civiles y mercantiles (procedente del Real Decreto-Ley 5/2012, de 5 de marzo), destinada a mo-
dificar la Ley de Enjuiciamiento Civil para poder acumular en los procesos de separacién, di-
vorcio o nulidad la liquidacién de los bienes en comun sin tener que recurrir a otro procedi-
miento independiente. La enmienda se justificé precisamente en la STC 21/2012 [vid. BOCG,
Congreso de los Diputados, Serie A, nims. 6-7 (24-5-2012), enmienda nam. 141, pag. 60].

116 Vid. Vicente GIMENO SENDRA (2010), «Competencias autonémicas en la regulacién del
proceso en defensa de los derechos estatutarios», Revista de Derecho Politico, 79, pag. 131.
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Asi pues, en el caso de los derechos estatutarios que sean repro-
duccién de los fundamentales, las Comunidades Auténomas no po-
dran legislar sobre procesos de amparo. En ese caso, desde luego, no es-
tariamos hablando de la aplicacién del Derecho sustantivo autonémi-
co, sino de la aplicacién de un Derecho material de exclusiva compe-
tencia estatal, respecto al cual existe una reserva de ley organica (art.
81.1) y la prevision constitucional de los procesos de amparo (art. 53.2).
Por ello, los Tribunales Superiores de Justicia tinicamente podran co-
nocer de las normas tuteladoras de tales derechos estatutarios —los
que se refieran a materias de los fundamentales— al decidir los recur-
sos de apelacion contra las sentencias dictadas por los tribunales me-
diante el amparo ordinario y recaidas bien en los procesos declarativos,
bien en el de proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales.
Y, por supuesto, la sentencia del Tribunal Superior de Justicia no sera
definitiva e irrevocable, pues sera susceptible del recurso constitucio-
nal de amparo, en el que el Tribunal Constitucional debera aplicar la
Constitucién y no los derechos estatutarios. De ello puede deducirse que,
en la medida en que los derechos estatutarios reproduzcan derechos
fundamentales, podran ser objeto, aunque indirectamente, del recurso
de amparo!'!”. Cuestién distinta es hasta qué punto los Estatutos se
han podido extralimitar en la regulacién estatutaria de materias propias
de derechos fundamentales, asunto que el Tribunal Constitucional no
ha contribuido a resolver por el uso abusivo que ha hecho de la técni-
ca de la interpretaciéon conforme. Con ella ha salvado la constitucio-
nalidad de preceptos del Estatut que, segtin su propia fundamentaciéon
juridica, deberia haber declarado inconstitucionales!'8. No obstante, po-
dria argiiirse en favor del Tribunal que la interpretaciéon conforme que
ha hecho en la STC 31/2010 de la mayoria de los preceptos estatutarios
impugnados asegura que, tras la publicacién de la sentencia en el BOE,
sea ese y no otro el sentido con el que interpretar preceptos idénticos
contenidos en otros textos estatutarios. Sin embargo, los efectos de

17 En sentido analogo, vid. Enric Fossas ESPADALER (2008), «Derechos estatutarios y re-

curso de amparo (comentario a la ponencia II)», en Miguel Angel Aparicio PEREZ et al., De-
rechos y principios rectores en los Estatutos de Autonomia, cit., pags. 164 y ss. Admitiendo la
distincion entre derechos fundamentales estatutarios y derechos sociales estatutarios [apun-
tada por Vicente GIMENO SENDRA (2008), «Competencias autonémicas en la regulacién del pro-
ceso en defensa de los derechos estatutarios», ponencia recogida en Miguel Angel Aparicio Pg-
REZ et al., Derechos y principios rectores en los Estatutos de Autonomia, cit., pag. 135), el
profesor Enric Fossas senala que los derechos estatutarios que tienen algo de fundamenta-
les serfan también derechos susceptibles de amparo —ordinario y, en su caso, constitucional—
, mientras que para los derechos sociales no fundamentales solo existiria el recurso especial
previsto en el articulo 38 del Estatut ante el Tribunal Superior de Justicia catalan, segtiin los
procedimientos que establezcan las leyes.

118 Es lo que sucede, como ya indicamos en su momento, con el articulo 21.2 del texto
catalan.
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una eventual declaraciéon de inconstitucionalidad «en masa» se ha-
brian limitado a los concretos articulos impugnados, sin poder exten-
der la anulacién a preceptos de otros Estatutos, aunque fueran de pa-
recida o idéntica redaccion a los eliminados.

Por otro lado, en relacion con los derechos sociales estatutarios, la
Comunidad Auténoma podra legislar y el Tribunal Superior de Justicia
aplicar, de modo definitivo e irrevocable, las normas tuteladoras de los
derechos sociales. Pero ¢seria admisible la articulaciéon autonémica de
un nuevo proceso especial de amparo para proteger tales derechos
como necesaria especialidad de Derecho sustantivo autonémico? El
sentido claramente limitativo a este respecto del Tribunal Constitu-
cional parece negar tal posibilidad. Ademés de no ser necesaria (por
existir ya los procesos ordinarios y especiales de proteccién jurisdic-
cional), no seria ttil ni razonable (por coexistir una hipotética doble via
jurisdiccional —la ordinaria y la autonémica—, con el consiguiente
incremento de procedimientos especiales y dilaciones indebidas)!!?.

C) Las garantias judiciales en los textos estatutarios y su constitu-
cionalidad segiin la STC 31/2010

Dentro del capitulo dedicado a las garantias de los derechos esta-
tutarios, el articulo 38.2 del Estatut'?? sefiala que los actos que vulne-
ren los derechos estatutarios seran recurribles ante el Tribunal Superior
de Justicia catalan, segtin los procedimientos establecidos por las leyes.
Tal aparente obligatoriedad, que da practicamente por supuesta la exis-
tencia de un nuevo recurso en defensa de los derechos estatutarios
ante el Tribunal Superior de Justicia, desaparece en el resto de textos.
En este sentido, el articulo 39 del Estatuto andaluz sefiala, mas mode-
radamente, que los actos de los poderes publicos andaluces que vul-
neren los derechos estatutarios «podran ser objeto de recurso ante la ju-
risdiccién correspondiente, de acuerdo con los procedimientos que
establezcan las leyes procesales del Estado»!?!. Mas ampliamente, el ar-

119 Y tampoco habria una habilitacién estatutaria para ello, pues los Estatutos solo pre-
vén un recurso y no un proceso ante el respectivo Tribunal Superior de Justicia (vid., en este
sentido, las interesantes observaciones de Vicente GIMENO SENDRA, 2010: 137 y 138).

120 En la propuesta de Estatut que salié del Parlamento catalén, el articulo 38.2 iba mas
alla en la determinacién del 6rgano al mencionar que el recurso lo resolveria una «Sala de Ga-
rantias Estatutarias». Sin embargo, una enmienda del Grupo Socialista en el Congreso [vid.
enmiendas en el BOCG, Congreso de los Diputados, Serie B, nim. 210-7 (3-1-2006)] dio lugar
a la redaccion final.

121 Aunque el precepto no se refiera expresamente al Tribunal Superior de Justicia, el ar-
ticulo 140 atribuye a dicho 6rgano la competencia «para tutelar los derechos reconocidos por
el presente Estatuto».
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ticulo 17 del texto castellano-leonés prevé la exigibilidad, en su apartado
1, de los derechos estatutarios «en sede judicial bajo las condiciones le-
galmente establecidas» y, en su apartado 3, de los principios rectores
de las politicas publicas «ante la jurisdiccion de acuerdo con lo que
determinen las normas que los desarrollen».

Las reformas estatutarias incluyen, por tanto, un reenvio a la le-
gislacion estatal para articular el sistema de recursos jurisdiccionales
y, de ese modo, abren implicitamente la posibilidad de que la legislacién
procesal estatal contemple una via de proteccion especifica para el
conjunto de los derechos estatutarios. Sin embargo, cierran el paso a
una eventual regulacién autonémica de recursos especificos destinados
a proteger derechos estatutarios ante la justicia ordinaria!?2,

Asi las cosas, el articulo 38.2 del Estatut fue impugnado ante el Tri-
bunal Constitucional, a pesar de lo cual la STC 31/2010 declaré su
constitucionalidad. Segun el referido precepto:

«Los actos que vulneren los derechos reconocidos por
los capitulos I, II y III del presente Titulo y por la Carta
de los derechos y deberes de los ciudadanos de Catalufia
seran objeto de recurso ante el Tribunal Superior de Jus-
ticia de Catalufia, de acuerdo con los procedimientos es-
tablecidos en las Leyes».

A partir de la impugnacién del Titulo I del Estatut y, con él, de las
declaraciones estatutarias de derechos, los recurrentes reprochaban al
Estatuto que desbordara su funcién constitucional e introdujera una
confusién extraordinaria en el sistema de proteccion de los derechos de-
rivada, amén de la mezcla de derechos fundamentales y otros dere-
chos, de la falta de precision de las garantias de cada derecho, como pro-
baba el hecho de que el articulo 38 se refiriera a «un recurso ante el
Tribunal Superior de Justicia de Catalufia»!?3. No en vano, la admi-

122 Sj bien para aquellos derechos estatutarios que pudieran configurarse como desa-
rrollo directo de los derechos fundamentales podria extenderse la garantia del recurso de am-
paro. Téngase en cuenta que el Tribunal Constitucional ha empleado técnicas interpretativas
para extender la proteccion del recurso de amparo a derechos conexos a los garantizados en
los articulos 14 al 30 de la Constitucién. PEREZ TREMPS [(2004), El recurso de amparo, Ed. Ti-
rant lo Blanch, Valencia, pag. 67] clasifica los posibles supuestos de conexién en tres, a sa-
ber: concrecion del objeto, para «acoger en su seno manifestaciones particulares del derecho a
las que se hace alusion en otros preceptos» (art. 6 en relacién con el art. 22); extension del ob-
jeto, para «acoger realidades intimamente unidas al contenido del derecho protegido» (art. 37
en relacion con el 28); e integracion del objeto, para «integrar contenidos del derecho especifi-
camente reconocidos en la Constitucion, normalmente en derechos de los denominados de “con-
tenido legal”» (se trataria en este caso de los derechos cuyo contenido queda determinado en
la ley, como los de participacion politica del art. 23).

123 Antecedente 11 de la STC 31/2010.
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sién de un recurso por vulneracion de derechos estatutarios invadiria
las competencias generales del Estado en materia de organizacién y pro-
cedimientos judiciales. Y como la competencia del Tribunal Superior
de Justicia para tutelar los derechos estatutarios se reflejaba en el
articulo 95.1 del Estatuto!?4, también este precepto fue objeto de
impugnacion.

Los recurrentes entendian que el Estatuto no podia establecer las
competencias del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa, ni siquie-
ra en el caso de que coincidiesen con las previsiones de la Ley Orgéni-
ca del Poder Judicial. De ahi que instasen la inconstitucionalidad par-
cial del articulo 95.1, concretamente de la competencia del Tribunal
Superior de Justicia «para tutelar los derechos reconocidos en el pre-
sente Estatuto», ejercida en los términos establecidos por la ley orga-
nica correspondiente. Segun los recurrentes, de nada servian las re-
misiones de ambos preceptos (arts. 38.2 y 95.1) a las leyes, pues quedaba
claro que el propio Estatuto atribuia directamente esa competencia y
asumia una funcién del Estado. Ademas, no era posible hallar una jus-
tificacion en el articulo 149.1.6, por cuanto las especialidades procesales
que podrian introducir las Comunidades Auténomas no permitirian
innovar ni establecer una regla de competencia jurisdiccional o in-
cluirse en el propio Estatuto. En suma, para los recurrentes, se estaria
hablando de la creacién de una suerte de recurso de amparo para la pro-
teccién de unos derechos que también vinculan a la Administraciéon
General del Estado en Catalufia y a los particulares, de modo que el le-
gislador estatal estaria obligado a establecer algtin proceso para dar
cauce a «esta extravagancia, solo creada para dar empaque de Consti-
tucion al Estatuto»!23.

Frente a tales alegaciones, el abogado del Estado reconocié, de un
lado, que el articulo 38.2 hablaba de «recurso» para referirse a la pro-
teccién de los derechos estatutarios frente a disposiciones y actos ad-
ministrativos dictados por Administraciones catalanas o por la del Es-
tado en Catalufia en relacién con los derechos de los articulos 32 y
33126, De otro, negd cualquier vulneracién de las competencias estata-
les al recoger el precepto un reenvio in toto a las leyes organicas y pro-
cesales estatales; reenvio que confirmaria el articulo 95.1 al remitir a «la
ley orgénica correspondiente» los términos en los que el Tribunal Su-

124 Segtin el mismo, «[e]l Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (...) es competente,
en los términos establecidos por la ley organica correspondiente, (...) para tutelar los dere-
chos reconocidos por el presente Estatuto (...)».

125 Antecedente 43.a) de la STC 31/2010.

126 E] articulo 32 se refiere a los «Derechos y deberes de conocimiento y uso de las len-
guas», mientras que el articulo 33 regula los «Derechos lingiiisticos ante las Administracio-
nes publicas y las instituciones estatales».
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perior de Justicia habria de tutelar los derechos estatutarios. Por tlti-
mo, el abogado del Estado rechazé que el apartado debatido crease
per se una nueva via de tutela para los derechos estatutarios, actual-
mente inexistente, por ser un «precepto condicionado que carece de efi-
cacia en tanto el legislador constitucionalmente competente no dicte la
oportuna legislacién organica y procesal»'??. En otros términos: el
apartado cuestionado preveria una futura y eventual competencia, pero
no su real y efectiva atribucién!?8,

Por su parte, el Parlamento catalan salvaba la constitucionalidad de
los articulos 38.2 y 95.1 a partir de la legitimidad de la declaracion es-
tatutaria de derechos. De este modo, la inclusién de un catalogo de de-
rechos en el Estatut representaria una particularidad del Derecho sus-
tantivo de la Comunidad Auténoma vy, por tanto, su subsuncién en el
articulo 149.1.6, de modo que Catalufia podria introducir las necesarias
especialidades procesales. Pero, ademas, los instrumentos procesales
para implementar esta competencia no aparecerian especificados en el
propio Estatuto, sino que se remitirian a los procedimientos estable-
cidos en las leyes!?°,

Mediante un planteamiento similar, el Gobierno de la Generalitat
no apreciaba tacha alguna en el articulo 38.2 por cuanto este podria, sin
mayor problema, remitirse a las leyes procesales y, en su caso, a la Ley
Organica del Poder Judicial para determinar ante quién y en qué su-
puestos cabria interponer este eventual recurso ante el Tribunal Supe-
rior de Justicia de Catalufia!3?, Y a la misma conclusién abocaria el
examen del articulo 95.1. Respecto a este ultimo precepto, el Gobierno
catalan, tras un excursus sobre la justificacion de la prevision estatutaria
del Tribunal Superior de Justicia —y concluir que el articulo 152 de la
Constitucion legitima al Estatuto para regular aspectos relativos al po-
der judicial como el Tribunal Superior de Justicia—, sefalaba que los
derechos estatutarios dejarian de ser tales si no se estableciera un sis-
tema de garantias. Precisamente esa era la competencia que el articu-
lo 95.1 atribuia al Tribunal Superior de Justicia para tutelar los derechos
estatutarios, con el necesario reflejo, eso si, en la Ley Organica del Po-

127 En la actualidad, solo pueden defenderse los derechos estatutarios ante el Tribunal Su-
perior de Justicia mediante el recurso contencioso-administrativo ordinario. Ahora bien, si
el legislador estatal modificara la Ley Orgénica del Poder Judicial, la reguladora de la juris-
diccién contencioso-administrativa o cualquier otra ley procesal, podria regular o no una via
especial de proteccion jurisdiccional de derechos estatutarios y atribuirla integramente o no
a los Tribunales Superiores de Justicia, debiendo servir tal via también para las demas Co-
munidades Auténomas que hubieran proclamado derechos estatutarios (vid. antecedente 30
de la STC 31/2010).

128 Antecedente 43.b) de la STC 31/2010.

129" Antecedentes 32 y 43.d) de la STC 31/2010.

130 STC 31/2010, antecedente 31.
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der Judicial y teniendo en cuenta que el Estatuto no determinaria los
concretos instrumentos procesales para hacer efectivas dichas garantias.
Por lo demas, coincidia con el Parlament al destacar que se trataria de
una particularidad del Derecho sustantivo de la Comunidad Auténoma,
respecto de la cual la Generalitat ostentaria competencia ex articulo
149.1.6 para introducir las necesarias especialidades procesales!3!,

Pues bien, tras valorar las razones de las partes, el Tribunal Cons-
titucional desestimé la impugnacién de los articulos 38.2 y 95.1 del
Estatuto catalén.

Respecto al primero, el Tribunal basé su argumentacién a favor
del articulo 38.2 en la adecuada ponderacion de los términos de la ex-
presién «seran objeto de recurso». De este modo, aun cuando del uso
del futuro pudiera parecer que la existencia de un recurso jurisdic-
cional en defensa de los derechos estatutarios estaba resuelta y deci-
dida («serdan objeto»), y que la remisiéon a «los procedimientos esta-
blecidos en las leyes» tinicamente lo seria con relacién al modus de un
recurso de existencia ya indisponible para el legislador del Estado;
aun cuando de una primera lectura pudiera deducirse lo anterior, de-
cimos, el Tribunal perfil6 su conclusién y recondujo a sus justos tér-
minos la expresién «objeto de recurso», de modo que el articulo 38.2
no se estaria refiriendo a un concreto recurso del que, en su caso, de-
beria conocer el Tribunal Superior de Justicia, sino que simplemente
estaria aludiendo a que ciertos actos serian objeto de recurso ante el
Tribunal, sin que ello supusiera introducir ninguna innovacién procesal
ni alterar las reglas procesales aplicables en materia de proteccién de
derechos. Antes bien, afiadia el Tribunal, a partir de un sistema procesal
de garantia de los derechos y libertades disefiado por el legislador es-
tatal en ejercicio de sus competencias sobre la base de las previsiones
constitucionales,

«el art. 38.2 EAC ha asumido la condicién del Tribunal
Superior de Justicia de Cataluna como 6rgano jurisdic-
cional al que corresponden en aquel sistema determina-
das funciones de proteccién de derechos subjetivos a las
que el Estatuto quiere hacer referencia expresa por rela-
cion a los derechos que el propio Estatuto reconoce, con
la salvedad, en todo caso, de que los términos concretos
en que esa genérica condicion haya de concretarse para
el caso de los derechos estatutarios seran, en definitiva,
los que resulten de “los procedimientos establecidos en las

131 Antecedente 43.c) de la STC 31/2010.
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leyes”, que obviamente solo pueden ser las del Estado»
(FJ 27, par. 5.°).

Por lo que respecta al articulo 95.1, a pesar de que los recurrentes
lo tachaban de inidéneo para establecer las competencias del Tribunal
Superior de Justicia catalan, su impugnacién tinicamente se cefiia a la
competencia del Tribunal para tutelar los derechos reconocidos en el
propio Estatuto. En este sentido, de la conjuncién de este precepto
con el 38.2 entendian que podria derivarse una suerte de recurso de am-
paro para la defensa de derechos que, segiin el articulo 37 del Esta-
tut'3?, también vincularia a la Administracién del Estado en Catalufia
y a los particulares. El Tribunal Constitucional descarté las razones
esgrimidas por los recurrentes y trajo a colacién su argumentacién en
pro de la constitucionalidad de los articulos 37 y 38. De este modo, el
articulo 95.1 no supondria la creacién de un recurso de amparo en de-
fensa de los derechos estatutarios y, por ello, no contendria ninguna in-
novacién procesal ni alteracion de las reglas procesales normalmente
aplicables en materia de protecciéon de derechos.

Con dichos argumentos salvé la constitucionalidad de los preceptos
indicados.

IV. A MODO DE CONCLUSION

La incorporacién de declaraciones de derechos en los nuevos Es-
tatutos de Autonomia es una opcién de perfecto encaje en el marco
constitucional. Sin embargo, el punto de enfoque de la cuestién bien po-
dria trasladarse desde la perspectiva de lo posible a la de lo necesario,
a fin de analizar si y, en su caso, qué y en qué medida incorporan los ca-
talogos estatutarios de derechos.

No cabe duda del rol representativo-simbélico que supone la in-
clusion de derechos en los Estatutos, amén de para la ciudadania, para
la propia consideracién del Estatuto como norma institucional basica
de la Comunidad Auténoma y expresion de su autogobierno. La Cons-
titucién no lo impide. Pero lo cierto es que, desde un prisma juridico-

132 Dice el apartado 1 del articulo 37 que «[1]Jos derechos reconocidos (...) vinculan a to-
dos los poderes publicos de Cataluna y, de acuerdo con la naturaleza de cada derecho, a los
particulares. Las disposiciones dictadas por los poderes publicos de Catalufia deben res-
petar estos derechos y deben interpretarse y aplicarse en el sentido méas favorable para su
plena efectividad. Los derechos reconocidos en los articulos 32 y 33 vinculan también a la
Administraciéon General del Estado en Catalufia».
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practico, la aportacion de los catdlogos estatutarios de derechos al or-
denamiento juridico en general y a cada uno de los autonémicos en par-
ticular no es la panacea. La originaria clausula de remisién de los de-
rechos a la Constitucién y al resto del ordenamiento daria suficiente
cobertura a la clausula de Estado social y las garantias recogidas en el
articulo 53 de la norma suprema cumplirian con solvencia su funcién
tuteladora de los derechos de los ciudadanos.

Asi las cosas, y para evitar cualquier riesgo de interpretacién o de-
sarrollo ultra vires de la regulacién estatutaria, el Tribunal Constitu-
cional ha terciado a fin de imponer su auctoritas en la materia, sin ge-
neralizar la anulacién de preceptos estatutarios, aunque si degradando
normativamente su contenido. De ese modo, al resolver los recursos
frente a los Estatutos valenciano y catalan, ha abusado de la técnica de
la interpretacion conforme, lo cual le ha permitido declarar la confor-
midad a la Constitucién de la mayor parte de las disposiciones estatu-
tarias impugnadas. A mi juicio, en algunas ocasiones su discurso juri-
dico rozaria la incongruencia, pues si bien es cierto que los presupuestos
argumentales son exponentes de una intachable doctrina constitucio-
nal, no lo es menos que las consecuencias juridicas a las que los mis-
mos conducen son a veces contradictorias. El excesivo recurso a la in-
terpretacién conforme seria solo justificable, desde mi punto de vista,
por su inmediata extension a aquellos preceptos de similar redaccién
en otros textos estatutarios, sin necesidad de su impugnacién consti-
tucional. Bajo este punto de vista, por tanto, la solucién es encomiable
y es oportuno reconocerlo.

Una atenta lectura de comentarios de la doctrina més autorizada so-
bre las sentencias comentadas descubre titulares como «un Estatuto des-
activado»'33 o los «derechos estatutarios no son tomados en serio»134, ha-
biéndose incluso afirmado que «la aparente originalidad del estatuyente
es respondida por una desmesurada labor creativa por parte del Tribunal
Constitucional»'3>. Tales citas evidencian que el Tribunal Constitucio-
nal ha removido los cimientos en que se fundamentaban las declara-
ciones estatutarias de derechos y ha hecho que las mismas se resientan.
Tras la desconcertante interpretaciéon de la STC 247/2007 sobre los de-
rechos estatutarios, que declaraba constitucional su inclusién estatu-
taria si bien atemperaba su eficacia, la STC 31/2010 merece parecido
juicio. Aquel pronunciamiento elabord, al hilo del derecho al agua,
toda una teoria sobre los derechos estatutarios mas alla de la esperable,

133 Marc CARRILLO LOPEZ (2010b: 26).

134 En palabras de Gregorio CAMARA VILLAR (2009: 288 y passin).

135 Enriqueta Exposito GOMEZ (2011: 496). La autora alerta sobre una nueva técnica de
interpretaciéon conforme, a saber, «la sentencia interpretativa de desactivacion» (pag. 499).
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sin duda preparando el terreno para la sentencia sobre el Estatuto ca-
talan. Esta, por su parte, parece haber decepcionado a la doctrina. Lo
cierto es que tras una y otra no queda claro el verdadero sentido de los
derechos estatutarios'3¢, que unos consideran superfluos y otros
directamente conflictivos.

Asi las cosas, en un panorama de crisis como el actual, donde el
entusiasmo popular ha dado paso a una constante y agria erosién po-
litica, donde la inversién en derechos sociales ha sido sustituida por re-
cortes econémicos —a golpe de decreto-ley, ademéas— y donde los ex-
cesos de algunas reformas estatutarias han sido neutralizados —tal
vez no de la mejor manera— por el Tribunal Constitucional, podria
decirse que los derechos de los ciudadanos autonémicos, después de in-
tensos debates y reformas normativas, se encuentran como al principio,
sin mayores ni menores garantias. En el mejor de los casos, algunos tex-
tos mantienen los derechos en ellos recogidos en situacion de standby.
Otros textos, como el castellano-manchego, no corrieron la misma
suerte y su reforma se qued6 a mitad de camino.

Tras mas de ocho afios, por tanto, el horizonte de las declaraciones
estatutarias de derechos se divisaria como reflejo de la conocida cita de
ToMASI DI LAMPEDUSA: «Se vogliamo che tutto rimanga come e, bisogna
che tutto cambi»'37.

136 Como sefnala Marc CARRILLO, la STC 31/2010, si bien ha modificado algunos de los pre-
supuestos dogmaticos de la constitucionalidad de los derechos estatutarios, no ha despeja-
do las dudas sobre su efectiva naturaleza juridica (Marc CARRILLO LOPEZ, 2011: 332).

137 Giuseppe ToMmAsI DI LAMPEDUSA (1958), Il Gattopardo. Traducida al castellano como «si
queremos que todo permanezca como estd, hace falta que todo cambie».
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