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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

11409 Pleno. Sentencia31/2010, de 28dejuniode 2010. Recursodeinconstitucionalidad
8045-2006. Interpuesto por noventa y nueve Diputados del Grupo Parlamentario
Popular del Congreso en relacion con diversos preceptos de la Ley Organica
6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufa.
Funcion y contenido constitucional del Estatuto de Autonomia: Estatuto de
Autonomia y sistema de fuentes; bloque de constitucionalidad, valor
interpretativo del Estatuto de Autonomia; fundamento de la autonomia;
derechos fundamentales y derechos estatutarios; sistema institucional
autonémico, organizacion territorial y gobierno local; Poder Judicial; delimitacion
del contenido funcional y material de las competencias; relaciones de la
Generalitat de Catalufia con el Estado y la Unién Europea; accién exterior;
financiacion autonémica y local; reforma del Estatuto de Autonomia. Eficacia
juridica del preambulo; nulidad parcial e interpretacion de preceptos legales.
Votos particulares.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por dofia Maria Emilia Casas
Baamonde, Presidenta, don Guillermo Jiménez Sanchez, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Javier Delgado Barrio, dofa Elisa Pérez Vera, don Eugeni Gay Montalvo, don
Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, don Ramon Rodriguez Arribas, don Pascual Sala Sanchez
y don Manuel Aragén Reyes, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 8045-2006, interpuesto por noventa y nueve
Diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congreso contra diversos preceptos de la
Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufa.
Han sido parte el Abogado del Estado, el Parlamento de Catalufia y el Gobierno de la
Generalitat de Catalufia. Ha sido Ponente la Presidenta dofha Maria Emilia Casas
Baamonde, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Con fecha 31 de julio de 2006, don Federico Trillo-Figueroa y Martinez-Conde,
Diputado del Congreso y Comisionado por noventa y ocho Diputados del Grupo
Parlamentario Popular, interpuso recurso de inconstitucionalidad contra diversos preceptos
de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Cataluna.

2. Por providencia de 27 de septiembre de 2006 la Seccién Cuarta acordd admitir a
tramite el recurso y dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme
establece el art. 34 LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus
Presidentes, y al Gobierno, por conducto del Ministro de Justicia, al objeto de que, en el
plazo de quince dias, pudieran personarse en el procedimiento y formular alegaciones.
Asimismo se acordo dar traslado al Gobierno y al Parlamento de Catalufia, por conducto
de sus Presidentes, con el mismo objeto, y publicar la incoacién del procedimiento en el
«Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de la Generalitat de Catalufia», lo que
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se verifico, respectivamente, en los nims. 241, de 9 de octubre de 2006, y 4746, de 24 de
octubre. Para su constancia en autos, el Magistrado don Eugeni Gay Montalvo hizo constar
su oposicion a la admisién a tramite del recurso en la forma en que se habia efectuado.
De otro lado, la Seccién acordé conceder un plazo de diez dias para que los Diputados
que, segun escrito fechado el 31 de julio de 2006, manifestaban su voluntad de adherirse
al recurso, aportasen, si deseaban tener la consideracion de recurrentes, poder notarial y
acreditaran que tal voluntad se formulaba con respecto a la Ley Organica 6/2006, de 19 de
julio, aprobatoria del Estatuto de Autonomia de Cataluia, toda vez que en la documentacion
aportada figuraba como norma recurrida la propuesta de reforma del citado Estatuto.

3. Mediante providencia de 4 de octubre de 2006 la Seccién Cuarta acordo tener por
personado al Abogado del Estado y, segun interesaba, prorrogarle en ocho dias el plazo
concedido en el proveido anterior.

4. Por escrito registrado el 6 de octubre de 2006, el Presidente del Congreso de los
Diputados comunicé al Tribunal que, aun cuando la Camara no se personaria en el
procedimiento ni formularia alegaciones, ponia a su disposicion las actuaciones que
pudiera precisar.

Mediante escrito registrado en el Tribunal el 11 de octubre de 2006, el Presidente del
Senado comunicé que la Camara no se personaria en el procedimiento y ofrecia su
colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

Por providencia de 13 de octubre de 2006 la Secciéon Cuarta acordé tener por personados
al Parlamento y al Gobierno de la Generalitat de Catalufia y, segun interesaban, prorrogarles
en ocho dias el plazo concedido en la providencia de 27 de septiembre de 2006.

5. El escrito de alegaciones del Abogado del Estado se registré en el Tribunal el 2 de
noviembre de 2006. Por su parte, las alegaciones del Gobierno de la Generalitat de
Catalufia se registraron el 10 de noviembre de 2006, en tanto que las del Parlamento de
Catalufia lo fueron el dia 13 siguiente.

6. Con la misma fecha de la demanda, 31 de julio de 2006, el Comisionado de los
Diputados recurrentes, presentd un escrito promoviendo la recusaciéon del Magistrado de
este Tribunal don Pablo Pérez Tremps, por estimar que estaba incurso en las causas de
recusacion 6, 10, 13 y 16 del art. 219 LOPJ, en relacion con el art. 80 LOTC.

Mediante providencia de 7 de noviembre de 2006 el Pleno acordé abrirla correspondiente
pieza separada de recusacion, nombrar Instructor del incidente al Magistrado don Javier
Delgado Barrio, y Ponente del mismo al Magistrado don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez,
suspendiendo, de conformidad con el art. 225.4 LOPJ, el curso de las actuaciones
principales.

El 5 de febrero de 2007 el Pleno dictd6 Auto num. 26/2007 acordando estimar la
recusacion formulada, por apreciar la concurrencia de la causa 13 del art. 219 LOPJ.
Formularon Votos particulares concurrentes los Magistrados Sr. Conde Martin de Hijas y
Sr. Rodriguez-Zapata Pérez y Votos particulares discrepantes la Sra. Presidenta y los
Magistrados Sra. Pérez Vera, Sr. Gay Montalvo, Sr. Sala Sanchez y Sr. Aragén Reyes.

Por providencia de 14 de febrero de 2007 el Pleno acordé unir a las actuaciones
testimonio del ATC 26/2007 y levantar la suspension del procedimiento previamente
acordada.

Por medio de escrito presentado el 21 de febrero de 2007, el Director del Gabinete
juridico de la Generalitat de Catalufia, en representacion y defensa del Gobierno de la
Generalitat, interpuso recurso de suplica contra el referido Auto. Por Auto nim. 192/2007,
de 21 de marzo, se declaré inadmisible dicho recurso de suplica. Formularon Voto particular
concurrente la Presidenta dofia Maria Emilia Casas Baamonde y los Magistrados dofa
Elisa Pérez Vera, don Eugeni Gay Montalvo, don Pascual Sala Sanchez, don Manuel
Aragon Reyes y don Roberto Garcia-Calvo y Montiel.
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7. En sendos escritos registrados los dias 11 y 13 de octubre de 2006, el Gobierno
de la Generalitat de Catalufia y el Parlamento de Catalufia, respectivamente, promovieron
la recusacion del Magistrado don Roberto Garcia-Calvo y Montiel, por hallarse incurso en
las causas 10, 11y, subsidiariamente, 16 del art. 219 LOPJ.

Por Auto nim. 394/2006, de 7 de noviembre de 2006, el Pleno acord6 inadmitir la
recusacion del Magistrado don Roberto Garcia-Calvo y Montiel. Formul6 Voto particular
concurrente la Magistrada dofia Elisa Pérez Vera.

8. Por escrito presentado en el Registro General el 2 de noviembre de 2006, don
Federico Trillo-Figueroa Martinez-Conde, en su condicion de Abogado y Comisionado por
cincuenta y un diputados del Grupo Parlamentario Popular, propuso la recusacion de la
Magistrada y Presidenta del Tribunal Constitucional dofia Maria Emilia Casas Baamonde,
por considerar la concurrencia de la causa prevista en el art. 219.14 LOPJ, en relacién con
la segunda del mismo precepto legal. Se nombré Ponente para resolver sobre dicha
recusacion al Magistrado don Eugeni Gay Montalvo.

Por Auto num. 383/2006, de 2 de noviembre de 2006, el Pleno del Tribunal acordd
inadmitir la recusacion de la Magistrada y Presidenta del Tribunal Constitucional dofia
Maria Emilia Casas Baamonde. Formuld Voto particular concurrente el Magistrado don
Jorge Rodriguez-Zapata Pérez.

9. Eldia 2 de marzo de 2007 tuvo entrada el escrito presentado por el Abogado de la
Generalitat de Catalufia, instando la recusacion del Magistrado don Jorge Rodriguez-
Zapata Pérez, por incurrir en la causa prevista en el art. 219.13 LOPJ.

Por providencia de 6 de marzo de 2007, el Pleno acordé unir el escrito de recusacion
a las actuaciones, formar la correspondiente pieza separada de recusacion, nombrando
Ponente al Magistrado don Pascual Sala Sanchez, y suspender el curso del procedimiento
hasta la resolucion del incidente.

Por Auto num. 177/2007, de 7 de marzo de 2007, el Pleno acordé inadmitir la recusacion
de don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, y unir a las actuaciones testimonio del mismo Auto,
levantando la suspensién del procedimiento.

El dia 15 de marzo de 2007, el Gobierno de la Generalitat de Catalufia presento recurso
de suplica contra el mencionado ATC 177/2007, de 7 de marzo. Tras los tramites oportunos
se dicté el Auto num. 224/2007, de 19 de abril, que acuerda desestimar el recurso de
suplica interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia.

10. El escrito de recurso comienza con la exposicion de los criterios seguidos para la
ordenacion de las alegaciones impugnatorias, que, partiendo del concepto de reserva
estatutaria, se centran en el examen de las materias respecto de las cuales los preceptos
impugnados incurririan en una extralimitacion de las funciones propias de las normas
estatutarias o en la sustitucion y usurpacién de habilitaciones constitucionales que
corresponden al legislador estatal, para detenerse después en la impugnacién
particularizada de cada uno de los articulos en los que concurririan tales defectos de
inconstitucionalidad. Ademas de estos dos grandes motivos impugnatorios, en el recurso
también se incluyen impugnaciones referidas a planteamientos constitucionales del
Estatuto y a concretos preceptos del mismo que han de merecer un analisis especifico.

La exposicion de los antecedentes del presente procedimiento se ajustara al esquema
de la demanda, que ha sido también el observado por el Abogado del Estado y por el
Gobierno y el Parlamento catalanes, agrupandose las alegaciones de las partes alrededor
de un apartado de consideraciones generales, al que seguira el examen particularizado de
los distintos preceptos recurridos, ordenado en funcién del titulo del Estatuto en el que se
integran.

A) Consideraciones generales.

11. Por lo que hace a las consideraciones de orden general acerca del ambito
constitucionalmente disponible para los Estatutos de Autonomia, los Diputados recurrentes
sostienen que la ordenacion de la pluralidad de los tipos de ley creados por la Constitucién
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pasa por su articulacion a partir del principio de competencia, que atribuye a cada forma
legal una funcién constitucional y un ambito material propios. En el caso de los Estatutos
de Autonomia, el dominio material que les queda reservado viene definido basicamente
por el art. 147.2 CE, que establece una reserva de Estatuto. Reserva relativa, en un triple
sentido: en primer lugar, la encomienda constitucional es de minimos, pero no se excluye
la inclusion de determinaciones normativas conectadas con ese contenido minimo;
ademas, la Constitucion no impide que la regulacion estatutaria sea basica y se abra a
otras determinaciones normativas autonémicas de inferior rango; por ultimo, algunas de
las funciones normativas esenciales que el art. 147.2 CE atribuye al Estatuto son
compartidas con las leyes del Estado, especialmente en materia de competencias, pues
es habitual que la Constitucion encomiende a las leyes estatales la funcion de completar
la determinacién de las competencias autondmicas. Y reserva, por ultimo, referida a una
funcion constitucional propia de los Estatutos de Autonomia que no es intercambiable con
las funciones asignadas a otras leyes del Estado.

A este respecto se alega que por mas que los Estatutos de autonomia se aprueben
mediante ley organica, dada la especificidad de su ambito material propio (art. 147.2 CE)
no pueden cumplir la funcion reservada a otras leyes organicas (por ejemplo, en los
arts. 92.3, 107, 116 6 122 CE), en particular a las del art. 150.2 CE. Tampoco son
intercambiables con otras leyes ordinarias del Estado, pues en su cometido de concretar
las competencias autondmicas estan constitucionalmente subordinados, en ocasiones, a
lo que dispongan leyes basicas, leyes marco y planes y programas que el Estado haya de
establecer por mandato constitucional directo. Finalmente, los Estatutos tampoco podrian
asumir la funcién propia de normas de inferior rango, dada la rigidez que les caracteriza y
la consiguiente petrificacion del Ordenamiento que resultaria de la elevacion de rango de
las regulaciones de contenido reglamentario, sin olvidar la pérdida de garantias de los
derechos individuales como consecuencia del régimen de impugnacion jurisdiccional de
las leyes.

Por lo que hace a las denominadas materias conexas, sostienen los recurrentes que,
mas alla de las dificultades que plantea la definicion de los limites a las pretensiones
expansivas de los Estatutos, es claro que no puede incluirse en ellos nada que desfigure
su verdadero sentido institucional; en particular, nada que permita que esas normas
infraconstitucionales suplanten la funcién normativa de la Constituciéon o las equipare a
ella en su aspecto externo, incorporando, por ejemplo, una parte dogmatica. Mas alla de
esta limitacién de principio, la jurisprudencia constitucional ha establecido en relacién con
las leyes organicas y de presupuestos una doctrina sobre las materias conexas que puede
hacerse perfectamente extensiva a los Estatutos de autonomia y cuyos criterios
determinantes se resumen en la idea de que cada uno de estos tipos de ley esta reservado
aunadeterminada materiay noadmiten otro contenido adicional que no sea elimprescindible
para la regulacién adecuada y sistematica del contenido material propio.

Los Diputados recurrentes se detienen seguidamente en el examen de la extralimitacion
de la reserva estatutaria que es de advertir, a su juicio, en el Estatuto de Autonomia
impugnado. Una extralimitacién que iria desde la incorporacién de normas constitucionales
hasta la asuncion de regulaciones reglamentarias. En este sentido se alega que, partiendo
de que la funcién constitucional del Estatuto de Autonomia no ha variado, pues no ha
mediado la necesaria reforma de la Constitucion, la primera objecién que puede hacerse
al nuevo Estatuto es la de que su notable extension (227 articulos, frente a los 57 del
aprobado en 1979) resulta, no ya inadecuada, sino constitucionalmente incorrecta. Y lo es,
para los actores, en la medida en que, al margen de su criticable técnica legislativa, el
nuevo Estatuto olvida su condicién de norma subordinada a la Constitucién, incluyendo en
su articulado la disciplina de materias que no ofrecen conexién alguna con la reserva
estatutaria. Entre las extralimitaciones mas resefables se destacan las referidas a las
regulaciones de derechos, porunlado, y alas relaciones con el Estado y con las instituciones
comunitarias e internacionales, por otro.

En cuanto a los derechos, los recurrentes destacan que la estructura del titulo | del
Estatuto se separa de la estructura del titulo homénimo de la Constitucion, lo que tiene la
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mayor trascendencia habida cuenta de que el régimen de garantias establecido en el
art. 53 CE se construye a partir de la ordenacion de los derechos y libertades llevada a
cabo en el titulo | del texto constitucional. Sistema de protecciéon en el que el Estatuto
—desbordando la funciéon constitucional que le es propia— introduce una confusion
extraordinaria al mezclar derechos fundamentales con derechos sociales, derechos civiles
y politicos con derechos de participacion en la actividad administrativa, y al configurar
como fundamentales los derechos y deberes lingiisticos; todo ello sin precisar las garantias
de cada derecho, que el art. 38 concreta en un recurso ante el Tribunal Superior de Justicia
de Catalufia.

Mas alla de esta critica general —contintia el escrito de recurso—, el examen de
constitucionalidad de los preceptos que integran el titulo | del Estatuto ha de hacerse a
partir de las siguientes consideraciones: En primer lugar, que son nulos todos los preceptos
que innovan el contenido de los derechos contemplados en los arts. 14 a 29 CE, pues
pesa sobre ellos una reserva de Constitucion y la disciplina complementaria de tales
derechos s6lo compete alaley organica. En segundo término, que los derechos econémicos
y sociales si pueden ser desarrollados por las Comunidades Auténomas en la medida en
que la Constitucién permita que éstas asuman las correspondientes competencias sobre
la materia a que tales derechos se refieren. En tercer lugar, que esa asuncion competencial
ha de ser, sin embargo, plena, pues en otro caso el Estatuto debera atenerse a las leyes
estatales que delimiten el contenido basico de aquellos derechos. En cuarto lugar, que la
libertad de configuracion del legislador autonémico esta limitada, aun en los casos de
competencia plena, por determinados principios constitucionales, como el principio de
igualdad o la unidad de mercado y la libre competencia. Por ultimo, en fin, que el Estatuto
so6lo puede referirse a los derechos y libertades por conexién o consecuencia con otras
prescripciones que estén en su ambito legitimo de disposicion.

En lo que hace a las relaciones con el Estado y con las instituciones comunitarias e
internacionales, alegan los recurrentes, como consideracion de orden general, que el
art. 147.2 CE no contiene ninguna habilitacion que permita incluir en el &mbito de la reserva
estatutaria la regulacion de las relaciones institucionales de los Gobiernos autonémicos
con el Estado y con la Unién Europea, sin que a ello pueda oponerse la objecion de que
los Decretos de transferencias de servicios han recogido en ocasiones algunas técnicas
de articulacion de las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas; primero,
porque tales Decretos son normas paccionadas, aprobadas en ultima instancia por el
Estado; segundo, porque las determinaciones de esos Decretos sélo tienen valor
interpretativo (por todas, STC 102/1985, de 4 de octubre). La materia en cuestion es, por
lo demas, de naturaleza constitucional, no existiendo un solo Estado complejo cuya
Constitucion haya hecho dejacion de su disciplina, que ha de ser uniforme por afectar a la
relacion estructural del todo con las partes. Por ello son inaceptables, para los actores,
todas las prescripciones estatutarias que ordenan las relaciones entre la Generalitat y el
Estado con arreglo al principio de bilateralidad; como también lo son aquéllas que imponen
la participacion de la Generalitat en los procedimientos de los érganos de la administracion
del Estado.

Tras estas consideraciones generales acerca de la extralimitacién de la reserva
estatutaria por via de la incorporacioén al Estatuto de normas de naturaleza constitucional
0 que son de la competencia propia del Estado, el escrito de recurso se ocupa de la
extralimitacion de aquella reserva consistente en la asuncion de materias conexas no
complementarias ni indispensables, de la que resultaria la «petrificacion» de regulaciones
de naturaleza reglamentarias. Aun no existiendo en nuestro sistema una reserva de
reglamento, la jurisprudencia no ha dejado de reprochar la petrificacion operada con la
regulacion legislativa que se extiende sobre cuestiones de detalle, mas propias de la
potestad reglamentaria y mas accesibles, por ese cauce de normacion, a la reforma que
impongan las exigencias de cada momento y, también, al control jurisdiccional efectivo de
los contenidos de la regulacion econémica y de la pertinencia de las intervenciones
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administrativas programadas. Para los recurrentes, la expansividad del Estatuto sobre el
terreno de la materia propiamente reglamentaria seria fiel reflejo de una degradacion de la
concepcion constitucional de los Estatutos de Autonomia.

Ademas de incluir la disciplina de materias que ni siquiera por conexion estan
relacionadas con la reserva estatutaria, el Estatuto recurrido también incorpora, a juicio de
los recurrentes, regulaciones que la Constitucion atribuye expresa y directamente a normas
estatales distintas del Estatuto. Tal seria el caso de las prescripciones que imponen contenidos
obligatorios a la legislacion estatal o simplemente anticipan su contenido, pretendiendo
vincularla. También el de las normas que establecen interpretaciones generales vinculantes
para todos los poderes publicos o el de las que asumen la competencia de la competencia.
Vulneraciones que pueden agruparse en cuatro grandes bloques.

En primer lugar, la inclusién de mandatos al legislador, que si son aceptables cuando
se dirigen al legislador autonémico —siempre que no restrinjan la libertad de opcion politica
0 econdémica que la Constituciéon confiere a todos los poderes publicos—, no caben, en
absoluto, cuando estan dirigidos al estatal. En segundo lugar, la presencia de regulaciones
sustitutorias de la legislacion estatal a la que la Constitucion se remite y que, o bien
eliminan, evitan o sustituyen la funcién delimitadora de competencias que el constituyente
ha encomendado, en relacién con determinadas materias, a las leyes del Estado, o bien
sustituyen, por anticipaciéon o remision vinculante, la libertad dispositiva del legislador
estatal. En cuanto a lo primero, alegan los recurrentes que con la operacién normativa
denominada de «blindaje» de las competencias autonémicas el Estatuto ha asumido, en
sustitucién de la legislacion basica y de la legislacién estatal reguladora de determinadas
instituciones del Estado, la tarea de precisar no sélo las competencias autondmicas, sino
también las estatales, con los efectos cadticos que de ello puede derivarse para el entero
sistema autonémico. En cuanto a lo segundo, los recurrentes citan, entre otros, el caso de
los arts. 83 y siguientes y 151 del Estatuto, que acuerdan una division del territorio con
exclusién de la provincia.

El tercero de los bloques se refiere a la incorporacion al Estatuto de normas meramente
interpretativas, que desconocerian, ademas, la jurisprudencia constitucional. Este tipo de
normas, desautorizadas desde la STC 76/1983, de 5 de agosto, abundarian en el Estatuto,
especialmente enla parte relativa alas competencias de la Generalitat, y seria consecuencia
de la pretension de sus redactores de «blindar» tales competencias, para lo que se ha
seguido la técnica de pormenorizar el contenido de cada competencia, tanto en su aspecto
funcional (precisando los conceptos de competencias exclusivas, compartidas y ejecutivas)
como en el material (desglosando hasta el detalle las submaterias o acciones que
comprende cada competencia). Por lo demas, la nueva regulacion estatutaria se enfrentaria
a la jurisprudencia constitucional, lo que sdlo cabe si esa doctrina es fruto directo y exclusivo
del analisis de normas estatutarias, pero no cuando resulta de la interpretacién de la
Constitucion o de la de ésta en concurrencia con la de los Estatutos o las leyes del Estado,
supuesto en el que el legislador estatutario esta tan vinculado a la jurisprudencia constitucional
como cualquier otro poder publico, en los términos que establece el art. 5 LOPJ.

En cuarto y ultimo lugar, el recurso se refiere a la autoatribucion de la competencia de
la competencia, un defecto que, para los recurrentes, resume la incidencia constitucional
que tienen todas las extralimitaciones estatutarias denunciadas. La atribucion de la
competencia de la competencia es, por primaria, de naturaleza soberana y radica, por ello,
en la Constitucién, que dispone sobre las atribuciones de todos los poderes del Estado. El
constituyente la ejercita basicamente, con el alcance que razonablemente ha de tener tal
operacion distributiva en una ley fundamental, y encomienda las concreciones a otros
operadores, que, para el caso de las competencias autondémicas, sera el legislador
estatutario, pero también el legislador del Estado y el Tribunal Constitucional. En la medida,
por tanto, en que el Estatuto de Catalufia trata de sustituir las definiciones competenciales
que corresponden a las leyes estatales y a los Tribunales, usurpa las funciones de éstos y
aspira a detentar en exclusiva el poder de definir las competencias, por mas que recurra
con frecuencia a las clausulas «sin perjuicio» o «en los términos que establezcan las
leyes» del Estado, que no siempre implican verdaderas remisiones en blanco.
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12. El Abogado del Estado, por su parte, pone de relieve, en primer lugar, que la
reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia se enmarca en un nuevo ciclo de reformas
estatutarias, que se encuentra precedido de dos periodos de construccion o de reforma
estatutario-autonémicas tras la Constitucion de 1978. El primero nacié con ésta, continué
con los Pactos Autonémicos de 1981 y termind con la aprobacion del ultimo Estatuto de
Autonomia en 1983 (dejando al margen el caso de las ciudades auténomas). Asentado el
modelo autonémico, se abrid un segundo periodo con los Pactos de 1992, que se caracterizdé
por una clara profundizacién del ambito competencial de muchas Comunidades Autbnomas
y por la aprobacion de multiples reformas de Estatutos de Autonomia hasta 1999. Ahora
asistimos a un tercer periodo, de reformas estatutarias, caracterizado, entre otros rasgos,
por una mayor pretension de autogobierno autondmico, con la correlativa mejora de la
financiacion de las Comunidades, y una mayor aproximacion de las administraciones
publicas y de la administracién de justicia a los ciudadanos, y que, previsiblemente, va a
afectar a todos los Estatutos autondmicos. Pues bien, la reforma del Estatuto de Catalufia
no difiere mucho, a su juicio, de la fase de aprobacion inicial (aprobacion que se produjo
en 1979), pues ya contenia preceptos sobre justicia (arts. 20 a 23) y sobre financiacion
(arts. 43 y sigs.), sin que existiese aun la Ley Organica del Poder Judicial ni la ley prevista
en el art. 157.3 CE. Nadie cuestioné entonces la constitucionalidad de tales previsiones,
tampoco hoy parece que existan razones para ello.

Para dar respuesta a las alegaciones del recurso a propésito de la funcién constitucional,
el contenido y la fuerza pasiva de los Estatutos de Autonomia, el Abogado del Estado
procede, en primer lugar, a «delimitar negativamente» el concepto constitucional de los
Estatutos de Autonomia, sefialando las evidentes diferencias existentes entre éstos y las
Constituciones de los Estados miembros de una federacion. Asi, la creacion, posicion,
funcién y régimen de los Estatutos de Autonomia en el ordenamiento constitucional espafiol
no se acerca a la propia de las Constituciones de los Gliedstaaten en las uniones federales
clasicas, aunque cabe que se dé a un Estatuto —dentro de ciertos limites constitucionales—
una apariencia que recuerde la de las Constituciones de los miembros de una federacion.
Siempre que tal opcién formal se mantenga dentro del terreno de la técnica legislativa,
resultara irrelevante, como tal, para el juicio de constitucionalidad, como ha sefalado el
Tribunal Constitucional en multiples ocasiones. Lo importante es determinar si el Estatuto
se extralimita en su funcién y contenido constitucional licitos o, incluso, si viola las
competencias constitucionales del Estado, cuestion que, para el Abogado del Estado, no
puede serrespondida a prioriy en abstracto, sino sélo al examinar detenidamente preceptos
concretos del Estatuto que son objeto del recurso.

El Estado de las Autonomias —continua el representante del Gobierno de la Naciéon— es
un Estado compuesto con rasgos federales, especialmente en lo relativo a las competencias
autondmicas, pero no es un Estado federal en sentido genuino, ya que no reune algunas
de las notas clasicas que lo caracterizan, como la garantia de la coparticipacion decisoria
en las reformas, ni las Comunidades Auténomas pueden calificarse de «Estados» en el
sentido en el que este concepto se aplica a los miembros de la federacion, ni pueden
considerarse «soberanas». En esta linea, recuerda el Abogado del Estado que, segun la
doctrina constitucional, «autonomia no es soberania» (SSTC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 2;
y 100/1984, de 8 de noviembre, FJ 3). Por otro lado, a diferencia de los Estados federales
clasicos, las Comunidades Autdbnomas nacen a partir del reconocimiento del derecho a la
autonomia por parte de un constituyente unitario (arts. 2 y 143.1 CE), y el mismo caracter
unitario sigue ostentando el titular del poder de reforma (arts. 167 y 168 CE), dado que las
Comunidades Autonomas solo tienen reconocida una facultad de iniciativa (art. 166 CE, en
relacion con el art. 87.2 CE). De otro lado, mientras existe una relaciéon de primacia entre
la Constitucién Federal y las de los miembros federados, sin que esto signifique
subordinacién jerarquica de las segundas, en nuestro Derecho el Estatuto de Autonomia
ha de conceptuarse como norma infraconstitucional jerarquicamente subordinada a la
unica Constitucion espafiola, con arreglo a la interpretacion que ésta haya recibido del
Tribunal Constitucional [asi, entre otras, SSTC 18/1982, de 4 de mayo, FJ 1; 76/1983, de 5
de agosto, FJ 4 a); 20/1988, de 18 de febrero, FJ 3; y ATC 85/2006, de 15 de marzo,
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FFJJ 2y 7]. Esta subordinacion jerarquica se subraya enfaticamente en diversos pasajes
del texto constitucional, principalmente en el art. 147 CE, apartados 1 (los Estatutos son
«la norma institucional basica» de cada Comunidad Autbnoma «dentro de los términos de
la presente Constitucion») y 2 d) (las competencias asumidas estatutariamente han de
serlo «dentro del marco establecido en la Constitucion»). Los evidentes corolarios de la
inferioridad jerarquica del Estatuto respecto a la Constitucion son, por una parte, que el
contenido y la existencia misma del Estatuto quedan disponibles para el poder constituyente
constituido o poder de reforma constitucional (arts. 167 y 168 CE), y, por otra, que la
constitucionalidad de los Estatutos de Autonomia esta sujeta al control de este Tribunal
[art. 161.1 a) CE y art. 27.2 a) LOTC], que debera declarar inconstitucionales y nulos los
preceptos estatutarios que no se ajusten a la Constitucion, siempre y cuando se hayan
agotado las posibilidades de acomodacioén a la norma suprema por via interpretativa (por
todas, SSTC 176/1999, de 30 de septiembre, FJ 3; 89/2004, de 25 de mayo, FJ 8; 131/2006,
de 27 de abril, FJ 2; y 133/2006, de 27 de abril, FJ 14), teniendo en cuenta, por supuesto,
que «el unico pardmetro para enjuiciar la validez constitucional de una disposicion
incluida en un Estatuto de Autonomia es la propia Constitucién» (STC 99/1986, de 11 de
julio, FJ 4).

En relacién con el contenido constitucional posible de los Estatutos, alega el Abogado
del Estado que el art. 147.2 CE establece una relacion de materias que necesariamente
deben incluirse en el Estatuto de Autonomia, como contenido necesario o minimo
(SSTC 99/1986, de 11 de julio, FJ 4; y 89/1984, de 28 de septiembre, FJ 7) determinante
de su validez constitucional. Por tanto, bastaria que el Estatuto satisficiera lo dispuesto en
el art. 147. 2 CE para que esta «norma institucional minima» cumpliera la funcién que la
Constitucion le encomienda. Pero de ello no se sigue que esté constitucionalmente
prohibido que los Estatutos traten otras materias, pues la propia Constitucién contiene
otras llamadas a los Estatutos que desbordan el contenido de aquel precepto o lo precisan
o0 pormenorizan. Asi, los Estatutos son llamados a establecer previsiones sobre la
cooficialidad de «las demas lenguas espafiolas» (art. 3.2 CE); reconocer banderas y
ensefas propias (art. 4.2 CE y STC 94/1985, de 29 de julio, FJ 6); regular la designacion
de los llamados Senadores autonémicos (art. 69.5 CE); prever los «supuestos, requisitos
y términos en que las Comunidades Auténomas podran celebrar convenios entre si para
la gestion y prestacion de servicios propios de las mismas, asi como el caracter y efectos
de la correspondiente comunicacion a las Cortes Generales» (art. 145.2 CE); decidir la
creacion de policias autonomas (art. 149.1.29 CE); fijar «los supuestos y las formas de
participacion de aquéllas [las Comunidades Autéonomas] en la organizacion de las
demarcaciones judiciales del territorio» (art. 152.1 CE); establecer «circunscripciones
territoriales propias mediante la agrupacion de municipios» (art. 152.3 CE) y regular las
férmulas de colaboracion y delegacion «para la recaudacion, la gestion y la liquidacion de
los recursos tributarios» estatales (art. 156.2 CE). En relacion con dos Comunidades,
corresponde a los Estatutos, ademas, fijar el marco para la actualizacion del régimen foral
(disposicion adicional primera CE), e, incluso, la disposicién adicional cuarta de la
Constitucion permitia que los Estatutos pudieran disponer el mantenimiento de las
existentes Audiencias Territoriales, distribuyendo las competencias entre ellas.

Ahora bien, a juicio del Abogado del Estado, no es evidente que la Constitucion obligue
a que los Estatutos limiten su contenido al expuesto y, desde luego, no ha sido ésa la
practica legislativa hasta ahora. Por ello, entiende que el precepto constitucional del que
se puede inferir algun criterio sobre el contenido posible o licito de los Estatutos de
Autonomia es el art. 147.1 CE, que los califica de «norma institucional basica de cada
Comunidad Auténomay, «dentro de los términos de la presente Constituciéon». En primer
lugar, el Estatuto es norma basica porque es la horma de cabecera de cada ordenamiento
autondmico, cuyo desarrollo y ejecucion incumben a los poderes publicos territoriales,
especialmente al legislador autonémico. Por otra parte, es norma institucional porque su
funcidn constitucional es la de ser instrument of government de la Comunidad Auténoma,
norma de organizacion y funcionamiento de «las instituciones auténomas propias»
[art. 147.2 c) CE]. Esta funcion institucional-organica, que también se desprende del rétulo
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del titulo VIl de la Constitucion, se subraya en la STC 179/1989, de 2 de noviembre, FJ 6,
mientras que la STC 56/1990, de 29 de marzo, FJ 5, califica a los Estatutos como «el
paradigma de los instrumentos juridicos de autoorganizacion». Finalmente, el Estatuto lo
es de cada Comunidad Autdbnoma, lo que significa su proyeccion territorial (sin perjuicio de
los posibles efectos extraterritoriales de las competencias autonémicas), e implica que
esta norma no puede contener preceptos que limiten, vinculen, restrinjan o condicionen las
competencias de otras Comunidades ni las que el art. 149.1 CE reserva exclusivamente al
Estado, que deben ejercerse en un espacio mas amplio, afectando a territorios, ciudadanos
e intereses ajenos a la Comunidad Auténoma organizada mediante el Estatuto de que se
trate.

El problema de qué puede contenerse licitamente en un Estatuto de Autonomia queda
ligado —segun entiende el representante del Gobierno— con su especial rigidez o fuerza
pasiva, planteando la tesis de que la garantia de la rigidez estatutaria sélo la otorga la
Constitucion respecto de las materias del art. 147.2 CE y las demas mencionadas en el
propio texto constitucional o aquéllas razonablemente relacionadas con las anteriores. No
obstante, ninguin precepto del Estatuto desbordaria el contenido natural de un Estatuto de
Autonomia, y, aunque este Tribunal apreciara la existencia de dicha extralimitacion, la
consecuencia juridica no seria la nulidad del precepto, sino que éste sélo gozaria de la
fuerza pasiva propia de la ley organica (si se tratara de materias reservadas a ésta) o de
la ley ordinaria (en los demas supuestos). En todo caso, la privacion de la rigidez especifica
a un precepto estatutario sélo podria realizarse a través de un pronunciamiento del propio
Estatuto o de una Sentencia constitucional, criterio que viene apoyado por lo establecido en
la disposicién adicional séptima del Estatuto recurrido, tributaria de la disposicion adicional
sexta, apartado 2, del Estatuto de 1979 (STC 181/1988, de 13 de octubre, FJ 10).

A continuacién, el Abogado del Estado invoca como respaldo de su tesis la doctrina
constitucional, con cita de la STC 5/1981, de 13 de febrero, FJ 21, en la que se formularian
tres afirmaciones capitales sobre la inclusion en una ley organica de materias conexas
ajenas a las que le estan reservadas: a) la regulacion de las materias conexas, lege silente,
queda revestida de la fuerza pasiva de las leyes organicas y para su modificacion o
derogacion ha de aplicarse el art. 81.2 CE; b) la propia ley organica puede excluir la
aplicabilidad del citado precepto respecto de las materias conexas, de forma que pueda
modificarse o derogarse por ley ordinaria; y, c) cabe que el Tribunal Constitucional, en
Sentencia, prive de la fuerza pasiva propia de la ley organica a la materias ajenas a su
reserva incluidas en su regulacion. Mas especificamente, en cuanto al contenido
constitucionalmente licito de los Estatutos, se cita, como pronunciamiento mas interesante,
la STC 225/1998, de 25 de noviembre, FJ 2 B, en la que se contiene un obiter dictum que,
no obstante, permite afirmar que el Tribunal acept6 que el Estatuto regule materias ajenas
a aquellas que le reserva la Constitucion estrictamente, y que, en principio, la rigidez
estatutaria cubre las materias ajenas a la reserva, sin perjuicio de que el propio Estatuto
pueda privarles de tal rigidez o pueda hacerlo el Tribunal Constitucional. De este modo,
acaso se superarian las dificultades que, en relaciéon con la «no intercambiabilidad» del
Estatuto con otras leyes organicas u ordinarias, expone el recurso, y se evitaria la declaracion
de nulidad por inconstitucionalidad, buscando una interpretacion de los Estatutos conforme
a la Constitucion para dar coherencia al bloque de la constitucionalidad en este terreno, de
acuerdo con lo que se decia en la STC 56/1990, de 29 de marzo, FJ 5.

También niega el Abogado del Estado solidez constitucional al argumento del recurso
segun el cual el Estatuto no puede incorporar regulaciones de contenido reglamentario
que, por su naturaleza, deben estar sometidas a una variacién continua, pues, aparte de
que este Tribunal no es juez de la mayor o menor «prestancia técnica» del Estatuto, la
inexistencia de reserva reglamentaria en nuestro Derecho, reconocida por la parte contraria,
y la libertad del legislador a la hora de elegir el grado de densidad normativa con la que
pretende regular una cuestion demostrarian que el reproche de reglamentismo no permite,
por si mismo, fundar una declaracion de inconstitucionalidad y nulidad.

Por ultimo, y en cuanto a la tesis de los recurrentes de que el Estatuto impugnado
sustituye de manera constitucionalmente ilegitima «habilitaciones constitucionales
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establecidas a favor de otras normasy, sefiala el representante del Gobierno del Estado
que la tipologia de categorias enunciada en el recurso no es propia de un escrito procesal
y que no tiene sentido debatirlas en abstracto, sino esperar al analisis de los preceptos
concretos para decidir entonces si, en efecto, el Estatuto efectia alguna operacion sobre
fuentes estatales en sentido estricto que deba considerarse inconstitucional. En cambio, si
se responde al reproche de que el Estatuto se autoatribuye la competencia de la
competencia, oponiendo que el recurso no cita un precepto concreto en el que se pueda
verificar la existencia de esa inconstitucional actuacion, incumpliendo la carga de alegar que
le compete, de acuerdo con una reiterada doctrina constitucional (por todas, STC 233/1999,
de 16 de diciembre, FJ 2). La afirmacion del recurso se considera gratuita, sosteniendo
qgue nos hallamos ante una simple reforma estatutaria que, como tal, carece de «virtualidad
modificativa de la Constitucion, que en todo caso subsistiria incélume», pues «el principio
de jerarquia normativa impide que la Ley Organica en que se plasma un Estatuto de
Autonomia pueda derogar o modificar la Constitucion» (ATC 85/2006, de 15 de marzo,
FFJJ 2y 7). En todo caso, se trataria de un acto de soberania incompatible con el art. 1.2
CE, que no existe, como lo demostrarian la referencias a la Constitucién en diversos
preceptos del Estatuto, siendo significativas las de los arts. 1 y 2.4. La competencia de la
competencia es atributo del constituyente y la mejor demostracion de que el Estatuto no
se la autoatribuye estribaria en que el poder de reforma constitucional podria acometer
una revision total de la Constitucion que supusiera la abrogacion del sistema de autonomias
territoriales y, en consecuencia, la de los Estatutos en que se concreta.

13. Paralarepresentacion del Gobierno de la Generalitat de Catalufia el planteamiento
general de los recurrentes parte de un error de concepto, puesto que la Constitucion no ha
definido el contenido de los Estatutos de Autonomia mediante una enumeracion cerrada
de materias, sino que sélo ha precisado un contenido minimo necesario, enunciando
ademas otros posibles y abriendo a la disponibilidad del legislador estatuyente un amplio
espacio de regulacién en el que fijar sus opciones normativas al servicio de la funcién que
la norma fundamental encomienda a los Estatutos de Autonomia, cual es la de ser la
norma institucional basica de la Comunidad Auténoma.

Para el Ejecutivo catalan, la Constitucion presenta una doble apertura: hacia el exterior,
que toma en cuenta los fendmenos deriv