Defensor del Pueblo
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AL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Enrique Mugica Herzog, en mi condiciéon de Defensor del Pueblo
por eleccion de las Cortes Generales, nombramiento que fue publicado
en el Boletin Oficial del Estado n°® 155, de 30 de junio de 2005; con
domicilio institucional en la Villa de Madrid, calle Eduardo Dato N° 31;
por virtud de la autoridad y responsabilidad que me confiere la
Constitucion Esparfiola, comparezco ante el Tribunal Constitucional v,

como mejor proceda en derecho, DIGO:

(Que en ejercicio de la legitimacion que al Defensor del Pueblo le
es atribuida por los articulos 162.1 de la Constitucion Esparnola, 32.1
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional y 29 de la Ley Organica
del Defensor del Pueblo; oida la Junta de Coordinacion y Régimen
Interior de esta Institucion, en sesion celebrada el dia 18 de septiembre

de 2006; mediante la presente demanda, interpongo

RECURSO DE INCONSTITUCIONALIDAD

contra los preceptos de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de
reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluia, que se concretan en el

SUPLICO de esta demanda y en razon de los fundamentos que se

exponen a lo largo de la misma.

El presente recurso se interpone ante el Tribunal Constitucional,

a quien corresponde la jurisdiccion y competencia para conocer sobre el
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mismo, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 161.1.a) de la
Constitucion, asi como en los articulos 1.2 y 2.1.a) de su Ley Organica;
dentro del plazo y cumplidos los requisitos que determina el articulo 33

de dicha disposicion; y sobre la base de los siguientes

ANTECEDENTES

1°.- El Pleno del Parlamento de Cataluria, en sesion celebrada los
dias 28, 29 y 30 de septiembre de 2005, debatié y aprobé el Dictamen
de la Comision de Organizaciéon y Administracion de la Generalitat v
Gobierno Local sobre la Propuesta de proposicién de ley organica por la
que se establece el Estatuto de Autonomia de Cataluia y se deroga la
Ley Organica 4/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia de
Cataluna. |

2°.- La Mesa del Congreso de los Diputados, en su reunion del
dia 21 de octubre de 2005, al amparo de lo dispuesto en el articulo
31.1.4° del Reglamento de la Camara, calific6 la iniciativa del
Parlamento de Cataluna como propuesta de reforma de Estatuto de
Autonomia, la admitio a tramite, la trasladé al Gobierno y, al amparo de
lo dispuesto en el articulo 31.1.5° del mencionado Reglamento, acordo
la tramitacion de la propuesta por el procedimiento establecido en el
apartado II de la Resolucion de la Presidencia del Congreso de los

Diputados sobre procedimiento a seguir para la tramitaciéon de la

reforma de los Estatutos de Autonomia, de 16 de marzo de 1993, cuyo

punto tercero preveia la presentacion de la Propuesta por una

delegacion de la Asamblea de la Comunidad proponente.
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3°.- Tras la tramitacion parlamentaria correspondiente, el Pleno
del Congreso de los Diputados, en su Sesion del 31 de marzo de 2006,

aprobo la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna.

4°.- Con fecha 31 de marzo de 2006 tuvo entrada en el Senado la
propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna, remitida
por €l Congreso de los Diputados. Al amparo de lo previsto en el articulo
2° de la Norma Supletoria de la Presidencia del Senado sobre
procedimiento a seguir para la tramitacion de la reforma de los
Estatutos de Autonomia, de 30 de septiembre de 1993, se ordend la

remision de dicha propuesta de reforma a la Comision General de las

Comunidades Autonomas.

5°.- Tras la tramitacién parlamentaria correspondiente, el Pleno
del Senado, en su Sesion del 10 de mayo de 2006, aprobé la propuesta
de reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna, sin introducir

variaciones en €l texto remitido por el Congreso de los Diputados.

6°.- Mediante Decreto n° 170/2006, de 18 de mayo, del
Presidente de la Generalitat de Catalunia, se sometio a referéndum,
dentro del ambito de Cataluna, el proyecto de reforma del Estatuto de
Autonomia de Cataluna que habia sido aprobado por las Cortes
Generales. La votacion tuvo lugar el 18 de junio de 2006, y la Junta
Electoral Central, en Resolucion de 3 de julio de 2006, publicada en el
Boletin Oficial del Estado el 4 de julio de 2006, declaré oficialmente los

resultados definitivos en cuanto a namero total de electores, numero

total de votantes y numero de votos emitidos a favor, en contra, en

blanco y nulos.
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7°.- El Boletin Oficial el Estado numero 172, correspondiente al
dia 20 de julio de 2006, publico la Ley Organica 6/2006 de reforma del

Estatuto de Autonomia de Cataluna.

8°.- Alo largo de la tramitacion parlamentaria y con posterioridad
a la fijacion definitiva del texto finalmente aprobado, esta Institucion
viene recibiendo peticiones para la interposicion de recurso de
inconstitucionalidad contra diversos preceptos del Estatuto de

Autonomia de Cataluna.

9.- La Junta de Coordinacion y Régimen Interior, de
conformidad con lo que determina el articulo 18.1.b) del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento del Defensor del Pueblo, ha tenido
conocimiento, en su reunion del dia 24 de julio de 2006, de los informes
juridicos elaborados por los servicios competentes de la Institucion, en
relacion con la posible inconstitucionalidad de determinados preceptos
de la Ley Organica 6/2006 antes citada, e informé sobre la procedencia

de interponer el presente recurso en su reunion del 18 de septiembre de
2006.

10°.- El Detensor del Pueblo, valorando las peticiones e informes
evacuados, en la medida en que de los mismos se desprende que los
derechos comprendidos en el Titulo I de la Constitucion y, en particular,
el valor superior de la igualdad reconocido en el articulo 1.1, pudieran
verse conculcados por determinados contenidos estatutarios, ha llegado
a la conviccion de que las funciones que constitucionalmente tiene
atribuidas por el articulo 54, dentro del capitulo cuarto del mismo
Titulo I, como garante de las libertades y derechos fundamentales, le
imponen el deber de hacer uso de la legitimacion que le confiere el

articulo 162.1. Esa conviccion configura asimismo el sentido del
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recurso que obedece a estrictos criterios de respeto al ordenamiento
juridico dando asi coherencia a la citada legitimacioén constitucional,
respondiendo con ello a la propia naturaleza y finalidad de la

Institucion.

En consecuencia, entendiendo que se dan los requisitos objetivos
para ello y haciendo uso de las atribuciones que la Constitucién, la Ley
Organica del Defensor del Pueblo y la Ley Organica del Tribunal
Constitucional me confieren, interpongo, mediante la presente

demanda, recurso de inconstitucionalidad que se fundamenta en los

siguientes

MOTIVOS DE INCONSTITUCIONALIDAD

PRIMERO

INCONSTITUCIONALIDAD DEL NUMERO CUATRO DEL ARTICULO
SEGUNDO EN RELACION CON EL FUNDAMENTO DE LOS PODERES
DE LA GENERALITAT EXPRESADO EN EL ARTICULO QUINTO

El namero cuatro del articulo segundo del Estatuto de Autonomia
de Catalunia establece que “los poderes de la Generalitat emanan del

pueblo de Cataluna y se ejercen de acuerdo con lo establecido en el

presente Estatuto y la Constitucion”.

Por su parte, el articulo quinto establece que “el autogobierno de
Cataluna se fundamenta también en los derechos histéricos del pueblo

catalan, en sus instituciones seculares y en la tradiciéon juridica
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catalana, que el presente Estatuto incorpora y actualiza al amparo del
articulo 2, la disposicion transitoria segunda y otros preceptos de la
Constitucion, de los que deriva el reconocimiento de una posicion
singular de la Generalitat en relacion con el derecho civil, la lengua, la
cultura, la proyeccion de éstas en el ambito educativo, y el sistema

institucional en que se organiza la Generalitat”.

De ambos preceptos se tachan como inconstitucionales sus
incisos “Los poderes de la Generalitat emanan del pueblo de Cataluna”

y “El autogobierno de Catalurnia se fundamenta también en los derechos

historicos del pueblo catalan” respectivamente, en relacion con el inciso
del Preambulo del Estatuto que afirma que “la Constitucion Espariola,

enn su articulo 2° reconoce la realidad nacional de Cataluia como

nacionalidad”.

El preambulo del Estatuto tiene un contenido sustancialmente
politico, especialmente en sus referencias a los “derechos historicos del
pueblo catalan” como fundamento del autogobierno de Cataluna y a la
definicion de ésta “como naciéon”. Ambas expresiones exceden el Ambito
propio de la funcion que la Constitucion reserva a los Estatutos de
Autonomia, ambito que se concretara, segun la tesis de esta parte, en el
apartado II del presente recurso, y estan en abierta pugna también con
la Norma Fundamental, para la que no hay otra nacion que la Nacion
espanola, “patria comun e indivisible de todos los espanoles”, en cuya
“indisoluble unidad” se fundamenta (art. 2}, ni otra fuente de
legitimidad para todos los poderes del Estado que la soberania nacional,

que “reside en el pueblo espanol” en su conjunto (art. 1.2).

La Comision Constitucional del Congreso de los Diputados ha

intentado suavizar de algin modo la contradiccion aludida situando,
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por un lado, a la Constitucion junto a los “derechos historicos del
pueblo catalan” a la hora de concretar el tundamento del autogobierno
de Cataluna y precisando, por otro, que quien define a Catalunia como
nacion es el Parlamento catalan, definicion que no suplanta ni sustituye
al reconocimiento que de la “realidad nacional de Catalufia” como
nacionalidad hace la Constitucion. El intento suaviza, ciertamente, la
colision del preambulo del Estatuto con los preceptos de la Norma
Fundamental mas atras citados, pero, como es notorio, no la elimina,
siendo precisamente en este punto donde la polémica sobre el Estatuto

de Autonomia de Cataluna, ha mostrado su mayor virulencia.

El término Nacion podra ser, en algunos ambitos de reflexion
ciertamente controvertido, pero no es en absoluto constitucionalmente
irrelevante o juridicammente inocuo. Muy al contrario, el Estado
Constitucional y la Democracia Representativa, inician su andadura en
la Historia con los procesos revolucionarios de finales del siglo XVIII,
cuyo triunfo otorga a la palabra Nacion su carta de identidad juridico
politica. Frente al entendimiento de la soberania personificada en los
Monarcas absolutos, se impone como elemento fundante y soporte de la
entera arquitectura constitucional la soberania nacional, y con ella la
personificacion del Estado en la Nacion, lo que supone convertir a la
Nacion en el unico sujeto de poder en el que quedan subsumidos todos

los demas poderes, en el tnico sujeto politico fundamental.

La conclusion evidente a la que conducen las anteriores
consideraciones no puede ser otra que la siguiente: la Nacion como
sujeto politico de la representacion, en el que se personaliza y expresa el
principio democratico de la soberania del pueblo, tiene que entenderse,
como certeramente se dice en el articulo 2 CE, en términos de

"indisoluble unidad”. Y esta conclusion vale sin necesidad de mayor
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demostracion -basta remitirse al preambulo de la Constitucion Federal

Norteamericana- tanto para los Estados centralizados como para los

Estados federales.

En consecuencia, la palabra Nacién en el Estatuto catalan, no
solo encierra una inconstitucionalidad manifiesta, sino que, como
fuente de multiples preceptos, invalida gran parte de la normativa
estatutaria, al tiempo que, como modelo a seguir por otros Estatutos,
preludia la desvertebracion del Estado de Comunidades Auténomas

concebido por la Constitucion.

Ahora bien, en la medida en que ambas expresiones -la definicién
de Cataluna “como naciéon” y los “derechos histéricos del pueblo
catalan”-, se incluyen en el Preambulo del Estatuto, la cuestién pasa a
ser la de la impugnabilidad del preambulo, lo que remite a la cuestién,
persistentemente debatida en la opinion publica pero afortunadamente
resuelta por la jurisprudencia constitucional, del valor juridico de los
preambulos y exposiciones de motivos de las leyes. El Tribunal
Constitucional en efecto, en su Sentencia 36/1981, de 12 de noviembre,
dejo dicho a proposito del preambulo de la Ley 2/1981, “en el que se
contienen afirmaciones que contradicen o interpretan erréoneamente
preceptos de la Constitucion espanola y del Estatuto del Pais Vasco”
que “el preambulo no tiene valor normativo” y que por ello “no es
necesario, ni incluso resultaria correcto, hacer una declaracion de
inconstitucionalidad expresa que se recogiera en la parte dispositiva de
csta sentencia®, afirmacion a la que inmediatamente anadié una
importante matizacion al precisar que, sin embargo, si considera
conveniente, “"en cuanto que los preambulos son un elemento a tener en
cuenta en la interpretacion de las leyes, manifestar expresamente que el

preambulo de la Ley 2/1981 carece de valor interpretativo alguno en la
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medida que el mismo se refiere a preceptos que sean declarados
inconstitucionales y nulos en la sentencia o sean interpretados en la
misma conforme a la Constitucién y al Estatuto de Autonomia y de
manera contraria a lo expresado en dicho preambulo”. Esta doctrina fue
ratificada por la Sentencia 132/1989, de 18 de julio, en la que el
Tribunal volvi6 a afirmnar que “no cabe un pronunciamiento por parte de
este Tribunal, por no constituir el preambulo norma dispositiva alguna
y no poder apreciar, por tanto -en linea con lo que ya disponia nuestra
Sentencia 36/1981- que pueda dar lugar a una vulneracién
constitucional”. Siendo esto asi, la critica constitucional, en cualquier
caso inexcusable, de las expresiones contenidas en el preambulo del
Estatuto debe hacerse al hilo de la impugnacion del precepto o de los
preceptos sobre los que las referidas expresiones se proyectan y a los
que contribuyen a “cargar de sentido”, de ese sentido que las hace

constitucionalmente rechazables.

Liste es el caso del ya citado articulo 2.4 del Estatuto, segan el
cual “los poderes de la Generalitat emanan del pueblo de Cataluria”. El
mismo Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya ha aducido en
pro de la constitucionalidad de este precepto que en otros Estatutos de
Autonomia se utilizan expresiones similares (arts. 1.2 del de Canarias.
1.3 del de Andalucia, 1.2 del de Aragon y 10.1 del de Castilla y Leén) y
que el propio Estatuto catalan hasta ahora vigente dice en su articulo
1.3 que "los poderes de la Generalitat emanan ... del pueblo”,
sobreentendiéndose que se refiere, precisamente, al pueblo catalan. Sin
embargo, en ninguno de estos Estatutos se hacen proclamaciones como
las que contiene el preambulo del Estatuto catalan sobre el sentimiento
y la voluntad de la ciudadania de Cataluiia de definir a ésta “como
nacion”, ni se pretende encontrar el fundamento del autogobierno,

ademas de en la Constitucion, “en los derechos histéricos del pueblo
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catalan”, es decir, en un fundamento adicional y auténomo en la
medida en que tales derechos no estian reconocidos por la Norma
Fundamental. Ninguno de los preceptos estatutarios comparables al
articulo 2.4 del Estatuto de Catalufia a los que se refiere el Consell
Consultiu puede ser interpretado, por lo tanto, como necesariamente

tiene que serlo el articulo en cuestion.

No es posible por lo expuesto anteriormente admitir la pretensién
de obviar el juicio de constitucionalidad bajo capa de una sedicente
ausencia de valor normativo del preambulo. Los preambulos de las
leyes tienen valor interpretativo de éstas, son “portadores de sentido” y
proyectan necesariamente ese sentido a los preceptos de las leyes a las
que sirven de introduccion. El entendimiento de los principios
contenidos en ellos, forma parte de la conciencia juridica
contemporanea, no soélo como criterio interpretativo, sino también,
como se ha llegado a decir por el moderno constitucionalismo aleman,
como criterio directivo y orientador de toda la politica constitucional.
Que esto es asi nadie lo niega y el Tribunal Constitucional lo reconoce

explicitamente, como mas atras se ha sefialado.

De lo expuesto, resulta forzoso concluir que el inciso ya
mencionado del articulo 2.4 del Estatuto es inconstitucional por
radicalmente contrario a los articulos 1.2 y 2 de la Norma
Fundamental, ya que el pueblo catalan del que dice que emanan los
poderes de la Generalitat es ese mismo pueblo al que el preambulo
considera titular de unos “derechos histéricos”, y por esta misma razén
es igualmente inconstitucional el inciso también citado del articulo 5.
Ambos preceptos pretenden erigirse junto con la Constitucién en el
fundamento del autogobierno de Cataluria, y a su mismo nivel, ademas.

puesto que la Norma Fundamental no los reconoce ni se dice tampoco
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en el texto estatutario que procedan de ella. La soberania nacional, que
reside en el pueblo espanol, ya no seria segun esto el tinico fundamento
y el unico origen de todos los poderes del Estado, como dice €l articulo
1.2 de la Constitucion, puesto que una parte de esos poderes, los de la
Generalitat que, conviene no olvidarlo, es también Estado, emanarian
de una fraccion del pueblo espariol, el pueblo catalan, y tendrian su
fundamento ultimo en un titulo también originario, como la soberania
nacional, en cuanto no nacido de la Constitucion: los autoproclamados
“derechos histéricos” de la aludida fraccién. Esto es, a juicio de esta

parte, constitucionalmente inadmisible.

SEGUNDO

INCONSTITUCIONALIDAD DE LA INCLUSION EN EL ESTATUTO DE
AUTONOMIA DE CATALUNA DE UN TiTULO I SOBRE DERECHOS,

DEBERES Y PRINCIPIOS RECTORES AJENO AL CONTENIDO
PROPIO DE ESTE ESPECIFICO TIPO DE NORMAS

Los Estatutos de Autonomia cumplen una especifica funcién
constitucional que no sélo explica sino que también determina su
peculiar naturaleza juridica y normativa, sus requisitos formales de

elaboracion, aprobacion y reforma vy, asimismo, su contenido.

La Constitucion espanola de 1978 no define de forma expresa el
modelo de organizacion territorial del Estado, por lo que deja su
concrecion abierta a la intervencién de los Estatutos de Autonomia
-€éntre otros posibles actores- los cuales se erigen de este modo en un
complemento esencial de aquélla constituyendo conjuntamente el

denominado bloque de la constitucionalidad. Por otro lado, en el marco
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de la Constitucion de 1978, el proceso de creacion y organizacion de las
Comunidades Auténomas obedece al principio dispositivo, vy son
precisamente los Estatutos los que concretan las competencias que se

asumen en cada supuesto.

Todo ello implica que los Estatutos de Autonomia ocupan una
relevante y especial posicion en el sistema de fuentes, posicion ésta a la
que ese Tribunal ha hecho referencia expresamente en su sentencia
76/1983 (FJ 4.a) al decir que “son los Estatutos de Autonomia las
normas llamadas a fijar las ‘competencias asumidas dentro del marco
establecido en la Constitucion’, articulandose asi el sistema
competencial mediante la Constitucion y los Estatutos, en el que éstos
ocupan una posicion jerarquicamente subordinada a aquélla”. De ello
deriva la doctrina de ese Tribunal reconociendo, por una parte, que
autontomia no implica en ningun caso soberania ni el reconocimiento de
soberanias previas, sino la existencia de un poder politico limitado
(SSTC 4/1981; 25/1981; 100/1984, entre otras); y por otra, que el
unico parametro para juzgar la validez constitucional de una
disposicion incluida en un Estatuto de Autonomia lo constituye la
propia Constitucion (STC 99/1986, de 11 de julio, FJ 4) y, por lo tanto,
que no existe norma que pueda interponerse entre la Constitucion y el
Estatuto (STC 76/ 1983).

Los Estatutos de Autonomia son, por tanto, productos normativos
especializados, subordinados directa e inmediatamente a la
Constitucion, que el legislador estatal aprueba bajo forma de Ley
Organica (81.1 CE} reconociéndolos y amparandolos como parte
integrante de su propio ordenamiento, y constituyen la “norma
institucional basica” de cada Comunidad Auténoma (art. 147.1 CE). A

traves de estos productos normativos se completa el disefio de la
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distribucion del poder y de la organizacion territorial del Estado que la
Constitucion preconfigura, y se concreta para cada caso el modo y el
alcance del ejercicio del derecho a la autonomia que la Constitucion
reconoce y garantiza (art. 2) a “las nacionalidades y regiones que

integran la Nacion espanola”.

Esta es por tanto la funcionalidad y la finalidad propia de los
Estatutos de Autonomia y lo que justifica el camulo de especialidades
que en ellos se da tanto para iniciar su tramitacion como para proceder
a su revision o reforma, y es también lo que determina el contenido

constitucionalmente admisible que puedan tener sus preceptos.

La descripcion mas habitual de los Estatutos de Autonomia
apunta a que se trata de “normas pactadas” en las que es
imprescindible la participacion y la coincidencia de voluntad de las
partes implicadas -Estado, por un lado, y territorio al que se ha dotado
0 se quiere dotar de autonomia, por otro- tanto para aprobarlas como
para modificarlas, si bien otros sectores doctrinales hablan de normas
‘paccionadas”, de normas “bilaterales”, o simplemente de normas en las

que €s precisa una“concurrencia sucesiva de voluntades”.

Pero, en definitiva, por lo que aqui interesa, la consecuencia
inmediata de las peculiaridades propias que presentan las leyes
organicas que aprueban Estatutos de Autonomia es que las materias
incluidas en este especial tipo de leyes organicas estan protegidas no
solo por la rigidez propia de estas normas, sino también por la
necesidad de ese doble acuerdo imprescindible para su meodificacion o
reforma, de manera que la regulacion sustantiva que en ellas se
contiene queda fuera de la voluntad individual y de la disponibilidad

tanto del legislador estatal como del legislador autonémico.
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A juicio de esta Institucidn constitucional, una limitacion tan
intensa de las facultades del legislador (doble acuerdo, mayoria
absoluta, iniciativa de reforma compartida, referéndum decisorio...} sélo
resulta admisible en la medida en que sea necesaria para que las
normas que aprueban los Estatutos de Autonomia cumplan la
importante funcién constitucional que tienen encomendada. Ello
implica que el catalogo o abanico de materias que pueden incluirse en
este tipo de normas habra de circunscribirse exclusivamente a aquéllas
que resulten necesarias para que cumplan tal misiéon constitucional,
quedando, por el contrario, automaticamente excluidas todas las

materias que no sirvan a este fin.

En definitiva, si la inclusién de determinados contenidos en un
Estatuto de Autonomia da lugar a que la libertad del legislador estatal y
del legislador autondmico para incidir en la regulacion de dichas
materias quede impedida o limitada, es decir, si se expropian algunas
de las facultades del legislador, ello s6lo puede justificarse por la
necesidad de posibilitar el cumplimiento del fin constitucional que
tienen los Estatutos de Autonomia y debe, ademas, restringirse a lo que

resulte imprescindible para ello.

A esta linea argumental sirve de apoyo, por su evidente
paralelismo, la doctrina establecida por ese Tribunal para las leyes a las
que, por una u otra razon, la Constitucién asigna una funcion
especifica y, en consecuencia, un contenido definido también. Ocurre
asi por ejemplo con las leyes organicas, con las leyes que aprueban los
Presupuestos Generales del Estado y con las leyes organicas de

transterencia o delegacién previstas estas tultimas en el articulo 150.2

de la Constitucion.
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En relacion con el primer tipo de normas citado, ese Tribunal ya

dijo tempranamente y con meridiana claridad en la Sentencia 5/1981,

de 13 de febrero, (FJ 21.a):

. 81 es cierto que existen materias reservadas a las leyes
organicas (art. 81.1 CE), también lo es que las leyes organicas
estan reservadas a estas materias y gue por tanto seria
discontforme con la Constitucién la Ley organica que invadiera

materias reservadas a la Ley ordinaria.”

Por su parte, en la Sentencia 76/1983 (FJ 51.d) ese Tribunal

insistia en la doctrina anterior manifestando que:

“.... la Ley organica s6lo puede incluir preceptos que excedan
del ambito estricto de la reserva cuando su contenido
desarrolle el nucleo organico y siempre que constituyan un
complemento necesario para su mejor inteligencia, debiendo

en todo caso el legislador concretar los preceptos que tienen

tal caracter.”

No hay que olvidar que el efecto de congelacion de rango que
proporciona la ley organica a las materias por ella tratadas y la
necesidad de una mayoria cualificada para su ulterior modificacion
constituye "una excepcion al régimen general de las mayorias
parlamentarias, base del sistema democratico, que sélo puede admitirse

en los casos expresamente previstos por el articulo 81.1 de la

Constitucion” (SSTC 5/1981, 76/1983 y 26/1987, entre otras).
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Las limitaciones, pues, a los contenidos materiales que pueden
incluirse en una ley organica derivan, como es de todo punto evidente,

de una voluntad expresa del constituyente. Como ya ha precisado ese

Tribunal:

“al configurar la denominacion Ley Organica, lo ha hecho.... de
modo restrictivo y excepcional, en cuanto excepcional es
también la exigencia de mayoria absoluta y no la simple para
su votacion y decision parlamentaria. Ello supone que sdélo
habran de revestir la forma de ley organica aquellas materias
previstas de manera expresa por el constituyente, sin que el
alcance de la interpretacion pueda ser extensivo, al tiempo
que, por lo mismo, dichas materias deberan recibir una

interpretacion restrictiva.” (Sentencia 160/1987, FJ 2)

En esa misma linea, que remarca las limitaciones de los
contenidos susceptibles de ser incluidos en determinados productos
normativos, se situa la jurisprudencia constitucional establecida a
proposito de las Leyes de Presupuestos, especialmente a partir de la
tfundamental Sentencia 76/1992, de 14 de mayo. Hay en las Leyes de

Presupuestos, segun se pone de manifiesto en el fundamento juridico

4.a) de esa sentencia

“un contenido minimo, necesario e indisponible constituido
por la expresion cifrada de la prevision de ingresos v la
habilitacion de gastos y un contenido posible, no necesario y
eventual que puede afectar a materias distintas a ese ntcleo

esencial constituido por la prevision de ingresos y la

habilitacién de gastos.”
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Este contenido eventual, -que segun e€sa misma sentencia, “solo
tiene cabida dentro de limites estrictos”- exige que se cumplan “dos
condiciones”: la conexion de la materia con el contenido propio de este
tipo de leyes y la justificacion de la inclusién de esa materia conexa en

la ley que aprueba anualmente los Presupuestos Generales.

“En cuanto a la primera condicién” -sigue diciendo la
Sentencia- “hemos declarado con reiteracion que ha de ser
una relacion directa con los gastos e ingresos que constituyen
el Presupuesto o con los criterios de politica econémica general
del que dicho Presupuesto es el instrumento. En cuanto a la
segunda condicion, hemos sostenido que la inclusion
injustificada de estas materias en la Ley anual de
Presupuestos puede ser contraria a la Constitucion por
suponer una restriccion ilegitima de las competencias del
poder legislativo al disminuir sus facultades de examen y
enmienda sin base constitucional (STC 65/1987, FJ 5°) y por
alectar al principio de seguridad juridica, debido a la

incertidumbre que una regulacion de este tipo origina. (STC
65/1990, FJ 3)”

Esta justificacion que la Sentencia pide como condicién de
legitimidad de la inclusién en estas leyes de materias conexas, debe
serlo “en el sentido de que sea un complemento necesario para la mayor

inteligencia y para la mejor y mas eficaz ejecucion del Presupuesto y, en

general, de la politica econémica del Gobierno”.

La Sentencia concluye finalmente afirmando que:
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“el cumplimiento de estas dos condiciones resulta, pues,
necesario para justificar la restriccion de las competencias del
poder legislativo propia de las Leyes de Presupuestos y para
salvaguardar la seguridad juridica que garantiza el articulo 9.3
CE, esto es, la certeza del Derecho que exige que una ley de
contenido constitucionalmente definido, como es la Ley de
Presupuestos Generales, no contenga mas disposiciones que

las que corresponde a su funcioén constitucional (arts. 66.2 y
134.2 CE).”

Por ultimo, en relacion con las leyes organicas de transferencia o
delegacion, y refiriéndose en concreto a la posible asuncion de su

cometido por parte de los Estatutos de Autonomia, ese Tribunal pone de

manifiesto que:

‘a pesar de su forma de Ley Organica, el Estatuto de
Autonomia se adopta mediante un complejo procedimiento
distinto del de las leyes organicas comunes. Utilizar, pues, el
Estatuto como instrumento de transferencia o delegacion
implicaria dar rigidez a una decisién estatal en una manera no
deseada por el constituyente y que choca con la mayor
flexibilidad que los instrumentos del articulo 150.2 han de
poseer. Por otra parte, este ultimo precepto implica una
decision formalmente unilateral por parte del Estado,
susceptible de renuncia y de introduccion de instrumentos de
control; el Estatuto, en cambio, supone una doble voluntad vy
una falta de disposicion estatal a la hora de derogar la
transferencia o delegaciéon o de introducir esos instrumentos
de control. Como se ha senalado, y resumiendo, si el Estatuto

es el paradigma de los instrumentos juridicos de
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autoorganizacion, la transterencia y delegacién cae en el
ambito de la heterorganizacion” {(STC 56/1990, de 29 de

marzo, FJ 5).

Toda esta doctrina es plenamente aplicable a lo aqui tratado. Los
Estatutos de Autonomia son normas que tienen asignada una funcién
constitucional especifica con la que se corresponde un contenido
también definido por la Constitucién con toda claridad en su articulo
147 en primer término y en las remisiones puntuales que a ello hacen
los articulos 3.2, 4.2, 69.5, 145.2 y 152.1. Este es su contenido
necesario e indisponible, el que justifica y reclama al propio tiempo el
singular procedimiento establecido para su elaboracién, aprobacién y

reforma.

No cabe negar a prioriy con caracter general que a ese contenido
necesario ¢ indisponible pueda afadirse otro posible y eventual, pero
estas adiciones tendran que satisfacer, como minimo, para ser
constitucionalmente legitimas, las dos condiciones a las que hizo
referencia la Sentencia 76/1992 mas atras citada. Tendran que
guardar, por lo tanto, relacién con el contenido propio y necesario de los
Estatutos, pero no una relacién cualquiera, sino una relacién directa, y
tendra que estar justificada su inclusién en el sentido de que sean “un
complemento necesario” para la mejor inteligencia y la mayor eficacia

de los preceptos que forman el nicleo esencial de la norma.

Si esas condiciones no se cumplen, las adiciones que puedan
hacerse seran inconstitucionales por la restricciéon que comportan para

el libre despliegue por el legislador ordinario de sus poderes y por la

inseguridad juridica que su inclusiéon en un Estatuto de Autonomia

introduce.

19 de 139



Examinando con estos criterios el nuevo Estatuto de Autonomia
de Catalufia estda meridianamente claro que los preceptos que
establecen la denominacion de la Comunidad Auténoma, los que
delimitan su territorio, los que denominan, organizan y establecen la
sede de las instituciones autondomicas propias, y los que delimitan las
competencias asumidas dentro del marco establecido por la
Constitucion, no solo pueden sino que deben estar incluidos en el texto
de dicha norma (art. 147.1 CE). Al igual que también pueden y deben
estarlo los restantes preceptos estatutarios que aqui no se cuestionan,
al menos por este motivo, que son servidores o complementarios de los
anteriores y contribuyen o ayudan a su mejor comprension o
inteligencia. Hasta aqui esta plenamente justificada la restriccion de
facultades que el Parlamento de Cataluna y las Cortes Generales
padecen sobre esos contenidos en razén del fin constitucional al que

sirven y de la especialidad de la norma en la que se insertan.

Sin embargo, la inclusion en el Estatuto de Autonomia de
Catalurnia de un Titulo I en el que se aborda el reconocimiento de un
extenso listado de derechos y deberes y una serie adicional de
principios rectores que limitan u orientan la futura actividad de los
poderes publicos catalanes, dificilmente puede considerarse como un

conjunto de normas que integre el contenido propio o natural de un

Estatuto de Autonomia.

En primer lugar, porque el “legislador estatuyente” es un
legislador complejo y especial, con una misién constitucional
claramente definida, distinto del legislador ordinario y del legislador
organico que es a quienes el Constituyente ha llamado para regular el

desarrollo y el ejercicio de los derechos y las libertades (arts. 53 y 81
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CE). El “legislador estatuyente”, es decir, el legislador complejo que
propone, debate, aprueba y reforma la Ley Organica que contiene el
Estatuto de Autonomia, tiene un campo de accién distinto, que se
circunscribe a la creacion o reforma de la “institucion autondmica” v a
la delimitacién de sus competencias, esto es, a la delimitacion de su
ambito de poder, campo de accién este que no incluye, en absoluto, la
definicién, proclamacion o regulacion de derechos o libertades
individuales o colectivos, entre otras cosas porque este ultimo es un
campo donde los limites del legislador y de su actividad estan ya
definidos y no quedan expuestos, como ocurre aqui, a sus propias
determinaciones. (Es el propio legislador estatuyente el que se
autolimita en el texto del que es autor y que, una vez aprobado, escapa

de libertad de accién normativa).

Para expresarlo de otro modo, podria decirse que el ambito en el
que el “legislador estatuyente” puede desarrollar una actividad
creadora, en cierto modo innovadora o complementadora de la
Constitucion, es en el del ejercicio del derecho a la autonomia y en la
creacion y definicion de la “institucion autondémica”. No asi, en cambio,
en relacion con €l ambito de los derechos y las libertades individuales o
de los principios rectores donde la labor creadora del constituyente ha
quedado claramente definida y donde la colaboracion se solicita sélo al

“legislador ordinario” sea organico o no.

Ademas de lo anterior, y ya en un orden no teérico sino practico,
se aprecia que, cuando el Estado de las Autonomias tiene mas de un
cuarto de siglo de vida, la experiencia demuestra que todas las
Comunidades Auténomas han podido funcionar hasta ahora con entera
normalidad sin necesidad de otra tabla de derechos que la que para

todos los espanoles establece con caracter general el Titulo 1 de la
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Constitucion. Es notorio, por tanto, que los contenidos del Titulo I del
Estatuto de Autonomia de Catalufia que se cuestionan no son
contenido necesario, ni siquiera posible -en los términos de la
jurisprudencia antes resenada- de dicha norma y que su inclusion en
ella no cumple un fin estatutario sino quizas de otra indole. A juicio de
esta Institucion, lo que se esta pretendiendo con la inclusién de ese
catalogo de derechos y deberes es dar a este Estatuto de Autonomia
una apariencia de Constitucion incluyendo una parte dogmatica que
acompane a la parte organica al uso tradicional de las Cartas

fundamentales.

Sin embargo, la restriccion que para el legislador supone la
inclusién en el Estatuto de un catalogo adicional de derechos, carece de
la imprescindible justificacion y debe por ello ser considerada

constitucionalmente ilegitima.

Los Estatutos de Autonomia no son Constituciones, ni el Estado
de las Autonomias es un Estado Federal. No vale, por lo tanto, la
apelacion al Derecho Comparado para justificar la inclusiéon en el
Estatuto de una declaracion de derechos propia. Tampoco tiene virtud
justificativa al respecto el hecho de que esa declaracién amplie los
derechos fundamentales reconocidos por el Titulo I de la Constitucion.
El problema que la inclusion de esa declaraciéon plantea es de otro
orden. Concierne a la funcién que la Constitucién asigna a los
Estatutos de Autonomia, que no comprende en absoluto la tarea de
otorgar a los ciudadanos de cada Comunidad Autéonoma derechos

distintos a los que a todos los espanoles garantiza la Norma
Fundamental, sino simplemente la de organizar internamente la

Comunidad Auténoma y recabar para ella las competencias
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correspondientes dentro de los limites que impone el articulo 149 de la

Norma Fundamental.

Anadir otros contenidos al Estatuto, salvo que ello fuera
realmente necesario por su directa relacion con la funcién
constitucional que tienen asignada, limita el libre despliegue del Poder
Legislativo mas alla de lo que la Constitucion ha considerado
conveniente hacerlo y afecta, ademas, negativamente al principio de
seguridad juridica por la incertidumbre que origina, como ha explicado

la jurisprudencia constitucional mas atras recordada.

Ademas, en el presente caso la restriccion que padece el Poder
Legislativo, particularmente el Estatal, es especialmente intensa, tal y
como ponen de manifiesto las previsiones estatutarias para la eventual

reforma del Titulo I dedicado a la proclamacién de derechos, deberes vy

principios rectores.

En efecto, la reforma de los contenidos del Titulo I del Estatuto de
Autonomia de Cataluna (asi como los del Titulo II) sélo puede
producirse mediante una iniciativa para la que unicamente estan
legitimados el Parlamento de Cataluna -a propuesta de una quinta
parte de sus diputados- y el Gobierno de la Generalitat. Iniciativa ésta
que puede ser animada también, aunque no promovida directamente,
mediante solicitud a tal efecto de un minimo del 20 por ciento de los
plenos municipales que representen a su vez a un minimo del 20 por
ciento de la poblacion, o a través de una iniciativa popular que venga

avalada por 300.000 firmas de ciudadanos de Catalufia con derecho a
voto (art. 222 EAC).
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Llama la atencion comprobar que, aun siendo este Estatuto de
Autonomia una Ley Organica que el Estado ampara y reconoce como
parte integrante de su ordenamiento juridico, las Cortes Generales
quedan desposeidas completamente de su capacidad de iniciativa
legislativa en relacion con todas las materias objeto de regulacion en los
Titulos I y II del Estatuto. S6lo cuando la iniciativa de reforma ha sido
ya adoptada y se ha alcanzado el correspondiente acuerdo en el
Parlamento de Catalunia, para lo que se precisa el voto favorable de las
dos terceras partes de los miembros de esa Camara, se remite a
consulta y ratificacion de las Cortes Generales el texto que contenga la
reforma, y es en ese momento cuando las Cortes Generales vuelven a
recuperar la disponibilidad sobre los contenidos materiales incluidos en
el texto estatutario. Disponibilidad ésta, por otra parte, cuyo ejercicio no
es en absoluto determinante, puesto que la reforma queda condicionada

en todo caso a que el cuerpo electoral catalan ratifique la reforma

planteada a través de un referéndum decisorio.

Ista expropiacion de las facultades de iniciativa legislativa y de
reforma que padecen las Cortes Generales y, en menor medida, el
Parlamento autondomico, y que ha sido impuesta por el “legislador
estatuyente” (estatuido, ademas) aprovechando la reforma del anterior
Estatuto de 1979, carece de amparo y de justificacion constitucional.
Cabria considerarla admisible respecto de los contenidos estatutarios
que sirven al fin propio de este tipo de normas, pero ello no es posible
respecto de otros contenidos, como todo el Titulo I, para los que la

Constitucion no ha previsto restricciones a la libertad de accién del

legislador.

No hay que perder de vista que las previsiones del citado articulo

222 del Estatuto hacen que la voluntad estatal quede absolutamente
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excluida de cualquier iniciativa de reforma, lo que implica que en ese
ambito, al menos —el de la iniciativa de reforma- el Poder Estatuyente
deja de ser un ente complejo en el que participan las voluntades del
Estado y la Autonomia, para convertirse en una manifestacion exclusiva

de la voluntad del Ente autonomico.

Esta alteracion de la naturaleza del Poder Estatuyente, realizada
por ese poder y no por el Constituyente, es, a juicio de este Defensor del
Pueblo, constitucionalmente cuestionable aunque formalmente respete
las previsiones del namero 3 del articulo 147 de la Constitucién que
autoriza a los propios Estatutos a regular su procedimiento de reforma,
exigiendo como tunico requisito la aprobacion de la reforma por las
Cortes Generales mediante ley organica. Y lo es porque todo el Titulo
VIII de la Constitucion, y particularmente su Capitulo III, al regular las
Comunidades Auténomas y los Estatutos de Autonomia como sus
‘normas institucionales basicas”, suscita respecto de éstos la idea de
acuerdo, de pacto, de “acto juridico complejo”, donde esta fuera de lugar
la exclusion de la voluntad de cualquiera de los actores de ese pacto

que no son otros que el Estado y la Comunidad Auténoma.

En cualquier caso, y a efectos de la argumentacion que aqui se
sostiene, lo relevante es que todo el conglomerado de derechos y
principios rectores que el Estatuto incluye en su Titulo I quedan
totalmente bloqueados ante cualquier iniciativa del legislador estatal, en
una expropiacion de sus competencias realizada por via estatutaria que

deriva del empleo ilegitimo de este especial tipo de norma para un fin no

previsto en la Constitucion.

Por todo ello, esta Instituciéon considera que el contenido del

Titulo I del Estatuto de Autonomia de Catalufia (y al margen de lo que
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mas adelante se dira sobre algunos de sus preceptos en concreto)
desborda los limites constitucionales que afectan este especial tipo de
normas, lo que implica la infraccion del articulo 147 de la Constitucion,
asi como también la del articulo 66.2, este ultimo por la restriccion
ilegitima que ello supone para el libre ejercicio de la potestad legisiativa
del Estado.

TERCERO

INCONSTITUCIONALIDAD DE DETERMINADOS PRECEPTOS EN
MATERIA DE COOFICIALIDAD Y REGIMEN LINGUISTICO

I.- El Estatuto de Autonomia en su nueva redaccion traslada a
su texto la evolucién legislativa en materia linglistica que se ha ido
produciendo desde la aprobacién del anterior estatuto de 1979 y su
desarrolio inicial a través de la Ley de Normalizacién Linguistica de 18
de abril de 1983 hasta la mas reciente de la Ley de Politica Lingiiistica

de 7 de enero de 1998, cuyo contenido esencial se eleva de rango

incorporandolo al texto estatutario.

Esta Institucion ya ha expresado su reproche constitucional a la

inclusion de contenidos en ¢l Estatuto de Autonomia que no sirven al

fin preciso que estas normas tienen, inclusién que provoca un
desapoderamiento del legislador sobre las materias correspondientes al
quedar éstas sometidas a las restrictivas clausulas de reforma de las

que el propio texto estatutario se dota. Dado que la regulacion de los
derechos y deberes linglisticos se sitia en el Titulo I del Estatuto,
cuestionado todo €l por este Defensor del Pueblo en el correspondiente

tundamento juridico, deben darse aqui por reproducidas las alegaciones
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entonces formuladas, sin perjuicio de que ahora se adopte un nuevo
enfoque con otros fundamentos para cuestionar determinados aspectos

concretos de esa regulacion linguistica.

II.- El apartado 1 del articulo 3 de la Constitucion, tras senalar
al castellano como la lengua espanola oficial de Estado, determina que
“todos los espanoles tienen el deber de conocerla y el derecho a usarla”.
Esta precision no se incluye en el numero 2 de dicho articulo cuando se
trata de la oficialidad de las demas lenguas espariolas en el territorio de
las respectivas Comunidades Auténomas. De ahi debe extraerse la
consecuencia -en conformidad con el principio juridico que pide que el
establecimiento de deberes se haga de forma explicita- de que no existe
un deber constitucional de conocimiento de las lenguas espariolas que

sean cooficiales en cualquiera de las autonomias espanolas.

Esta interpretacion queda afianzada por la consulta de los
trabajos parlamentarios que prepararon la Constitucion. De ellos
resulta, de forma inequivoca, que el legislador constituyente valoré la
posibilidad de establecer el deber de conocimiento de las lenguas
cooficiales para los residentes en los territorios autonémicos que las

tuvieran, y que decidié no incorporar al texto ese nuevo deber.

Son sobradamente conocidas, por lo que aqui especificamente
interesa, las enmiendas 105 y 106 presentadas en su momento por el
Grupo Minoria Catalana en la tramitacion del actual articulo 3 de la
Constitucion. Retirada la enmienda 105, que pretendia la oficialidad
unica de la lengua catalana en Cataluna, por considerarla el grupo
parlamentario promovente prematura, se mantuvo la 106 cuyo sentido
final era imponer a “todos los residentes” en los territorios auténomos

con lengua cooficial, el “deber de conocer” dichas lenguas.
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Esta enmienda fue expresamente rechazada en la Comision de
Asuntos Constitucionales del Congreso el 16 de mayo de 1978 y en el
Pleno de dicha Camara el 5 de julio siguiente (vid. Diario de Sesiones del

Congreso de los Diputados, Pleno, 5 de julio de 1978).

Conocido el criterio constitucional no parece posible entender que
por la via de los Estatutos de Autonomia pueda imponerse ese deber de
conocimiento de una lengua distinta del castellano a los ciudadanos
residentes en el territorio de una Comunidad. Y ello, segin entiende
este Detensor del Pueblo, a pesar de la relevancia que los Estatutos de
Autonomia tienen en orden a la configuracion del régimen juridico de la
cooficialidad linguistica (STC 82/1986, FJ 1). La explicita decision en
sede constituyente y la necesidad de hacer una interpretacién de todo el
ordenamiento juridico conforme a la Constitucion, conducen a negar la

posibilidad de que €l deber de conocimiento de una lengua autonémica

pueda establecerse por via estatutaria.

Asl lo ha declarado ese Tribunal en diversos pronunciamientos.

Entre ellos en la Sentencia 82/1986 (FJ 3) donde se dice:

“En directa conexion con el caracter del castellano como
lengua oficial comun del Estado Espariol en su conjunto, esta
la obligacién que tienen todos los espanoles de conocerlo, que
lo distingue de las otras lenguas espariolas que con él son
cooficiales en las respectivas Comunidades Auténomas, pero

respecto a las cuales no se prescribe constitucionalmente tal

obligacion.”
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Y particular importancia ha de concederse en relacion con este
asunto al pronunciamiento contenido en el fundamento juridico
segundo de la Sentencia 84/1986. En ella, al tratarse el precepto de la
Ley de Normalizacion Lingilistica de Galicia en el que se imponia a
todos los gallegos el deber de conocer la lengua gallega, ese Tribunal
tuvo ocasion de exponer de una forma sistematica la doctrina general al

respecto, al sefialar que:

“Tal deber no viene impuesto por la Constitucion y no es
inherente a la cooficialidad de la lengua gallega. El articulo 3.1
de la Constitucion establece un deber general de conocimiento
del castellano como lengua oficial del Estado; deber que
resulta concordante con otras disposiciones constitucionales
que reconocen la existencia de un idioma comun a todos los
espanoles, y cuyo conocimiento puede presumirse en cualquier
caso independientemente de factores de residencia o vecindad.
No ocurre, sin embargo, lo mismo con las otras lenguas
espanolas cooficiales en los ambitos de las respectivas
Comunidades Auténomas, pues el citado articulo no establece
para ellas ese deber, sin que ello pueda considerarse
discriminatorio, al no darse respecto de las lenguas cooficiales
los supuestos antes sefialados que dan su fundamento a la

obligatoriedad del conocimiento del castellano.”

"La inexistencia de un deber constitucional de conocimiento
del gallego, nada tiene que ver con las previsiones del Estatuto
de Autonomia de Galicia respecto del derecho de los gallegos a
conocer y usar la lengua propia de su Comunidad, a fin de
garantizar su ‘uso normal y oficial; pues el deber de

conocimiento del gallego no es un simple instrumento para el
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cumplimiento de los correspondientes deberes y el ejercicio de
las mencionadas competencias... sin perjuicio de que la accion
publica que en tal sentido se realice pueda tener como
finalidad asegurar el conocimiento de ese idioma por los

cindadanos de Galicia.”

En definitiva, y como ya antes se apuntd, ni de la cooficialidad
lingtistica, ya que no es inherente a ella, ni del respeto y proteccion que
la riqueza linguistica espanola merece, que vincula a todos los poderes
publicos, se puede extraer como consecuencia implicita o explicita, la
existencia de un deber general de conocimiento de cualquier lengua

espariola distinta del castellano.

Otra cosa es, como también ha sefialado ese Tribunal, que en
determinados ambitos concretos y justificandose en el derecho que los
ciudadanos tienen al conocimiento y uso de las correspondientes
lenguas cooficiales, se imponga un deber especifico de conocimiento de
la lengua propia autonémica, deber éste que sdlo puede predicarse de
quienes ostentan determinada condicion (alumnos no universitarios,
participantes en pruebas selectivas de acceso o funcionarios publicos,

por ejemplo} y no en general de todos los ciudadanos.

Salvado lo anterior, que justifica la imposicion de ciertos deberes
linghisticos en ambitos concretos y determinados, de la doctrina
constitucional citada se desprende con toda claridad que el deber de
conocimiento de una lengua cooficial no viene impuesto por la
Constitucion, que no es inherente tampoco a la cooficialidad, y que no
existe habilitacion alguna en razon de la cual el legislador estatutario

pueda imponer a los ciudadanos de la Comunidad Auténoma ese deber
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ni cualesquiera otras consecuencias que directa o indirectamente

pudieran derivarse de la supuesta existencia del mismo.

Por todo ello y a juicio de esta Institucion, la prevision contenida
en el articulo 6.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia segun la cual
los ciudadanos de Catalufna tienen el “deber” de conocer la lengua
catalana es inconstitucional, sin que pueda argumentarse frente a esta
aseveracion que la prevision estatutaria solo implica la “presuncion
legal” de que los ciudadanos de Cataluiia conocen la lengua catalana a
fin de posibilitar su uso oficial, o que se trata de un “deber impropio” o
de un deber que no genera obligaciones o cuyo incumplimiento no es
susceptible de sancién, porque basta una ojeada al resto del texto
estatutario para comprobar que de este deber si se derivan obligaciones
(el deber de disponibilidad lingiiistica, por ejemplo, del articulo 34 del
Estatuto y otros deberes que ya figuran en la vigente Ley de Politica
Lingliistica) y que de su incumplimiento se derivan sanciones
(previstas, por remisiéon, en la disposicion adicional quinta de la ley

citadal.

II.- El articulo 3.2 de la Constitucién reconoce junto con el
castellano, lengua espanola oficial del Estado, caracter cooficial a las
demas lenguas esparolas de acuerdo con lo que al respecto establezcan
los Estatutos de las respectivas Comunidades Auténomas. Ahora bien,

squé implica la cooficialidad lingtistica y qué consecuencias se derivan
de ella?

Ese Tribunal viene manteniendo una consolidada doctrina sobre
la cooficialidad lingiiistica y el alcance constitucional que debe darse a

la misma, doctrina que se inicia a partir de la Sentencia 82/1986 (FJ 2)

en la que, entre otras cosas, se afirma:
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“Segun el numero 1 del articulo 3° de la Constitucion el
castellano es la lengua espafiola oficial del Estado, y
entendiéndose obviamente aqui por Estado el conjunto de los
poderes publicos esparfioles, con inclusion de los auténomos
locales, resulta que el castellano es lengua oficial de todos los
poderes publicos y en todo el territorio espanol. Aunque la
Constitucion no define, sino que da por supuesto lo que sea
una lengua oficial, la regulacion que hace de la materia
permite afirmar que es oficial una lengua, independientemente
de su redlidad y peso como fenémeno social, cuando es
reconocida por los poderes putblicos como medio normal de
comunicacion en y entre ellos y en su relacion con los sujetos
privados, con plena validez y efectos juridicos [...] Ello implica
que el castellano es medio de comunicaciéon normal de los
poderes publicos y ante ellos en el conjunto del Estado
espafnol. En virtud de lo dicho, al afadir el numero 2 del
mismo articulo 3° que las demas lenguas espafiolas seran
también oficiales en las respectivas Comunidades Auténomas
s€ sigue, asi mismo, que la consecuente cooficialidad lo es con
respecto a todos los poderes publicos radicados en el territorio
autonomico, sin exclusion de los 6rganos dependientes de la
Administracion central y de otras instituciones estatales en
sentido estricto, siendo, por tanto, €l criterio delimitador de la
oficialidad del castellano y de la cooficialidad de otras lenguas
espanolas el territorio, independientemente del caracter

estatal, autonémico o local de los distintos poderes publicos.”

A tenor de la doctrina transcrita, entiende esta Institucion que se

vulneraria la cooficialidad lingiistica cuando una de las lenguas
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cooficiales quedase juridicamente excluida de la actuacion cotidiana de
las instituciones publicas en la Comunidad Auténoma. El status de
lengua oficial en el vigente modelo constitucional de cooficialidad
lingtistica no puede considerarse satisfecho sélo permitiendo que los
ciudadanos hagan libre uso de dicha lengua en sus relaciones con las
Administraciones e Instituciones publicas. Ese status impide, en un
sentido negativo, que se imponga el uso de una sola de las lenguas
cooficiales como unica lengua de las Instituciones, tanto en su ambito
interno como en las constantes relaciones que una Administracién debe
mantener con las demas Administraciones publicas. Y al mismo tiempo
€xige, en un sentido positivo, que cada lengua cooficial disponga de un
espacio propio, posible y ejercitable, tanto en el Ambito
intradministrativo como en el interadministrativo, v también en el

externo de relaciones con los cindadanos.

Desde este punto de vista resulta constitucionalmente
cuestionable que al concepto de “lengua propia” -concepto puramente
sociologico y de origen estatutario- se le dote de una sustantividad
juridica superior a la del concepto “lengua oficial” -éste si concepto de
origen constitucional- para pretender justificar asi una posicién
superior de la lengua cooficial respecto del castellano. Esta posibilidad
entra en directa contradiccién con el articulo 3 de la Constitucion y, €1
consecuencia, obliga a cuestionar la constitucionalidad del articulo 6.1
del Estatuto de Catalufia, en la medida en que este precepto hace
derivar de la declaracion de que “la lengua propia de Cataluna es el
catalan” la consecuencia de que “como tal, el catalan es la lengua de

uso normal y preferente de las Administraciones publicas y de los

medios de comunicacion publicos de Cataluna’.
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Para este Defensor del Pueblo es legitimo que se desee primar el
uso del catalan en determinados ambitos publicos, no sélo por su
caracter de lengua propia de Catalufia y por el deber que afecta a las
autoridades publicas de promover y fomentar su conocimiento y su uso,
sino también por la necesidad de establecer una transitoria
discriminacién positiva a favor de esa lengua para permitir su definitiva
consolidacion (STC 337/1994, FJ 7). Este objetivo, que encuentra su
razon de ser en el propio parrafo tercero del articulo 3 de la
Constitucion, hace permisible un tratamiento favorable al catalan en
algunos ambitos. Pero este trato mas favorable no puede hacerse sin la
debida ponderacion; ni puede tampoco tener como resultado la
imposicion de un deber de utilizacién de una sola de las lenguas, y la

correspondiente pretericion de la otra a la que se hurta asi su caracter

cooficial.

El examen de la normativa lingiistica vigente en Cataluiia pone
de manifiesto que son numerosisimas las cautelas puestas al servicio
del legitimo fin de promover y fomentar el uso de la lengua catalana no
solo en el ambito de lo oficial sino también los muiltiples sectores de la
vida social y economica sobre los que la Comunidad Auténoma tiene
algan titulo competencial. Términos como “normal”, o expresiones como
“al menos”, “como minimo” y otras analogas, referidas a la utilizacion de
la lengua catalana en el ambito oficial y piiblico, v también referidas a
cualquier otro ambito social o econémico al que alcance la competencia
normativa y reguladora de la Comunidad Auténoma, son absolutamente
frecuentes. La lectura o el repaso de la produccién normativa de

Cataluna pone de manifiesto la intensidad y la frecuencia con la que se
ha hecho uso de la competencia en materia de “normalizacion

lingtiistica” para imponer el uso del catalan en todos los ambitos.
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Sin  embargo, esta labor normalizadora, fomentadora o
promovedora del uso de la lengua catalana no puede llevarse a
extremos en los que el resultado sea la practica exclusiéon del
castellano, lengua oficial en todo el Estado y por lo tanto de uso normal
en todas las Administraciones piblicas, del ambito de lo publico para
restringirlo al limitado espacio de las comunicaciones a los
administrados que asi lo soliciten expresamente. Debe recordarse aqui
que el articulo 3.1 de la Constitucion declara al castellano como lengua
espanola oficial del Estado, lo que obviamente incluye a las

Comunidades Auténomas y a sus Instituciones ptiblicas.

La cooficialidad exige, pues, que ambas lenguas puedan
emplearse indistintamente y de manera normal y habitual en el ambito
de lo publico; y corresponde a los poderes publicos garantizar ese uso
normal y habitual. Pero ademas, la exclusion del castellano, en cuanto
unica lengua oficial de obligado conocimiento para todos, no sélo
vulnera el régimen de cooficialidad lingiiistica en si mismo (articulo 3,
puntos 1, 2 y 3 CE) sino los derechos de quienes no tienen el deber de

conocer la otra lengua oficial que se use de modo excluyente. Asi, en la
Sentencia 82/1986 se dice literalmente:

“...es inexcusable, desde la perspectiva juridico constitucional
a la que este Tribunal no puede sustraerse, sefialar que la
exclusion del castellano no es posible porque se perjudican los
derechos de los ciudadanos, que pueden alegar validamente el

desconocimiento de otra lengua cooficial” (FJ 10).

Como es facil de apreciar a partir de la propia literalidad del texto

de la sentencia del Tribunal Constitucional que acaba de citarse, es la

cooficialidad de una lengua la que determina su régimen juridico
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respecto de todos los poderes radicados en un determinado territorio
(sean tales poderes estatales, autonémicos o locales), y, por tanto, con
independencia de la realidad y peso de esa lengua como fendémeno

social.

Ello, a juicio de esta Institucién implica, por un lado, que la
definicion juridica de una lengua como oficial debe prevalecer en todo
caso sobre la eventual definicién de esa lengua como propia; y por otro,
que las consecuencias de la oficialidad desde el punto de vista de la
determinacion del régimen juridico aplicable a esas lenguas en relacion
los poderes piiblicos del territorio de que se trate (sean tales poderes
estatales, autonémicos o locales) son las mismas, sin que pueden
establecerse por lo tanto elementos de desigualdad o privilegio, sea en
relacion con la lengua oficial del Estado sea en relacién con la lengua

oficial de la Comunidad Auténoma de que se trate en cada caso.

Examinado en sus términos reales, el régimen lingtiistico de
cooficialidad entre el castellano y el catalan que propugna el Estatuto
de Cataluna resulta muy dificilmente compatible con la Constitucion, y
ello aun teniendo en cuenta sus previsiones cxpresas respecto al
derecho que todas las personas tienen en la Comunidad Auténoma
catalana de utilizar las dos lenguas oficiales (art. 6.2) y a no ser

discriminados por razones lingtiisticas en el territorio de la Comunidad

Autonoma {art. 32).

No debe perderse de vista que la vigente Ley de Politica
Linguistica de Cataluna precisa que el catalan, como lengua propia, es
la lengua de todas las instituciones de Cataluna (lo que incluye a la
Administracion de la Generalitat, la Administracién Local, las

Corporaciones Publicas, las empresas v los servicios publicos); de los
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medios de comunicacion institucionales; de la ensefanza vy de la
toponimia; y también la lengua preferentemente utilizada por la
Administracién del Estado en Cataluna (art. 2.2.a) y b)). A lo que debe
sumarse, de acuerdo con la misma ley, que en los procedimientos
administrativos tramitados por las administraciones antes citadas
“debe” utilizarse el catalan y que esa misma lengua es la que también
“debe” utilizarse normalmente como lengua vehicular y de aprendizaje
en la ensenanza no universitaria, al igual que la que “debe” utilizarse en
los medios de radiodifusién y television gestionados por la Generalitat y
por las Corporaciones Locales, y en los medios de comunicacion escritos
y en las publicaciones periédicas que esos mismos entes editen (arts.
10, 20, 25 y 27). Asimismo, las empresas publicas y sus concesionarias
han de utilizar normalmente el catalin en sus actuaciones y
documentacion internas y en la rotulacion de las instrucciones de uso.
el etiquetaje y embalaje de los productos o servicios que producen u
ofrecen, al igual que en las comunicaciones, notificaciones, facturas y
demdas documentos de trafico (art. 30). Sin olvidar que la publicidad
institucional de la Generalitat y las Administraciones locales. de sus
empresas puablicas o concesionarias y de las demas instituciones y

corporaciones catalanas de derecho publico debe realizarse de forma

general en catalan. Y todo ello al margen del impulso institucional que
la Generalitat ofrece a la lengua catalana y que se regula en el Capitulo

Vl de la Ley de Politica Lingiistica repetidamente citada.

Asl las cosas, parece imposible no concluir que el caracter oficial
del castellano en Cataluna es poco mas que una entelequia que dista
mucho de ser la realidad que el texto constitucional impone. Mas bien
parece que se ha producido un transito desde una formula
constitucional de bilingliismo oficial y territorial a una formula de

monolingiismo territorial, aunque matizada, en ese estrecho margen
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residual que se deja al castellano, sometiendo su uso al principio de

rogacion por parte de los particulares.

Para completar este panorama conviene tener en cuenta que,
segun la Estadistica d'usos lingtiistics a Cataluiia 2003, realizada a
partir de la firma de un convenio de colaboracion entre la Secretaria de
Politica Linguistica del Departamento de la Presidencia de la Generalitat
de Catalufia y el Instituto de Estadistica de Cataluna, daba como
resultado que el catalan era considerado como lengua habitual por el
50,1 por ciento de la poblacién de quince y mas afios residente en
Catalunia y como lengua propia por parte del 48,8 por ciento de esa
poblacion, mientras que el castellano es considerado como lengua
propia por el 44,3 por ciento, cifra levemente superior a la de aquellos

que lo consideran como lengua habitual.

Con estos datos, parece dificilmente justificable pretender que la
lengua catalana precisa un trato preferencial respecto de la lengua
castellana para lograr determinados objetivos de normalizacién
linghistica, al menos en el ambito de uso oficial de la lengua. La
cooficialidad del castellano y el catalan parece requerir un trato
igualitario para ambas lenguas, trato este que, por otra parte, ademas
de adecuarse a lo que la Constitucién exige, responderia con fidelidad a
la realidad social y lingtistica de Catalufia. Sin embargo el legislador
estatutario, contra la logica constitucional, ha optado por modificar el
régimen previo del Estatuto de Autonomia de 1979 que disponia en su
articulo 3.2 que “el idioma catalan es el oficial de Catalufia, asi como
también lo es el castellano, oficial en todo el Estado espariol”, en una
redaccion que, como se ve, no establecia ningun caracter preferencial

para ninguna de las dos lenguas cooficiales.
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Por todo ello, a juicio de esta Instituciéon, y tomando en
consideracion €l conjunto de la regulacion linglistica de Catalufia y la
situacion real del castellano y el catalan en dicha Comunidad
Autonoma, resulta contrario a la Constitucion el inciso del articulo 6.1
del nuevo Estatuto que otorga al cataldn el caracter de lengua de uso

preferente en las instituciones y entidades publicas de Cataluna.

IV.- El articulo 34 del nuevo Estatuto de Autonomia de
Cataluna proclama que “las entidades, las empresas y los
establecimientos abiertos al puablico en Cataluna quedan sujetos al
deber de disponibilidad lingiiistica en los términos establecidos por ley”.
.Y cuales son estos términos? Pues hasta el presente los establecidos
en la vigente Ley de Politica lingtistica de Catalufia de 7 de enero de
1998, aunque sobre ellos el precepto estatutario parece querer dar una
vuelta mas de tuerca en la medida en que ese deber de “disponibilidad
linghistica” se pretende ahora correlativo al derecho que enuncia el
mismo articulo 34 del EAC, en su parrafo primero, y segan el cual,
todas las personas tienen el derecho “a ser atendidas oralmente y por
escrito en la lengua oficial que elijan en su condicién de usuarias o

consumidoras de bienes, productos y servicios”.

Nos explicamos. El articulo 32.1 de la Ley de Politica Lingiiistica
configura hasta ahora el deber de disponibilidad exigiendo a las
empresas y establecimientos dedicados a la venta de productos vy a la
prestacion de servicios en Cataluna “estar en condiciones de poder
atender a los consumidores y consumidoras cuando se expresen en
cualquiera de las lenguas oficiales en Catalufia”. Con ello se pretende
garantizar que el uso de una u otra lengua oficial no impida al usuario
0 consumidor obtener el producto o servicio, porque quien lo venda o

preste estara en todo caso “en condiciones de atenderlo.”
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Se protege asi a los consumidores y usuarios de la eventualidad
de que el uso de una lengua oficial determinada les impida el acceso a
las prestaciones o servicios que demanden, imponiendo un deber de
atencion a los prestadores de tales bienes o servicios que sélo limita su
libertad de opcién lingtistica en lo estrictamente imprescindible para
garantizar la efectividad del bien protegido. De este modo la regulacién
legal vigente respeta la proporcionalidad entre la restriccion de la

libertad que se impone y el objetivo que justifica tal restriccién.

Pero, como hemos visto, el EAC da un paso mas y ese genérico
deber de “estar en condiciones de atender” se trasmuta en la obligacion
de "atender oralmente y por escrito” en la lengua oficial que en cada
caso elija el consumidor o usuario correspondiente. La regulacion
actual de la vigente Ley de Politica Lingtiistica no impone (aunque en la
mens legislatoris seguramente latia la idea) que todas las relaciones
orales o escritas se establezcan en la lengua oficial que hubiera elegido
el consumidor o el usuario, sino tinicamente que se haga asi en la

medida en que resulte imprescindible para que se lleve a cabo la

{ransaccion.

Esta claro que para la protecciéon de consumidores y usuarios la
medida prevista por el EAC no es necesaria y que con ella se rompe la
proporcionalidad exigible entre el bien protegido -que el usuario o
consumidor reciba el bien o el servicio con independencia de la lengua
que clija- y la restriccion a la libertad que se impone -la libertad
lingtiistica del prestador-, el cual se ve obligado a utilizar en sus

comunicaciones orales y escritas una determinada lengua con

independencia de que ésta sea su opcién voluntaria o no.
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Desde el punto de vista de la “oficialidad” lingtiistica la imposicion
de este deber respecto de la lengua castellana podria incluso llegar a
admitirse en ciertos casos dado que dicha lengua es de conocimiento
obligado para todos los “espanoles”. Pero ni siquiera respecto del
castellano podria establecerse una prevision semejante en relaciéon con
quienes legitimamente y sin ostentar la nacionalidad espariola
produzcan bienes o presten servicios en el ambito territorial de
Catalunia. Menos aun respecto de la lengua catalana, cuyo deber de
conociiniento proclamado en el articulo 6 de este nuevo Estatuto ha

sido ya cuestionado en otro apartado de este mismo fundamento

juridico.

En cualquier caso, el articulo 34 del nuevo Estatuto de
Autonomia de Catalufia constituye, como minimo, una extension
materialmente desmesurada y juridicamente injustificable de las
consecuencias que cabe derivar de la cooficialidad entre el castellano y
el catalan en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma de
Cataluna. Hay que insistir en que la cooficialidad, o mejor dicho, la
oficialidad de cualquier lengua, extiende sus consecuencias a las
relaciones de los poderes publicos entre si y a las relaciones que los
poderes publicos mantienen con los particulares, PEro no, en caso

alguno, a las que los particulares mantienen o pueden mantener

libremente entre si.

Nuevamente ha de citarse la Sentencia 82/1986 de ese Tribunal
en cuyo fundamento juridico 2, con meridiana claridad, se dice sobre el
concepto de lengua oficial que “aunque la Constitucién no define. sino
que da por supuesto lo que sea una lengua oficial, la regulacion que
hace de la materia permite afirmar que es oficial una lengua,

independientemente de su realidad y peso como fenémeno social,
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cuando es reconocida por los poderes publicos como medio normal de
comunicacion en y entre ellos y en su relacién con los sujetos privados

con plena validez y efectos juridicos”.

El ambito de lo “oficial”, o dicho de otro modo, el uso “oficial” de
una lengua requiere que al menos uno de los interlocutores sea un
poder publico, pudiendo ser los restantes sujetos privados. En sentido
inverso, si todos los interlocutores son privados el uso que se esta
haciendo de la lengua no tiene un caracter oficial sino un caracter pura
y estrictamente privado. Es incongruente por tanto que se utilice la
“oficialidad” o el “caracter oficial” de una lengua para derivar
consecuencias de su uso entre sujetos privados, cuando éstos gozan
aqui de un amplisimo margen de libertad que sélo muy justificada y

proporcionadamente puede restringirse.

Pero yendo al fondo del asunto, mas alla de las consecuencias
que puedan derivarse o no de la cooficialidad o del cuestionado deber de
conocimiento de la lengua catalana, esta Institucion considera que la
Imposicion estatutaria de un deber de disponibilidad linglistica en los
términos en que el nuevo EAC lo hace para todas las personas fisicas o
juridicas privadas de Catalufia prestadoras de bienes. productos o

SEIvicios es en si misma y con independencia de la lengua a la que se

refiera radicalmente inconstitucional

La imposiciéon del uso de una lengua -de cualquier lengua- en las
relaciones entre particulares implica una restriccién de la libertad que
para ser legitima ha de contar con la imprescindible cobertura
constitucional, cosa que aqui no sucede. Es verdad que la cooficialidad
de la lengua catalana y el correlativo derecho de uso que corresponde a

los ciudadanos de Catalufia, no sélo justifica, sino que impone su
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empleo por parte de las instituciones y entidades publicas -en sentido
amplio- radicadas en la Comunidad Auténoma. Sin embargo, cuando se
alude al uso de la lengua por parte de los ciudadanos particulares o,
mejor dicho, por las personas fisicas y juridicas de caracter privado en
sus relaciones mutuas y no en el ambito de lo “oficial”. el enfoque varia
radicalmente. Aqui la regla es la libertad, y el uso de la lengua
-cualquier lengua, en altimo término- es, en todo caso, un derecho y No

un deber o una obligacion.

El articulo 10.1 de nuestra Constituciéon recuerda que el libre
desarrollo de la personalidad y el respeto a los derechos de los demas,
son fundamentos del orden politico y de la paz social. Esta libertad de
desenvolvimiento personal, considerada en la Constitucién como valor
superior del ordenamiento juridico (art. 1.1), como principio (art. 10.1} v
como derecho, tiene en este ultimo aspecto multiples manifestaciones

entre las que ocupa un lugar preferente la libertad de expresion
(art. 20.1 CE).

Ii'sta libertad fundamental garantiza a todos el derecho a
‘expresar y difundir libremente los pensamientos, ideas y opiniones
mediante la palabra, el escrito o cualquier otro medio de reproduccion”
y comprende, por tanto, no sélo los contenidos sino también los codigos
de exteriorizacion de dichos contenidos. Sin la conjuncion de los dos no
puede haber auténtica libertad de expresion, porque en este caso el
vehiculo utilizado para comunicar importa tanto como el mensaje que
desee comunicarse. Existe una inescindible relacién entre el
pensamiento, la exteriorizacion de ese pensamiento, y el coédigo
linghistico utilizado para exteriorizarlo. Si uno de esos elementos
resulta atacado, lo que se estara atacando es la propia capacidad del

ser humano para comunicarse en libertad. Esto es. la libertad de
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expresion. En definitiva, en el marco general de libertad que ha de
presidir la vida del ciudadano, éste encuentra reconocido su derecho al
libre uso de la lengua de su preferencia en la libertad de expresion que

la Constitucién proclama y garantiza.

Partiendo de ese principio general, la libertad de la lengua,
cuando abandona el campo de lo estrictamente privado y se proyecta en
ambitos heterogéneos como la ensefianza, la funcién publica o el
procedimiento administrativo, por poner algunos ejemplos, sufre
modulaciones a menudo intensas en funcién de otros intereses que
deben ser también protegidos. Alumnos, funcionarios o, en el caso aqui
tratado, productores de bienes o prestadores de servicios pueden ver
restringida su libertad basica y, con diferentes intensidades segun los

casos, estar obligados a conocer e incluso a usar una determinada

lengua.

Pero este Defensor del Pueblo entiende que la oficialidad de una
lengua, la cooficialidad de varias de ellas, las medidas de fomento y
proteccion que deben dispensarles los poderes publicos o la defensa de
otros derechos o intereses legitimos, no pueden llevarse a extremos en
los que se impida o vulnere un derecho tan elemental como el que los
ciudadanos tienen de expresarse en la lengua de su preferencia. Y si,
como se ha dicho, esta afirmacién es matizable en algunos ambitos por
la concurrencia de otros derechos que es necesario ponderar
adecuadamente, no es menos cierto que el ambito de las relaciones

privadas debe quedar exento de toda imposicién lingtiistica por parte de

los poderes publicos.

Asl pues, en el campo citado de las relaciones entre sujetos

privados prima la voluntad libérrima de los comunicantes. Ello no es
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mas que una manifestacion de la libertad personal como “fundamento
del orden politico y de la paz social” y, como tal, relacionada con
multiples derechos y libertades fundamentales que gozan en nuestro
sistema constitucional de particular proteccion. Como ya se ha
sefnalado, la libertad de la lengua es un supuesto subsumible dentro de
la libertad de expresion recogida en el articulo 20 de la Constitucion; y
los poderes publicos, respecto de las relaciones inter privatos no pueden
ni deben imponer una regulacion concreta que sea contraria a la

libertad de opcidon linguistica.

Porque no debe olvidarse que lo que la Constitucion disefia en el
ambito linglistico es un marco de libertad en el que los derechos son
predominantes y en el que el campo de las obligaciones se restringe a
€es€¢ minimo imprescindible que impone la necesidad de una lengua
comun a todos, respecto de la que no se pueda alegar desconocimiento,
para hacer viables las relaciones de los ciudadanos con un Estado
plurilingiie y complejo, territorialmente descentralizado, del que son
fundamentos la libertad y la igualdad de los ciudadanos y en el que

todos pueden libremente circular y elegir su lugar de residencia.

En este contexto general, el concepto de “lengua oficial” -esto es,
lengua en la que van a actuar los poderes publicos en sus actuaciones
internas, interinstitucionales y en sus relaciones con los ciudadanos-
no sirve para amparar regulaciones restrictivas de materias que deben
regirse por un principio esencial de libertad. Si esto llega a realizarse, se
habria liquidado el concepto de “lengua oficial”, y se pasaria al de
“lengua obligatoria® en ejecucion de un modelo de ordenacion
lingtiistica que se compadece mal con el disefio constitucional de

respeto a los derechos y libertades vigente en la actualidad.
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Tiene que ser otro, pues, el fundamento de la restriccién de la
libertad linglistica que se impone a todas las personas fisicas y
juridicas privadas que sean titulares de establecimientos abiertos al
publico en Catalufia. No puede ser una consecuencia del caracter oficial
del catalan ni tampoco del castellano. Es mas bien la garantia de los
consumidores y usuarios lo que puede justificar la imposicién de ciertas
restricciones a la libertad lingtliistica de estos sujetos privados. Pero
estas restricciones solo caben cuando son imprescindibles y sélo en la
medida estrictamente necesaria para alcanzar el objetivo al que sirven.
Y siendo ello asi, la unica restriccién admisible es la minima necesaria
para que el consumidor o el usuario disponga de los bienes o servicios
que pretenda, lo que obviamente no incluye el apoderarle para que sus
relaciones orales y escritas con sus proveedores y suministradores se

realicen en la lengua oficial por ellos elegida.

Ademas, de no entenderse esto asi, se vulneraria también, a juicio
de esta Institucion, la libertad de empresa reconocida en el articulo 38
de la Constitucién. Ese Tribunal ha puesto de manifiesto en diversos
pronunciamientos que la libertad de empresa puede ser
conceptualizada como el derecho de “iniciar v sostener en libertad 1la
actividad empresarial”. No puede parecer excesivo reconocer que el
€mpresario, como fundador o como principal responsable de su
empresa, debe tener la capacidad de perfilar cual va a ser su oferta, la
forma en que desea exponerla, la determinacion de a queé publico quiere
llegar, y la lengua que desea utilizar para todo ello. Todas estas
decisiones forman parte del nicleo primario de libertad que debe ser

protegido de toda injerencia ilegitima y quedar comprendido dentro de

la propia libertad de empresa.
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En resumen, a juicio de esta Institucion, es constitucionalmente
admisible imponer a los titulares de establecimientos abiertos al publico
en Cataluna el deber de estar en condiciones de atender a los
consumidores y usuarios sea cual sea la lengua oficial que estos
empleen; pero no lo es considerar que tal deber incluye la obligacion de
mantener todas las comunicaciones orales y escritas en esa lengua, ni

que la condicién de consumidor o usuario pueda amparar el derecho

correlativo a tal obligacion.

Por todo ello se impugna ante ese Tribunal el art.34 del EAC por

considerar que es contrario a los arts. 3.1, 20.1 y 38 de la Constitucion.

V.- El apartado 5 del articulo 33 del nuevo Estatuto de
Autonomia reconoce a los ciudadanos de Cataluiia “el derecho a
relacionarse por escrito en catalan con los organos constitucionales y
con los drganos jurisdiccionales de ambito estatal, de acuerdo con el
procedimiento establecido por la legislacion correspondiente. Estas
instituciones deben atender y deben tramitar los escritos presentados

en catalan que tendran, en todo caso, plena eficacia juridica”.

Tanto la cooficialidad de las lenguas esparniolas distintas del
castellano en las respectivas Comunidades Auténomas, como las
competencias que a éstas asignan la Constitucién y sus Estatutos de
Autonomia, se rigen en su ejercicio y efectos por el principio de
territorialidad. En el caso de la cooficialidad lingliistica el articulo 3.2
de la Constitucién cifie claramente al territorio de cada Comunidad
Autonoma sus efectos cuando dice que “las demas lenguas espanolas
seran también oficiales en las respectivas Comunidades Auténomas de

acuerdo con sus Estatutos”. Es, pues, este principio de territorialidad

un prius que el legislador debe respetar.
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Es cierto, no obstante, como ese Tribunal tiene establecido en
una jurisprudencia reiterada, que no debe excluirse la posibilidad de
que determinadas decisiones tanto estatutarias como propiamente
autonomicas puedan producir consecuencias de hecho mas alla del
territorio de la Comunidad a la que se refieran o de la que surjan, ya
que e€n caso contrario esto equivaldria a privar a las Comunidades
Autonomas de una parte notable de su capacidad de actuacién. En esta
linea los arts. 14 y 143 del EAC prevén excepciones tanto a la
territorialidad de las normas como a la de los actos de la Generalitat.
Pero admitir y prever esa posibilidad como hacen los preceptos citados
del Estatuto es algo bien distinto de lo que hace el articulo 33.5 del
mismo texto cuando, con olvido del principio de territorialidad que la
Constitucion impone para la cooficialidad lingliistica, extiende
injustificadamente los efectos de la cooficialidad de la lengua catalana a
ambitos territoriales ajenos a la Comunidad Auténoma y a organos e
Instituciones de caracter estatal cuyas sedes se ubican fuera del

territorio de la Comunidad Auténoma.

>obre la territorialidad de la cooficialidad linguistica ese Tribunal
§¢ pronuncio, entre otras, en la repetidamente citada Sentencia
82/1986 (FJ 2) afirmando expresamente que “el criterio delimitador de
la oficialidad del castellano y de la cooficialidad de otras lenguas
espanolas” es “el territorio”, de donde se desprende que los deberes
derivados de la cooficialidad operan con respecto a todos los poderes -
publicos radicados en el territorio “independientemente del caracter
estatal (en sentido estricto), autonémico o local de los distintos poderes

publicos afectados”. Es decir, en el territorio todos los poderes publicos

estan afectados; fuera de él, ninguno.
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Descriptiva de la posicion que ese Tribunal mantiene al respecto,
segun entiende esta Institucién, es la Sentencia 30/1986, en cuyo
F.J. 4 se dice:

“Los recurrentes (...} entienden que se han vulnerado los
derechos reconocidos en los articulos 14, 20 y 24.2 de la
Constitucion, asi como el articulo 27 del Pacto de Derechos
Civiles y Politicos, al no permitirseles expresarse en lengua
vasca, ni en el juicio ni al declarar ante el Juzgado Central
n° 1 exhortante, aunque si se hicieran en lengua vasca las
declaraciones efectuadas en juzgados de las provincias vascas.
Mas de tal alegacion no se desprende lesion de ningun derecho
fundamental porque (...) lo cierto es que efectuadas (las
declaraciones) fuera de las mismas (provincias vascas), los
demandantes no tienen derecho a exigir que sus
manitestaciones ante los érganos de poder se hagan en una
lengua que no es la castellana que por mandato de la misma
Constitucién (art. 3.1) tienen el deber de conocer. Asi pues,
procede concluir que no hay infraccién del articulo 14. porque
no cabe comparar a quienes declararon en el Pais Vasco con
quienes lo hicieron ante el Juzgado Central o la Sala Segunda
del Tribunal Supremo (...). Tampoco queda infringido derecho
alguno contenido en el articulo 27 del Pacto de Derechos
Civiles y Politicos (...). Dicho articulo establece que en los
Estados en que existen minorias lingiiisticas no se negara a
las personas que a ellas pertenezcan el derecho que les
corresponde ‘en comun con los demas miembros de su grupo’
a ‘emplear su propio idioma’. La formula empleada senala el
ambito de aplicacion del derecho asi reconocido. y con €l los

limites a su aplicacién que con respecto a las distintas lenguas

49 de 139



B Detensor dod Javotdl

espanolas ha sido plenamente reconocido, mas alla de las
exigencias del articulo 27, en el articulo 3.2 de la Constitucion,
que las erige en oficiales en sus respectivas Comunidades

Autonomas de acuerdo con sus estatutos”.

A juicio de esta Institucion, dos son las ideas que hay que
retener: por un lado, que la previsién constitucional de conocimiento del
castellano por parte de todos los esparfioles garantiza a éstos su
comunicacion y el ejercicio de sus derechos ante cualesquiera poderes
publicos radicados en cualquier parte del territorio del Estado: por otro,
que el derecho de opcién linglistica que nace para los ciudadanos en
las Comunidades Auténomas cuyos estatutos otorgan caricter oficial a
olra lengua espanola distinta del castellano, nace como derecho
individual y subjetivo vinculado a la territorialidad que marca a la
cooficialidad, porque la extension de sus efectos no es necesaria para la
perfeccion de ese ni de ningun otro derecho v asi lo ha entendido la

Constitucion al vincular en su articulo 3.2 la cooficialidad al territorio.

Observando la cuestién en términos practicos conviene concretar
que esos organos constitucionales y jurisdiccionales de ambito estatal
que mno concreta el articulo 33.5 del EAC serian, entre otros, el
Congreso, el Senado, el Gobierno, el Consejo General de Poder Judicial.
el Tribunal Constitucional, asi como otros organos, no ya estrictamente
constitucionales sino de relevancia constitucional, como son, este
Defensor del Pueblo, el Consejo de Estado o el Tribunal de Cuentas,
ademas del Tribunal Supremo y la Audiencia Nacional que

probablemente son los organos jurisdiccionales a los que se refiere el

precepto.
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Ninguno de estos oOrganos tiene sede en el territorio de la
Comunidad Autonoma de Catalufia y por lo tanto la aplicacion a ellos
del régimen previsto en el articulo 33.5 supone la ruptura total y
absoluta del principio de territorialidad que rige en materia de
cooficialidad. Es cierto que el cuestionado articulo 33.5 remite el modo
concreto de ejercitar la opcion linglistica ante estos o6rganos al
“procedimiento establecido por la legislacién correspondiente”. Pero
también es verdad que inmediatamente a continuacién de lo citado el
precepto impone a todos estos 6rganos la obligaciéon de “atender y
tramitar los escritos ante ellos presentados en catalan”, a los que

otorga, en todo caso, “plena eficacia juridica”.

Como ya se ha expresado, a juicio de esta Institucién la prevision
es absolutamente innecesaria porque el deber de conocimiento del
castellano garantiza a todos la presencia ante los organos estatales
citados. La prevision es, asimismo, inconstitucional porque rompe
injustificadamente el principio de territorialidad que el articulo 3.2 de la
Constitucion sienta para la cooficialidad linguistica. Y por ultimo, la
prevision también seria inconstitucional porque no es el legislador
estatuyente el llamado a regular aspectos concretos de estos organos
estatales, como es el uso de la lengua, sino el legislador ordinario
-organico, en la mayoria de los casos- a quien la Constitucién le
atribuye dicha tarea directamente. (En cuanto a este ultimo aspecto
dense por reproducidas aqui las alegaciones contenidas en el apartado

de este recurso donde se cuestiona la constitucionalidad del Titulo I del
EAC).

Por todo ello, esta Instituciéon entiende que el articulo 33.5 del
Estatuto de Autonomia de Cataluna infringe el articulo 3.2 de la

Constitucién, asi como otros preceptos de la Norma Suprema que
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establecen reservas a favor del legislador ordinario o del legislador
organico para la regulacion de 6rganos constitucionales, o de relevancia

constitucional, y para 6rganos jurisdiccionales de caracter estatal.

CUARTO

INCONSTITUCIONALIDAD DEL ARTICULO 78.1 DEL ESTATUTO DE
AUTONOMIA DE CATALUNA QUE REGULA LA INSTITUCION DEL
SINDIC DE GREUGES

I.- Se impugna el articulo 78.1 del Estatuto de Cataluna, en
cuanto resulta contraria al articulo 54 de la Constitucién la atribucién
al Sindic de Greuges “con caracter exclusivo” de la supervision de la
actividad de la Administracion de la Generalitat, la de los organismos
publicos o privados vinculados o que dependen de la misma, la de las
empresas privadas que gestionan servicios publicos o realizan
actividades de interés general o universal o actividades equivalentes de
forma concertada o indirecta vy la de las demas personas con vinculo
contractual con las entidades publicas dependientes de ella. De igual
modo vulnera el referido articulo 54 de la Constitucién la prevision en el
mismo articulo 78.1 del Estatuto, al encomendar al Sindic de Greuges
la supervision de la actividad de la Administracién Local de Catalufia y

la de los organismos publicos o privados vinculados que dependen de la

misma.

El tenor literal del precepto impugnado es el siguiente:

"1. El Sindic de Greuges tiene la funcién de proteger y

defender los derechos y las libertades reconocidos por la
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Constitucion y el presente Estatuto. A tal fin supervisa, cor
caracter exclusivo, la actividad de la Administraciéon de la
Generalitat, la de los organismos publicos o privados
vinculados o que dependen de la misma, la de las empresas
privadas que gestionan servicios publicos o realizan
actividades de interés general o universal o actividades
equivalentes de forma concertada o indirecta y la de las demas
personas con vinculo contractual con las entidades publicas
dependientes de ella. También supervisa la actividad de la
Administracién local de Cataluiia y la de los organismos

publicos o privados vinculados que dependen de la misma.”

2. El Sindic de Greuges y el Defensor del Pueblo colaboran

en el ejercicio de sus funciones.

3. El Sindic de Greuges puede solicitar dictamen al Consejo
de Garantias Estatutarias sobre los proyectos y las
proposiciones de ley sometidos a debate y aprobacion del
Parlamento y de los decretos leyes sometidos a convalidacion

del Parlamento, cuando regulan derechos reconocidos por el

presente Estatuto.

4. El Sindic de Greuges puede establecer relaciones de
colaboracién con los defensores locales de la ciudadania y

otras figuras analogas creadas en el ambito publico y el

privado.

O. Las administraciones publicas de Catalufia y las demas
entidades y personas a que se refieren el apartado 1 tienen la

obligacion de cooperar con el Sindic de Greuges. Deben
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regularse por ley las sanciones y los mecanismos destinados a

garantizar el cumplimiento de dicha obligacién”.

El Defensor del Pueblo viene regulado en el Titulo I de la
Constitucion, en el Capitulo Cuarto que trata “de las garantias de las
libertades y derechos fundamentales”, y, concretamente, en el articulo
54 que dispone: «Una ley organica regulara la institucién del Defensor
del Pueblo, como alto comisionado de las Cortes Generales, designado
por estas para la defensa de los derechos comprendidos en este Titulo,
a cuyo efecto podra supervisar la actividad de la Administracién, dando

cuenta a las Cortes Generalesy.

Una reflexion sobre el significado de la diccién literal del precepto
y sobre las consecuencias que deben extraerse de su ubicacién
sistematica en el texto constitucional resulta indispensable para un
recto entendimiento del alcance preciso y de la naturaleza concreta de

la tarea que la Constitucién encomienda a la Institucién del Defensor
del Pueblo.

En este sentido hay que destacar, en primer lugar, gue el
Defensor del Pueblo es una de las garantias de las libertades y derechos
tfundamentales que la Constitucion consagra en su Titulo I, lo que
implica necesariamente que, en cuanto tal garantia, ha de resultar
accesible para todos los sujetos titulares de aquellos derechos y
libertades sin restriccion alguna, pues lo contrario implicaria
necesariamente un ataque frontal a la igualdad basica de la que todos

han de disfrutar en el ejercicio de sus derechos constitucionales y cuya

regulacion corresponde en exclusiva al Estado (149.1.12 CE).
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La decision del constituyente de incluir al Defensor del Pueblo
entre las garantias de los derechos y libertades fundamentales. obliga al
legislador -sea o no estatuyente, organico u ordinario, estatal o
autonomico- a evitar prescripciones normativas que de cualquier modo,
sea directo o indirecto, impidan u obstaculicen el acceso de los titulares

de los derechos o libertades protegidos a la garantia prevista por la

Constitucion.

Asimismo, la wubicacién sistematica del precepto obliga a
interpretar su contenido y sus precisos términos gramaticales de un
modo compatible con esa mision de garantia de las libertades y
derechos fundamentales que la Constitucion le encomienda. Ello obliga
a concluir, entre otras cosas, que la referencia a la supervision de la
actividad de la “Administraciéon” (asi, en singular y con maytscula)
contenida en el articulo 54 incluye a todo el conglomerado de entes y
organos que abarca el concepto genérico de administracion publica, con
independencia de que tengan caracter estatal, autonémico o local. sean
de naturaleza territorial, corporativa o institucional. y del ambito
territorial en el que estén radicados. Y ello es asi, a juicio de esta

Institucion, por varias razones elementales.

En primer lugar, porque la eventual lesion de cualquiera de los
derechos y libertades fundamentales puede provenir de cualquiera de
los integrantes de ese conglomerado de entes y organos al que antes se
ha hecho referencia y no tiene el menor sentido ni goza de fundamento
constitucional alguno limitar el marco de actuacion del Defensor del
Pueblo, en su condiciéon de institucién de garantia, a algunos de los
integrantes de ese conglomerado, para ser sustituida respecto de otros

por otra institucion a la que la Constitucién no menciona y a la que no

llama para tal mision.
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Ademas, y en segundo lugar, porque cuando el constituyente
disefi6 la figura del Defensor del Pueblo era plenamente consciente de
que la nueva organizacion territorial del Estado prevista en el Titulo VIII
y el ejercicio del derecho a la autonomia reconocida y garantizada en el
articulo 2°, iban a dar lugar al nacimiento de nuevas administraciones
publicas (cuyo germen, ademas, ya existia en los entes
preautonomicos), por lo que no cabe entender que al usar el término
“Administracion” en el articulo 54 se referia sélo a la existente entonces
y que no preveia el desarrollo autonémico y la posible creacion tanto de
nuevas administraciones publicas como de instituciones autonémicas
afines al Defensor del Pueblo para la supervisiéon y garantia de derechos

y libertades en el ambito competencial propio.

Ello veda el paso a cualquier restriccién legal de la competencia
del Defensor del Pueblo, aunque el legislador que pretenda imponerla
sea el legislador estatal, porque al hacerlo se subvierte el mandato
expreso del constituyente, que quiso establecer y establecié una
garantia institucional para los derechos y libertades fundamentales
consistente precisamente en la supervision de la actividad de todas las
administraciones publicas, en todos sus niveles, grados y tipos por
parte del Defensor del Pueblo, de forma coherente con su misién de
garantia y sin distinciéon alguna por razén de la vecindad
administrativa, del domicilio o de cualquier otra circunstancia del
titular del derecho o la libertad garantizado ni, menos awin, en razén de

cual sea la concreta administracién supervisada.

Como se deduce de su lectura, la redacciéon del articulo 78 del
nuevo EAC no respeta estos limites. La atribucién “con caracter

exclusivo” al Sindic de Greuges de la labor de supervision de
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administraciones, érganos y entes publicos alli mencionados implica el
desconocimiento de la prevision constitucional del articulo 54 por un
doble motivo: por un lado, porque expulsa al Defensor del Pueblo de un
ambito de supervisién que la Constitucion le atribuye; y, en segundo
lugar, porque expropia injustificadamente a todos los afectados y
destinatarios de los actos y resoluciones de esas administraciones y
entes de una garantia que la Constitucion les otorga y que consiste en
que el Defensor del Pueblo -y no otra institucién- supervise la actuacion

de la administracién autonémica y la de sus autoridades y agentes.

Porque, ¢/qué fundamento constitucional puede tener el gue un
ciudadano -espafiol o extranjero, catalan o de cualquier otra
nacionalidad o region- al relacionarse con la administracién publica de
Cataluna pierda la garantia que ante las restantes administraciones
publicas supone la intervenciéon del Defensor del Pueblo?. No hay razén
alguna que lo justifique, ni existe precepto constitucional que avale ese
radical desplazamiento de la supervisiéon del Defensor del Pueblo a la
que el articulo 78 EAC autoriza. La atribucién de la competencia para
supervisar a cualquier administracién publica que ostenta el Defensor
del Pueblo proviene directa e inmediatamente de la propia Constitucion
Yy una norma subordinada a €sta como es un Estatuto de Autonomia no

puede alterar ese régimen.

La conclusion de todo lo anterior es que al Defensor del Pueblo.
como institucion de garantia de los derechos fundamentales de todos
los espanoles regulada en el Titulo I de la Constitucién, antes y por
encima de la organizacion territorial del Estado y de la distribucion del
poder politico y administrativo entre las distintas piezas que lo
componen, no puede serle impuesta ninguna limitacién o restriceién

como consecuencia de la existencia de otras instituciones similares
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creadas ya por los estatutos de autonomia, ya por leyes ordinarias,
puesto que no puede serle ajeno el eventual menoscabo que dichos

derechos puedan sufrir a consecuencia de la actividad desarrollada por

cualquier Administracion.

Por todo ello, esta Institucion entiende que resulta contrario al
articulo 54 de la Constitucion el inciso “con caracter exclusivo” que se
contiene en el articulo 78.1 del EAC que excluye del ambito de
supervision del Defensor del Pueblo la actividad de las
administraciones, entidades y organismos que menciona, y contrario
también al articulo 14 de la Constitucion por la injustificada
desigualdad que provoca entre los titulares de derechos o libertades
fundamentales en razén de cual sea la administracion responsable de la

actividad que afecte a tales derechos y libertades fundamentales.

Apoya el criterio expresado y contribuye a cimentar la
Impugnacion constitucional de este inciso, no sélo una practica
institucional de mas de un cuarto de siglo que no deja duda alguna
sobre el caracter omnicomprensivo del término “Administracién”
incluido en el articulo 54 de la Constitucion, sino la interpretacion
realizada por el legislador organico al que ese mismo precepto llama sin
que nadie, hasta el presente, haya discutido tal interpretacion. Véase si
no el texto del articulo 12.1 de la Ley Organica 3/1981, de 6 de abril.
del Defensor del Pueblo -elaborada cuando el Estatuto del Pais Vasco y
el Estatuto de Cataluna ya estaban aprobados-en el que se dispone que
“el Defensor del Pueblo podra, en todo caso, de oficio o a instancia de
parte, supervisar por si mismo la actividad de la Comunidad Auténoma
en el ambito de competencias definido por esta ley”, afiadiendo en su
numero 2 que “a los efectos de lo previsto en el parrafo anterior los

organos similares de las Comunidades Auténomas coordinaran sus
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funciones con las del Defensor del Pueblo y esté podra solicitar su

cooperacion”.

El obvio objeto de los dos apartados del precepto mencionado era
el de establecer, en primer lugar, la naturaleza concurrente de las
facultades supervisoras sobre las actividades de las administraciones
autonomicas. Competencias éstas que correspondian, de un lado, y en
virtud de lo determinado en el articulo 54 de la Constitucién, al
Detensor del Pueblo y, de otro lado, y en virtud de lo dispuesto en los
Estatutos de Autonomia que ya se habian aprobado o que pudieran
aprobarse en el futuro, a las figuras afines creadas en las Comunidades
Autonomas. En segundo lugar, el objeto también obvio de ambos
apartados fue el de disponer la necesaria coordinacién de funciones
entre el Defensor del Pueblo y las figuras similares en las Comunidades
Autonomas para hacer efectivas en la practica esas competencias
concurrentes sobre un objeto comtn: la supervisién de las actividades

de las administraciones autonémicas y sus entes dependientes.

De hecho, tanto la concurrencia mencionada, como la necesidad
de coordinacion interinstitucional que se derivaba de la misma fue
reconocida desde el principio por ese Tribunal, que ya en la Sentencia
157/1988, de 15 de septiembre, apunté certeramente el sentido que
debia darsele a algunas de las previsiones de la Ley 36/1985, de 6 de
noviembre, por la que se regulaban las relaciones entre la Institucién

del Defensor del Pueblo y las figuras similares en las distintas

Comunidades Autonomas al decir:

"Lo que hace el articulo 2.1 de la Ley 36/1985 es determinar
supuestos de cooperacion entre el Defensor del Pueblo y las

similares figuras autonémicas, y no regula, pues no es su
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objeto, el ambito competencial ni del Defensor del Pueblo ni de
dichas instituciones autonémicas [...] El articulo 2.1 de la Ley
36/1985 establece que la proteccion de los derechos y
libertades reconocidas en el Titulo I de la Constitucién y la
«supervision a estos efectos, de la actividad de Ila
administracion publica propia de cada Comunidad Auténoma.,
asl como de las Administraciones de los entes locales, cuando
actuen en el ejercicio de competencias delegadas por aquéllay,
podra realizarse, sin mengua de las facultades que al Defensor
del Pueblo le atribuyen la Constitucién y su ley organica, en
regimen de cooperacion entre el Defensor del Pueblo y el
Comisionado parlamentario autondmico, mediante la

celebracion de los pertinentes acuerdos de cooperacion.
(STC 157/1988, de 15 de septiembre, FJ 4).”

Pues bien, tanto esta experiencia derivada de Ila practica
Institucional como el fundamentado criterio interpretativo de nuestro
legislador organico y ordinario son barridos del ordenamiento e
ignorados por el legislador estatuyente que con su regulacion pretende
desapoderar al Defensor del Pueblo de su capacidad de supervision de

todo un sector territorial y competencialmente definido de la

Administracion.

Ello, como se ha dicho, colisiona frontalmente con el articulo 54
de la Constitucién y no respeta la igualdad basica de los titulares de
derechos y libertades fundamentales que el articulo 14 impone. Pero,
ademas, al afadir en el nimero dos del mismo articulo 78 que “el
Sindic de Greuges y el Defensor del Pueblo colaboran en el ejercicio de
sus funciones”, vuelve a infringir lo previsto en el articulo 54 de la

Constitucion porque el legislador al que este precepto llama para
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regular la Institucién del Defensor del Pueblo -y determinar el alcance
de sus competencias forma parte, sin duda, de esa regulacion- es al
legislador organico ordinario y no al legislador organico especial de
reforma estatutaria, que tiene una misién definida y que debe cefiirse a
un ambito material concreto tal y como ya se ha expresado al
desarrollar en esta misma demanda la fundamentacién en razén de la
cual se pide la declaracion de inconstitucionalidad del Titulo I de este

Estatuto de Autonomia.

No sera ocioso recordar para asentar la alegacion de infraccién de
la especifica reserva de ley organica contenida en el articulo 54 de la
Constitucion, lo que ese Tribunal ha dicho sobre el caracter propio de
los Estatutos de Autonomia al hilo de la inclusion en ellos de 1o que es

materia propia de otro tipo de leyes organicas:

...a pesar de su forma de Ley Organica, el Estatuto de
Autonomia se adopta mediante un complejo procedimiento
distinto del de las leyes organicas comunes. Utilizar, pues, el
Estatuto como instrumento de transferencia o delegacion
implicaria dar rigidez a una decisién estatal en una manera no
deseada por el constituyente y que choca con la mayor
flexibilidad que los instrumentos del articulo 150.2 han de
poseer. Por otra parte, este ultimo precepto implica una
decision formalmente unilateral por parte del Estado,
susceptible de renuncia y de introducciéon de instrumentos de
control; el Estatuto, en cambio, supone una doble voluntad y
una falta de disposicién estatal a la hora de derogar la
transierencia o delegacion o de introducir esos instrumentos
de control si el Estatuto es el paradigma de los instrumentos

juridicos de autoorganizacion, la transferencia y delegacion cae
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en el ambito de la heterorganizacion” (STC 56/1990, de 29 de

marzo, FJbH).

Frente a todo lo expresado no cabria, segiin entiende esta
Institucion, oponer la idea de que una interpretacién conjunta del
articulo 54 de la Constitucion con el articulo 2 y el reconocimiento que
en €l se hace del derecho a la autonomia, debiera conducir a la
conclusion de que la voz “Administracién” que el constituyente empleo
en el citado articulo 54 ha de entenderse subordinada a la evolucién del
ejercicio del derecho a la autonomia y a la posterior aparicion, no sélo
de otras administraciones piblicas, sino también de otros mecanismos
de garantia similares al Defensor del Pueblo pero de ambito territorial
restringido, a los que se le encomendasen funciones de naturaleza
similar, todo ello en ejercicio de la potestad de autoorganizacion que la

autonomia lleva en si implicita.

Ya se ha rechazado esta opcién porque -hay que insistir en ello- el
Defensor del Pueblo es una garantia constitucional para la proteccion
de todos los derechos y libertades fundamentales establecida a favor de
todos los que sean titulares de los mismos. No es una Institucién
susceptible de ser sustituida en su tarea por otra diferente y no prevista
por la Constitucion, por mucho que esa otra figura similar pueda ser
creada en ejercicio del derecho a la autonomia e incluso por mucho que
puedan solaparse sus funciones, porque la garantia constitucional es
previa y anterior al desarrollo del Estado autonémico y debe tener una

manifestacion institucional presente en la totalidad del territorio del
Estado.

Es cierto que ese Tribunal, en su Sentencia 204/1992 (FJ D),

admitio, no sélo la posibilidad de que las Comunidades Auténomas
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creasen en virtud de sus potestades de autoorganizacién organos
consultivos propios de las mismas caracteristicas y con idénticas o
semejantes funciones a las del Consejo de Estado, sino que consideré
“posible constitucionalmente la sustitucion del informe preceptivo de
éste ultimo por el de un érgano superior consultivo autonémico, en
relacion al ejercicio de las competencias de la respectiva comunidad, en

tanto que especialidad derivada de su organizacién propia”.

Pero las diferencias de este supuesto con el aqui tratado son
evidentes. Primero, porque el Consejo de Estado no es una garantia de
los derechos y libertades fundamentales sino un érgano consultivo “del
Gobierno®™. Y segundo, porque precisamente por ello el precepto
constitucional que lo menciona (art. 107 CE) se ubica en el Titulo IV de
la Constitucion, que trata sobre el Gobierno y la Administracién. Es por
tanto absolutamente coherente y razonable, como indica la doctrina de
ese Tribunal, que los informes preceptivos del Consejo de Estado sigan
siendolo para el Gobierno al que asesora y dejen de serlo para los
Gobiernos de las Comunidades Auténomas una vez que éstas
Incorporen a su entramado institucional un érgano consultivo superior

de naturaleza y caracteristicas similares a las del Consejo de Estado.

Pero no es este el ejemplo que debemos mirar. Mas bien parece
conveniente fijar la atencidon en otras instituciones, constitucionales o
no, cuya actuacion tenga una relacion mas directa con la garantia de
los derechos fundamentales y las libertades publicas que la que tiene
un organo de caracter consultivo como el Consejo de Estado. Sélo por
mencionar algunas y llamar aqui, aunque sin citarla expresamente, a la
jurisprudencia constitucional a ellas referida, seria de mayor interés
cotejar la dimension institucional de la garantia que supone el Defensor

del Pueblo con la dimensién institucional de otras garantias, como
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pueden ser la Adgencia Esparfiola de Proteccién de Datos, la Oficina del
Censo Electoral y, en su momento, el Consejo Nacional de Objecién de
Conciencia, que sobreponen su naturaleza y objeto garantizador a la
distribucion territorial del poder y al ejercicio de las competencias y de

la autoorganizacién derivada del derecho a la autonomia.

Asi pues, y de acuerdo con las alegaciones formuladas, esta
Institucion considera que el inciso “con caracter exclusivo” del niimero
1 del articulo 78 del Estatuto de Autonomia de Cataluia y la prevision
del ntiimero 2 del mismo articulo instrumentando la colaboracién entre
el Sindic de Greuges y el Defensor del Pueblo en el ejercicio de sus
funciones son inconstitucionales por vulnerar, en los términos
expresados, el articulo 54 de la Constitucién asi como el articulo 14 de
la misma. Consideracién de inconstitucionalidad que coincide, por
cierto, con el parecer del propio Consell Consultiu de la Generdlitat de
Catalunya cuyo dictamen emitido al comienzo de la tramitacién del
proyecto de Estatuto, a peticion de todos los grupos del Parlamento de
Catalufia, expresaba de manera terminante su opinion de
inconstitucionalidad de la expresion “con caracter exclusivo”, basada

también en el articulo 54 de la Constitucién.

II.- El segundo motivo de constitucionalidad que plantea el
articulo 78.1, ultimo inciso, del nuevo Estatuto de Autonomia de
Catalunia, segun el cual el Sindic de Greuges “también supervisa la
actividad de la Administracion local de Cataluna y la de los Organismos
publicos o privados vinculados que dependen de la misma”, entendemos

que ha sido ya resuelto con toda claridad por el Tribunal Constitucional
€l €Xpresos pronunciamientos realizados al respecto (STC 142/1988.

de 12 de julio, FJ 5y 157/1988, de 15 de septiembre, FJ 5).
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Tal prevision del nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia
podria considerarse ajustada a las previsiones de la Constitucion
siempre y cuando, pero solo siempre y cuando, pudiera realizarse
respecto de la misma una interpretacion pareja a la que en su dia hizo
ese Tribunal respecto de un precepto de legislacién autondémica que

abordaba esta cuestion. Dijo entonces ese Tribunal:

“el articulo 2.2 de la Ley 4/1985, de 27 de junio {que faculta al
Justicia de Aragén para supervisar «la actuaciéon de los entes
locales aragoneses en todo lo que afecte a materias en las que
el Estatuto de Autonomia atribuya competencia a la
Comunidad Auténoma de Aragon») [..] no es inconstitucional
[...] siempre que se interprete que las facultades de supervision
del Justicia de Aragén sobre la actuacion de los entes locales
aragoneses solo podra ejercerse en materias a las que el
Estatuto de Autonomia atribuya competencias a la Comunidad
Auténoma, y respecto de las que ésta haya, ademas,
transferido o delegado en los entes locales. Sélo asi puede
entenderse que el Justicia se mantiene dentro del ambito de
actuacion de supervision de la actividad de la Administraciéon
de la Comunidad Auténoma [...]” (STC 142/1988, de 12 de
julio, FJ 5).

La posicion de ese Tribunal Constitucional al respecto
(SSTC 142/98 yv 157/98) es clara: las facultades de supervision de los
Comisionados parlamentarios autonémicos alcanza a la Administracién
Local solo en relacion con las materias en las que €l respectivo Estatuto
de Autonomia atribuya competencia a la Comunidad Auténoma vy

respecto de las que ésta haya, ademas, transferido o delegado en los

entes locales.
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Ciertamente, la doctrina de la sentencia que acaba de
mencionarse hace referencia a una norma infraestatutaria que
violentaba no sélo a la Constitucion sino también y mas directamente a
un precepto estatutario que no otorgaba cobertura para la labor
supervisora del comisionado parlamentario autonémico sobre la
Administracion Local, nada mas que en lo relativo al ejercicio de
competencias de la Comunidad Auténoma y que ésta hubiera

transterido a aquélla.

Aqui el caso es algo diferente porque la prevision se contiene
directamente en el Estatuto de Autonomia y, en este caso, como ya
sabemos, el unico parametro de legitimidad utilizable es Ila
Constitucion. Pero no debe perderse de vié.ta que la prudencia del
Estatuto de Aragon al asignar facultades al Justicia venia obligada por
la Constitucion misma que impone ciertos limites al legislador
estatuyente (como ya hemos visto) y garantiza a las Corporaciones

Locales una autonomia (art. 137 CE) de la que no se puede

gratuitamente prescindir.

El primer dato a considerar para disponer de elementos de juicio
suficientes sobre lo aqui tratado pasa por examinar el alcance concreto
de la reforma que lleva a cabo el nuevo Estatuto de Autonomia de
Cataluna. El anterior Estatuto de 1979 creaba en su articulo 35 la
figura del Sindic de Greuges sin precisar el alcance de sus

competencias y remitiendo a una ley del Parlamento de Catalufa la

regulacion de su organizacion y funcionamiento.

Asl, la Ley 4/1984, del Sindic de Greuges, modificada por la Ley
1271989, de 14 de diciembre, establece en su articulo 1° que dicha
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institucion, en su mision de detensa de los derechos fundamentales y
las libertades publicas de los ciudadanos, supervisa la actuacion de la
Administracion publica de la Generalitat y también, que es lo que aqui
interesa, “la actuacion de los entes locales de Catalufia en todo lo que
afecta a las materias en que el Estatuto de Autonomia de Catalufa

otorga competencias a la Generalitat”.

El nuevo Estatuto, en su articule 78.1, amplia considerablemente
el campo de intervencién del Sindic de Greuges al encargarle la
supervision, sin matiz alguno, de “la Administracion Local de Catalurfia
y la de los organismos publicos o privados vinculados o que dependen
de la misma”. Esta claro, pues, que el precepto tiene una “vis
expansiva” merced a la cual el ya insuficientemente preciso limite antes
citado, sobre el que ese Tribunal ya levantdé en su momento fundadas
sospechas (STC 153/1986, FJ 6) desaparece, para autorizar por via
estatutaria que la funcién supervisora del Sindic abarque a la totalidad
de la Administracion Local de Cataluna, incluidos los organismos

publicos y privados vinculados o dependientes de la misma.

Esta prevision es, por otra parte, coherente con la filosofia que
subyace en el texto del Estatuto de reservar sélo a instituciones nacidas
de la propia autonomia la facultad de control, vigilancia o supervisién
de las actuaciones que se produzcan en ese ambito territorial. Es decir,
se pretende evitar que instituciones no autonémicas, que instituciones
ajenas a la propia creacion autonémica, tengan la menor facultad
interventora o supervisora, al entenderse su legitimidad “extra
autonomica” diferente y ajena de la que ostentan las instituciones

nacidas de la propia voluntad autoorganizatoria de la autonomia, lo

cual las inhabilita para ello.
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Esto es evidente en diferentes ambitos, pero resulta patente en el
caso de la regulacion del Sindic de Greuges, que pretende expulsar del
ambito competencial autonémico y también del local al Defensor del
Pueblo, al que sélo ie quedaria en el ambito territorial de Cataluria el
escaso resquicio de la Administracién estatal presente en dicho
territorio, pequena parcela en la que, ademas, habria de “colaborar” en

el ejercicio de sus funciones con el Sindic (art. 78.2. EAC).

Asli las cosas parece claro que, al margen de las razones de fondo
que la impulsen, la decision del legislador estatuyente ha sido la de
atribuir a una instituciéon autonémica -el Sindic- la supervision, a
cfectos de garantia de derechos y libertades constitucionales y
estatutarios, de toda la actuacion de la Administracién Local radicada
en el territorio de la Comunidad Auténoma, con independencia de si la
Administracion Local actiia en ejercicio de competencias propias
-protegidas muchas de ellas por la garantia constitucional de la
autonomia local- 0o de competencias de la Comunidad Auténoma

transferidas o delegadas por ésta.

Y esto, claro, no puede ser admitido sin menoscabo grave del
ordenamiento juridico. La Constitucién autoriza a que el Defensor del
Pueblo supervise la actuacion de la Administracién Local, de toda ella.
porque los actos de ésta pueden afectar a los derechos y libertades
fundamentales cuya proteccién le encomienda. Del mismo modo, el
legislador estatuyente puede atribuir a la institucion de garantia de
derechos que cree en cada Estatuto, la supervision de la Administracién
autonomica -su campo natural de accion- y la de la local, pero en este
caso sOlo respecto de las competencias que ostente la Comunidad
Autonoma y que hayan sido transferidas o delegadas a la

Administracion Local. Porque de no ser asi, habria que entender que los
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Estatutos de Autonomia pueden, so capa de la regulacion del ejercicio
del derecho a la autonomia de nacionalidades y regiones y sus
consecuencias, alterar el régimen de garantias previsto en la
Constitucion y limitar la autonomia local con la imposicion de un
control que la Constitucion solo encomienda al Defensor del Pueblo, al
menos en lo que se refiere al ejercicio de las competencias relativas a los

intereses propios de las Corporaciones Locales.

Por todo ello, esta Institucién entiende que la facultad de
supervision sobre la Administracién Local de Catalufia que el ultimo
parrafo del articulo 78.1 del EAC atribuye al Sindic de Greuges es
inconstitucional, por no respetar lo dispuesto en el articulo 54 de la
Constitucion y la autonomia local garantizada en el 137 de la Norma
suprema, en la medida en que no limita dicha facultad de supervision
exclusivamente a la actividad de esa Administracion Local en materias
en las que el Estatuto de Autonomia atribuya competencias a la
Comunidad Auténoma, y respecto de las que ésta haya, ademas,

transterido o delegado en los entes locales.

QUINTO

INCONSTITUCIONALIDAD DE DETERMINADOS PRECEPTOS
ESTATUTARIOS RELATIVOS AL PODER JUDICIAL, LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA Y OTROS ORGANOS ESTATALES

I.- La impugnaciéon de los preceptos del Estatuto de Cataluna

relativos al Poder Judicial y otras instituciones del Estado, ha de partir
necesariamente de unos presupuestos doctrinales que explican vy

justifican la tesis que en este recurso se sostiene, que es la falta de
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adecuacion a la Constituciéon de determinados preceptos referentes a la
articulacion de la Generalitat con determinados drganos estatales, en

particular los drganos del Poder Judicial, aunque no soélo ellos.

En este apartado, se sostiene la inconstitucionalidad de los
siguientes preceptos relacionados con el Poder Judicial: articulo 97, que
establece el denominado “Consejo de Justicia de Cataluna”, y sus
concordantes, es decir, de aquéllos que se explican en razoén de la
existencia del mencionado Consejo, a saber, y por el orden en el que
aparecen en el Estatuto: articulos 95.5 (sobre la participacion del
Consejo en la designacion del Presidente o Presidenta del Tribunal
Superior de Justicia); 95.6 (sobre la participacion del Consejo en la
designacion de los Presidentes de Sala del Tribunal Superior de
Justicia); 98 (atribuciones del Consejo); 99 (composicién, organizacién y
funcionamiento del Consejo); 100 (control de los actos del Consejo);
101.2 (atribucién al Consejo de la convocatoria de los concursos de
Jueces y Magistrados); y 108.1 (en el inciso que atribuye al Consejo de

Justicia el nombramiento de los Jueces de Paz).

Asimismo, se sostiene la inconstitucionalidad de los siguientes
preceptos del Estatuto referidos al Poder Judicial y a la Administracion
de Justicia, los cuales, sin ser relativos al Consejo de Justicia de
Cataluna, pretenden prefigurar materias propias de la Ley Organica del
Poder Judicial. Por el orden en el que aparecen en el Estatuto, a saber:
articulos 95.2 (prefiguraciéon de la competencia para la unificacién de
doctrina del Tribunal Supremo); 102 (obligaciones sobre la lengua vy el
derecho propio de Magistrados, Jueces y Fiscales, y obligaciones sobre
la lengua del personal al servicio de la Administracién de Justicia y del

personal al servicio de la Fiscalia); 103.3 (capacidad de creacion de
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cuerpos de funcionarios al servicio de la Administracion de Justicia); v

108.1 (competencia sobre la justicia de paz).

También, en este apartado, se sostiene la inconstitucionalidad de
los siguientes preceptos que a continuaciéon se citan, al prefigurar
decisiones normativas propias de leyes organicas u ordinarias del
Estado: 180 (participacion en la designaciéon de Magistrados del
Tribunal Constitucional y de miembros del Consejo General del Poder
Judicial) y 182.1, 182.2 y 182.3 (participacién en la designacién de

miembros de otros érganos del Estado).

Finalmente, sostenemos la inconstitucionalidad de las
Disposiciones Adicionales Séptima, Octava, Novena vy Décima
(atribucion explicita al Estado del deber de tramitar determinados

proyectos de ley con un contenido concreto).

II.- Ha de partirse del principio de que, si bien la Constitucion
remite a los Estatutos de Autonomia para concretar a través de ellos el
disenio que contiene, es lo cierto que esa remisién no se hace en blanco
para que los estatutos determinen con entera libertad el alcance y el
contenido de la autonomia de las distintas comunidades a las que se
refieren, sino dentro de un marco preciso, €l establecido por el conjunto
de la norma fundamental en general y, en particular, por el titulo octavo

de la misma, como expresa con toda claridad el articulo 147.

En  segundo lugar, podria decirse que en el binomio
Constitucion-Estatutos, la Constitucién es necesariamente la norma
dominante, sin que la teoria del denominado “bloque de la
constitucionalidad”™ pueda justificar un tratamiento igualitario de

ambas normas. El principio de supremacia no puede discutirse, y ello
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justifica, precisamente, €l recurso de inconstitucionalidad que aqui se

presenta. Como dijo la Sentencia 18/1982, de 4 de mayo:

‘no es admisible la idea de que, una vez promulgado el
Estatuto de Autonomia, es el texto de éste el que tinicamente
debe ser tenido en cuenta para realizar la labor interpretativa
que exige la delimitacion competencial. Si se procediese asi, se
estaria desconociendo el principio de supremacia de la
Constitucion sobre el resto del ordenamiento juridico, del que
los Estatutos de Autonomia forman parte como norma
institucional basica de la Comunidad Auténoma que el Estado

reconoce y ampara como parte integrante de su ordenamiento

juridico.”

En tercer lugar, es preciso recordar aqui que las leyes organicas
tienen en la Constitucion un ambito material determinado. Dentro de
estas, conviene destacar aqui la Ley Organica del Poder Judicial,
aunque cabria citar a todas aquellas a las que la Constitucion se refiere,
bien con caracter general para delimitar su ambito y procedimiento de
adopcion (art. 81.1), bien de manera especifica. Dispone el articulo
122.1 de la Constituciéon: “La Ley Organica del Poder Judicial
determinara la constitucién, funcionamiento y gobierno de los juzgados
y tribunales, asi como el estatuto juridico de los jueces y magistrados
de carrera, que formaran un cuerpo tunico, y del personal al servicio de
la administracion de justicia”. Por su parte, el articulo 122.2 de la
Constitucion establece que “el Consejo General del Poder Judicial es el

organo de gobierno del mismo. La Ley Organica establecera su estatuto
y el régimen de incompatibilidades de sus miembros y sus funciones, en

particular en materia de nombramientos, ascensos, inspeccion y

regimen disciplinario”.
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Como es pacifico en la doctrina, es la Ley Organica del Poder
Judicial, y no otra (tampoco un Estatuto de Autonomia), la que debe
regular aquellas materias en virtud de la voluntad expresa de la
Constitucion (art. 122.1). No debe extranar ello, pues el Poder Judicial
es uno de los poderes basicos del Estado, debiendo entenderse aqui,
dada la anfibologia de este término, en el sentido de las instituciones

publicas comunes a todos los esparioles.

En cuarto lugar, es preciso subrayar que existen en el Estatuto
disposiciones que conllevan un mandato al Estado de acomodar a
aquellas las propias leyes estatales; esto ocurre en la regulacion de la
justicia, pero también en otras materias. En efecto, son numerosos los
preceptos del Estatuto que atribuyen a la Generalitat competencias “con
cargo” (si puede hablarse de este modo) a leyes estatales futuras. Es el
caso de los articulos 97 y siguientes relativos al Consejo de Justicia de
Cataluria. Asi, el articulo 97 establece que “el Consejo de Justicia de
Cataluna es el 6rgano de gobierno del poder judicial en Cataluiia. Actta
como organo desconcentrado del Consejo General del Poder Judicial,
sin perjuicio de las competencias de este ultimo, de acuerdo con lo
previsto en la Ley Organica del Poder Judicial”. Otro tanto ocurre en el
articulo 101.2: “El Consejo de Justicia de Catalufia convoca los
concursos para cubrir plazas vacantes de jueces y magistrados en
Catalufia en los términos establecidos en la ley organica del Poder
Judicial”. Lo mismo podemos decir del articulo 102.1: “Los magistrados,
jueces y fiscales que ocupen una plaza en Catalufia deberan acreditar

un conocimiento adecuado y suficiente del catalan para hacer efectivos

los derechos lingliisticos de los ciudadanos en la forma y con el alcance
que determine la ley”. Esta ultima ley no puede ser otra que la Ley

Organica del Poder Judicial. De igual manera, el articulo 102.2
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establece: “Los magistrados, jueces y fiscales que ocupen una plaza en
Cataluna deben acreditar un conocimiento suficiente del derecho propio
de Cataluna en la forma y con el alcance que determine la ley”. Esta ley,
igunalmente, no puede ser otra que la Ley Organica del Poder Judicial. El
articulo 103.3 establece que “dentro del marco dispuesto por la Ley
Organica del Poder Judicial, por ley del parlamento pueden crearse
cuerpos de funcionarios al servicio de la administracion de justicia, que
dependen de la funcién piblica de la Generalitat”. En fin, el articulo
108.1 dispone: “La Generalitat tiene competencia sobre la justicia de
paz en los términos que establezca la Ley Organica del Poder Judicial.
En estos mismos términos corresponde al Consejo de Justicia de
Cataluna el nombramiento de los jueces. La Generalitat también se
hace cargo de sus indemnizaciones y es la competente para la provision
de los medios necesarios para el ejercicio de sus funciones. Le

corresponde también la creacion de las secretarias y su provision”.

Como se ha dicho, la técnica de establecer disposiciones que
conllevan un mandato al Estado de acomodar a aquéllas sus propias
leyes, no se circunscribe al Poder Judicial, sino que se extiende a
organos estatales, se insiste, en el sentido de comunes a todos los
esparnoles. Es el caso del articulo 180: “la Generalitat participa en los
procesos de designacion de magistrados del Tribunal Constitucional y
de miembros del Consejo General del Poder Judicial, en los términos
que dispongan las leyes, o, en su caso, el ordenamiento parlamentario”.
Por su parte, el articulo 182, referente a la designacion de
representantes en los organismos economicos y sociales, establece en

su apartado 1 que “la Generalitat designa o participa en los procesos de
designacion de los miembros de los érganos de direccién del Banco de
Esparna, la Comision Nacional del Mercado de Valores y la Comision del

Mercado de las Telecomunicaciones, y de los organismos que

74 de 139



eventualmente les sustituyan, y de los demas organismos estatales que
ejerzan funciones de autoridad reguladora sobre materias de relevancia
econdomica y social relacionadas con las competencias de la Generalitat,
en los términos establecidos por la legislacion aplicable”. El apartado 2
establece: “la Generalitat designa o participa en los procesos de
designacion de los miembros de los organismos econémicos vy
energeticos, de las instituciones financieras y de las empresas publicas
del Estado cuya competencia se extienda al territorio de Cataluna y que
no sean objeto de traspaso, en los términos establecidos por la
legislacion aplicable”. Finalmente, el apartado 3 establece que: “la
Generalitat designa o participa en los procesos de designacion de los
miembros del Tribunal de Cuentas, el Consejo Econémico y Social, la
Agencia Tributaria, la Comisién Nacional de la Energia, la Agencia
Espanola de Proteccion de Datos, el Consejo de Radio y Television, de
los organismos que eventualmente les sustituyan y de los que se creen
en estos ambitos, en los términos establecidos por la legislacion

aplicable”.

o€ aprecia que se trata de instituciones del Estado, unas
reguladas en ley organica, otras en ley ordinaria, pero en todo caso en
leyes estatales por razén de la materia, lo cual determina las

consecuencias que luego se diran.

III.- Es preciso manifestar que la supresion en el texto finalmente
aprobado de la disposicién adicional novena del proyecto de estatuto,
que afirmaba el deber del legislador estatal de modificar sus propias
leyes para acomodarlas al estatuto, no ha eliminado de raiz con
caracter general este presunto deber, porque éste se mantiene de
manera implicita en varias de las disposiciones citadas. £l dictamen del

propio Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya, que se emitié
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con relacion al anteproyecto de Estatuto y que ha sido mencionado en
varias ocasiones a lo largo de este recurso, expresdé con meridiana
claridad que “cuando el Estado ejerce su potestad legislativa no puede
estar condicionado juridicamente por lo que disponen estos preceptos
estatutarios, sobre los que prevalecen, en todo caso, la Ley Organica del
Poder Judicial y el Estatuto Organico del Ministerio Fiscal, en virtud,

respectivamente, de los articulos 122 y 124.3 de la Constitucion”.

Con relacion a los preceptos citados en el apartado [ anterior, es
necesario  sostener que una interpretacion de los mismos que
pretendiera deducir de ellos el deber del legislador estatal al que aludia
el Consell Consultiu de la Generdlitat de Catalunya seria rechazable. Es
preciso anadir, pues, que los mencionados preceptos o bien carecen de
eficacia juridica si una ley estatal, organica u ordinaria, no acoge lo que
en ellos se dispone y, por ello, podria decirse que tendrian, de alguna
manera, un valor meramente programatico; o bien condicionan al
legislador estatal. Si lo primero, seria superfluo, y afectaria a la
seguridad juridica; lo segundo seria inaceptable. En cualquiera de los

dos casos, la cuestidbn reclama un pronunciamiento del Tribunal

Constitucional.

Pero es que, ademas, cabria una tercera interpretacién ain mas
perturbadora, y es la de que se hubiera procedido a una transferencia o
delegacion mediante la reforma estatutaria de la que nos ocupamos.
Ello es asi porque las materias concernidas por los preceptos objeto de
analisis exceden del ambito propio de un Estatuto de Autonomia. Son
todas ellas materias que, segin la Constitucién, corresponden al
Estado, y éste podra libremente transferirlas o delegarlas en una
Comunidad Auténoma, en los términos, con los medios y bajo los

controles que, también libremente, pudiera decidir la correspondiente
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ley organica a la que se refiere el articulo 150.2 de la Constitucion. Ese
Tribunal ha marcado con toda claridad la distancia que necesaria e
inexcusablemente separa a los Estatutos de Autonomia y a las leyes
organicas de transferencia o delegacion en su sentencia 56/1990, de 29
marzo, ya mencionada repetidamente en este recurso pero cuya cita
vuelve a ser necesaria ahora. En el fundamento juridico quinto de dicha

sentencia se dice que:

“Los Estatutos de Autonomia, pese a su forma de ley organica,
no son instrumentos utiles ni constitucionalmente correctos,
por su naturaleza y modo de adopcién, para realizar las
transterencias o delegaciones de facultades de una materia de
titularidad estatal y permitidas por el articulo 150.2 de la
Constituciéon espariola. Ello, porque, muy resumidamente
expuesto y sin agotar los posibles argumentos, a pesar de su
forma de ley organica, el Estatuto de Autonomia se adopta
mediante un complejo procedimiento distinto del de las leyes
organicas comunes. Utilizar, pues, el estatuto como
instrumento de transferencia o delegaciéon implicaria dar
rigidez a una decision formalmente unilateral por parte del
Estado, susceptible de renuncia y de introduccién de
instrumentos de control; el Estatuto, en cambio, supone una
doble voluntad y una falta de disposicion estatal a la hora de
derogar la transferencia o delegacion o de introducir esos
instrumentos de control. Como se ha sefialado, y resumiendo,
si el Estatuto es paradigma de los instrumentos juridicos de

autoorganizacion, la transferencia y delegacion cae en el

ambito de la heteroorganizacion”.
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Lo que esta sentencia intenta evitar es que se termine dando, a lo
que solo es constitucionalmente posible como disposicién unilateral y
ademas revocable por el legislador estatal de sus propias competencias,
el caracter de atribucion definitiva e irrevocable de esas competencias
como si fueran propias de la Comunidad Auténoma beneficiaria de la
transterencia. Este riesgo de confusion, con lo que comporta de
incertidumbre y de inseguridad juridica, existe también en nuestro caso
y, sabiéndolo, es rigurosamente obligado eliminarlo para preservar la
seguridad juridica que el articulo 9.3 de la Constitucién garantiza. Es
concluyente al respecto la Sentencia 162/1996, de 17 de octubre, en

cuyo fundamento tercero se dice lo siguiente:

“Cierto es que este Tribunal no es Juez de la calidad técnica de
las Leyes (SSTC 341/1993, 164/1995), pero no ha dejado de
advertir sobre los riesgos de ciertas practicas legislativas
potencialmente inconstitucionales por inadecuadas al sistema
de fuentes configurado en la Constitucion. Asi lo hizo respecto
de la reproduccién por Ley de preceptos constitucionales (STC
76/1983, fundamento juridico 23}, en otros casos en los que
Leyes autonomicas reproducian normas incluidas en la
legislacion basica del Estado (SSTC 40/1981 y 26/1982, entre
otras muchas) o, incluso, cuando por Ley ordinaria se
reiteraban preceptos contenidos en una Ley Organica.
Practicas todas ellas que pueden mover a la confusion
normativa y conducir a la inconstitucionalidad derivada de la
norma, como ocurre en aquellos supuestos en los que el

precepto reproducido pierde su vigencia o es modificado,

manteniendose vigente, sin embargo, el que lo reproducia.
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Pero, sobre todo y, muy especialmente cuando, como en el
caso ocurre, existe falta de competencia de la Comunidad
Autonoma en la materia. Porque si la reproducciéon de normas
estatales por Leyes autondémicas es ya wuna técnica
peligrosamente abierta a potenciales inconstitucionalidades,
esta operacion se convierte en ilegitima cuando las
Comunidades Autéonomas carecen de toda competencia para
legislar sobre una materia (STC 35/1983). En este sentido,
cumple recordar lo declarado por este Tribunal en su STC
10/1982 (FJ 8.), vy mas recientemente recogido en las
SSTC 62/1991 [FJ 4., apartado b)] v 147/1993 (FJ 4.) como
antes citamos, la «simple reproduccién por la legislacion
autonomica, ademas de ser una peligrosa técnica legislativa,
incurre en inconstitucionalidad por invasién de competencias
€n  materias cuya regulacion no corresponde a las

Comunidades Autonomas»”.

En fin, la forma de Ley Organica que revisten los Estatutos de
Autonomia (leyes organicas “sui generis”) no les permite regular las
mismas materias que las demas Leyes Organicas; se comparte la forma,
pero no el procedimiento de adopcion ni el ambito material, como
reiteradamente se sostiene en este recurso. Y no cabe la inadecuacién al
“sistema de fuentes configurado en la Constitucién”, la “confusién
normativa” o la “invasion de competencias” en el nuevo Estatuto, so
pretexto de que integra el denominado “bloque de la
constitucionalidad”, pues ello, ademas de afectar a la seguridad juridica

(articulo 9.3 de la Constitucion} choca con el aludido principio de

supremacia de la Constitucion.
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IV.- Pues bien, la innovacién mas significativa en materia de
justicia del Estatuto es el denominado “Consejo de Justicia de
Catalunia”. En su titulo tercero y bajo el epigrafe “Del Poder Judicial en
Cataluna”, regula como principal innovacion este organo de nuevo
cuno, definido como “desconcentrado” del Consejo General del Poder
Judicial. Dice el articulo 97: “El Consejo de Justicia de Catalunia es el
organo de gobierno del Poder Judicial en Cataluiia. Actia como 6rgano
desconcentrado del Consejo General del Poder Judicial, sin perjuicio de
las competencias de este ultimo, de acuerdo con lo previsto en la Ley
Organica del Poder Judicial”. Articulos directamente relacionados con
este son el 98, el 99 y el 100, dado que regulan, respectivamente, las
atribuciones del Consejo de Justicia de Catalufia, su composicién,

organizacion y funcionamiento, y, en fin, el sistema de control de los

actos del Consejo, entre otros preceptos.

Se trata de una novedad radical que da lugar a una alteracién
sustancial de las previsiones sobre régimen de gobierno del Poder
Judicial, absolutamente novedosa tanto desde la perspectiva
estrictamente constitucional como desde la perspectiva estatutaria. No
hay ningun precedente al respecto, pues, si bien la nueva redaccién del
numero 3 del articulo 33 del Estatuto valenciano crea un denominado
Consell de la Justicia de la Comunitat Valenciana, no se le define como
“el organo de gobierno del Poder Judicial” en la Comunidad auténoma,

que es lo relevante a efectos de un juicio de constitucionalidad.

Frente a las previsiones constitucionales perfectamente conocidas
y antes citadas de los articulos 122.1 y 122.2, a lo que habria de
anadirse la referencia del articulo 152.1, relativo a los Tribunales
Superiores de Justicia de las Comunidades Auténomas y la

participacion de éstas en la organizacion de las demarcaciones
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judiciales del territorio “todo ello de conformidad con lo previsto en la
Ley Organica del Poder Judicial y dentro de la unidad e independencia
de éste”, el Consejo de nuevo cuno, en los términos en que se le define,

resulta una innovacion insolita.

Se sostiene en este recurso que la creacion del Consejo de
Justicia de Catalufna como “el érgano de gobierno del Poder Judicial en
Cataluria” es contradictoria con el caracter “Unico” del Poder Judicial
(titulo sexto de la Constitucion y articulo 152.1), y con el
establecimiento en la Constitucion del Consejo General del Poder
Judicial como organo de gobierno “del mismo”, es decir, de ese 1inico
poder (art. 122.2 de la Constitucién, primer inciso). El principio de
unidad jurisdiccional es la base de la organizacién y funcionamiento de
los tribunales (art. 117.5 de la Constitucién), tribunales que no podrian
estar sometidos a tal principio constitucional de unidad jurisdiccional
€n su organizacion y funcionamiento de no ser porque el Poder Judicial
es unico en el conjunto del Estado. Ello explica, también, que los jueces
y magistrados de carrera formen un cuerpo “unico” (art. 122.1 de la
Constitucion). Dicho de manera clara, el Consejo General del Poder
Judicial no puede ser el 6rgano de gobierno del Poder Judicial unico si,
al propio tiempo, el érgano de gobierno del Poder Judicial en una
Comunidad Auténoma es otro. En consecuencia, y conforme al
principio de supremacia de la Constitucion, el articulo 97 del Estatuto y
sus concordantes son inconstitucionales por ser contrarios al articulo

122.2 de la Norma Suprema.

Como es perfectamente conocido, el Estatuto indica que el nuevo
organo “actiia como organo desconcentrado del Consejo General del
Poder Judicial, sin perjuicio de las competencias de este ultimo, de

acuerdo con lo previsto en la Ley Organica del Poder Judicial”. Esta
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doble salvedad parte de dos premisas que no pueden aceptarse: la
primera es que cabe la “desconcentraciéon”, valga la expresion, del
Consejo General del Poder Judicial; la segunda, es que cabe establecer
mandatos en un Estatuto de Autonomia que “deberia” hacer efectivos
una eventual reforma de la Ley Organica del Poder Judicial u otra Ley
estatal cualquiera. “Organo unico” y, a la vez, “desconcentrado” (cuando
menos entendiendo la “desconcentracion” como fruto de la
“autoorganizacion”), sdlo tendria explicacion racional si la
“desconcentracion” emanase del propio érgano por decisiones de éste (al
modo de la designacion actualmente existente de Vocales delegados
territoriales); pero no es éste el caso, se trata de un o6rgano “ex novo”,
como se deduce con total claridad del articulo 99. Y este 6rgano “ex
novo” no puede ser “el érgano de gobierno del Poder Judicial” que, con
tal calificativo, s6lo puede serlo el Consejo General del Poder Judicial
(“el organo de gobierno”, es decir, por antonomasia), en toda Esparia y

en todas y cada una de las Comunidades y Ciudades auténomas que la

integran.

Debe afiadirse que este recurso no combate, como no podia ser de
olra manera, que existan organos de gobierno del Poder Judicial de
ambito autonomico; es el caso de las Salas de Gobierno de los
Tribunales Superiores de Justicia; u otros con la denominacién de
“Consejo”, o la que se prefiera en cada caso. Lo que impugna es la
alteracion de la naturaleza y competencias del Consejo General del
Poder Judicial que se produce a través del Consejo de Justicia de

Cataluna mediante una norma inidénea para hacerlo o, siquiera,

pretenderlo.

En efecto, como venimos sosteniendo, las leyes organicas

especiales de reforma estatutaria no son idéneas para llevar a cabo la
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reforma de las leyes organicas ordinarias previstas en el articulo 81 y
concordantes de la Constitucion. Y, sin embargo, asi ocurre en el
articulo 98.2 del Estatuto, que atribuye al Consejo de Justicia de
Cataluna competencias que corresponden al Consejo General del Poder
Judicial. Ni siquiera la decision sobre la oportunidad o inoportunidad
de prever lo que la Ley Organica del Poder Judicial debiera decir
corresponde al legislador organico especial de reforma estatutaria que
ha procedido a la aprobacién del nuevo Estatuto de Autonomia de
Cataluna, sino al legislador organico ordinario en la ley organica a la
que se refiere el articulo 122.2 de la Constitucion, sin que la reserva de
ley organica en €l contenida permita la predeterminacion de su decision
al respecto por el legislador organico especial de reforma estatutaria,

predeterminacion a la que procede el nuevo estatuto de autonomia en

su articulo 98.2.

La predeterminacién a la que se acaba de aludir afecta no sélo a
los preceptos relacionados con el Consejo de Justicia de Catalufia:
también a otros relativos a la Administracion de Justicia. La
predeterminacion de que el Tribunal Supremo tiene “competencia
reservada” para la unificacion de doctrina (articulo 95.2), de que el
Consejo de Justicia de Catalura tiene “participacién” en la designacion
del Presidente o Presidenta del Tribunal Superior de Justicia y los
Presidentes de Sala de dicho Tribunal (articulos 95.5 y 95.6), de la
atribucion al Consejo de Justicia de Catalufna de la convocatoria de
concursos de jueces y magistrados (articulo 101.2), de la modificacion
del Estatuto judicial y fiscal, y del personal al servicio de la
Administracion de Justicia y la Fiscalia, que significan las obligaciones
linghisticas establecidas (articulo 102), de la posibilidad de crear
cuerpos de funcionarios propios al servicio de la Administracién de

Justicia (articulo 103.3), y de la competencia sobre la justicia de paz
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(articulo 108.1), constituyen previsiones que, como se viene diciendo, o
no significan nada o condicionan al legislador organico de la Ley

Organica del Poder Judicial; ambas cosas son inaceptables.

En conclusion, y conforme a los presupuestos antes apuntados,
los articulos 95.2, 95.5, 95.6, 97, 98, 99, 100, 101.2, 102, 103.3 y
108.1 deben ser declarados inconstitucionales, todos ellos relativos al

Poder Judicial y la Administracion de Justicia en Cataluna.

V.- En lo que se refiere a la prevision del articulo 180 sobre la
participacion en la designaciéon de los magistrados del Tribunal
Constitucional y de los miembros del Consejo General del Poder
Judicial, debe reiterarse lo ya argumentado. La decisién politica de
mera oportunidad sobre la conveniencia o no de que la Generalitat v,
eventualmente, todas las restantes comunidades espariolas participen,
a traves del procedimiento que pudiera llegar a establecerse, en la
designacion de tales miembros, no corresponde al legislador organico
especial de reforma estatutaria, sino a los legisladores organicos a los
que se refieren, respectivamente, y para el Consejo General del Poder
Judicial y el Tribunal Constitucional, los articulos 122.2 y 159 de la
Constitucion. Lo propio cabe decir en relacién al legislador organico u

ordinario estatal concernido en los tres primeros parrafos del articulo
182.

En conclusion, deben ser declarados inconstitucionales los
articulos 180, 182.1, 182.2 y 182.3, todos ellos relativos a la

participacion de la Generalitat en la designaciébn de miembros de

organos del Estado.
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VI.- Se ha sostenido anteriormente que la supresion en el texto
finalmente aprobado de la disposicion adicional novena del proyecto de
estatuto, relativa al deber del legislador estatal de modificar leyes para
acomodarlas al estatuto, se mantiene de manera implicita; es el caso de
la Ley Organica del Poder Judicial. Existen otros articulos del Estatuto,

sin embargo, en el que este deber es explicito:

a) Disposicion Adicional Séptima, incisos “que sera tramitado como
Proyecto de Ley por el primero” y “el Gobierno tramitara el

acuerdo de la Comision como proyecto de ley”.

b) Disposicién Adicional Octava, inciso “el primer proyecto de ley de
cesion de impuestos que se apruebe a partir de la entrada en
vigor del Estatuto contendra, en aplicaciéon de la disposicién
anterior, un porcentaje de cesién del Impuesto sobre la Renta de

las Personas Fisicas del 50 por ciento”.

c) Disposicion Adicional Novena, relativa a lo que deberia contener

un proyecto de ley en relacion a la cesion de determinados

impuestos.

d)} Disposicion Adicional Décima, relativa a lo que deberia contener
un proyecto de ley en relacion a la cesion de un porcentaje del

Impuesto sobre el Valor Anadido.

Puesto que este recurso sostiene que no es conforme a la

Constitucion el establecimiento, en un Estatuto de Autonomia, de

deberes implicitos conducentes a que el Estado “deba” modificar leyes,
como la Organica del Poder Judicial u otras, a fortiori deben
impugnarse aquellos preceptos que establecen explicitamente un

presunto deber del Estado de modificacion legislativa en el ambito de

sus competencias. Y ello, como reiteradamente se viene sosteniendo,
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porque no es de recibo que la rigidez propia de un Estatuto de
Autonomia que, aun siendo Ley Organica, no puede ser reformada a
iniciativa de las Cortes Generales o, al menos, sin €l consentimiento del
Parlamento autonodmico, limite la potestad legislativa de las Cortes
Generales (art. 66.2 de la Constitucion) precisamente en el ambito de

las competencias de las mismas.

Procede, pues, impugnar las Disposiciones Adicionales Séptima,

Octava, Novena y Décima citadas.

SEXTO

INCONSTITUCIONALIDAD DEL SISTEMA DE ASUNCION DE
COMPETENCIAS POR LA GENERALITAT DE CATALUNA

L- El nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia dedica un
titulo especifico, €l IV, a las competencias de la Generalitat de Catalunia.
Ese titulo IV regula de un modo sistematico y extraordinariamente
exhaustivo las competencias de la Generalitat en sus 64 articulos {del
110 al 173), casi todos ellos muy prolijos, aun cuando no todas las
competencias aparecen recogidas en este titulo: asi, por ejemplo, las
«Competencias de la Generalitat sobre la Administracién de Justicia»
figuran en el capitulo III del titulo IIl. Como es obvio, este impresionante
cambio cuantitativo respecto del texto estatutario anterior -sea en el
nuamero de preceptos dedicados a la regulacion de las competencias en
el nuevo Estatuto de Autonomia, sea en la prolijidad de cada uno de
€s0s preceptos- esta en la base de un cambio cualitativo radical, cambio

este ultimo que ha pasado a describirse con la denominacién genérica

de blindaje competencial.
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Este blindaje competencial consiste, en primer lugar, en concretar
el contenido de las materias en mucha mayor medida que hasta ahora
lo habian hecho los Estatutos de Autonomia, mediante su
especificacion en una serie de submaterias. De este modo, se reduce la
indefinicién, y con ello los margenes de interpretacion de los que el
Estado hubiera podido venir disfrutando para configurar sus titulos
competenciales, con el respaldo -en su caso- del Tribunal
Constitucional. Esta extrema minuciosidad con la que se describen en
el nuevo texto estatutario los ambitos de actividad concretos que
comprende cada uno de los numerosos titulos materiales atribuidos
estatutariamente a la Generalitat de Catalufia podria denominarse
blindaje por descripcion, y se utiliza ampliamente en el capitulo 1I del
titulo IV del nuevo Estatuto {arts. 116 al 173), sobre el que volveremos

mas adelante.

Pero el denominado blindaje consiste también, en segundo lugar,
en una categorizacion general de los diversos tipos de competencias,
cuya finalidad no es otra que la de delimitar, por exclusioén, la presencia
del Estado en Cataluiia, determinando cual sera el ambito de extension
material de los diversos tipos de competencias atribuidas a la
Generalitat: se trata, ahora, de lo que podria denominarse el blindaje
por definicién o fijacion de las diversas categorias competenciales, que se
configura en el capitulo I del titulo IV del nuevo Estatuto de Autonomia
(arts. 110 al 115). Asi, los articulos 110, 111 y 112 del Estatuto, que
mas abajo se reproducen, operan una clasificacion de los distintos tipos
de competencias que en general puede ostentar la Generalitat de
Cataluna en, respectivamente, competéncias exclusivas, compartidas y
€jecutivas. Lo que de esta manera se logra es precisar las potestades

que en gjercicio de unos u otros tipos de competencias puede ejercer en

87 de 139



¥
E 4 " iI
‘l -'-

d .
o

ot Donsor ded Tevolt

todo caso la Generalitat, evitando asimismo que el Estado pueda
reclamar la posibilidad de actuar también en esos ambitos respectivos

con el respaldo -en su caso- de la jurisprudencia constitucional.

Los articulos del nuevo Estatuto de Catalufia a los que se esta

haciendo referencia son los siguientes:

«Articulo 110. Competencias exclusivas.

1. Corresponden a la Generalitat, en el ambito de sus
competencias exclusivas, de forma integra la potestad
legislativa, la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva.
Corresponde unicamente a la Generalitat el ejercicio de estas
potestades y funciones, mediante las cuales puede establecer

politicas propias.

2. El derecho catalan, en materia de las competencias
exclusivas de la Generalitat, es el Derecho aplicable en su

territorio con preferencia sobre cualquier otron.

«Articulo 111. Competencias compartidas.

En las materias que el Estatuto atribuye a la Generalitat de
forma compartida con el Estado, corresponden a la Generalitat
la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcién
ejecutiva, en el marco de las bases que fije el Estado como
principios o minimo comun normativo en normas con rango de
ley, excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo
con la Constitucion y el presente Estatuto. En el ejercicio de
estas competencias, la Generalitat puede establecer politicas

propias. El Parlamento debe desarrollar y concretar a través de

una ley aquellas previsiones basicas».
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«Articulo 112. Competencias ejecutivas.

Corresponde a la Generalitat en el ambito de sus competencias
ejecutivas, la potestad reglamentaria, que comprende la
aprobacion de disposiciones para la ejecucion de la normativa
del Estado, asi como la funcion ejecutiva, que en todo caso
incluye la potestad de organizacion de su propia
administracion y, en general, todas aquellas funciones y
actividades que el ordenamiento atribuye a la Administraciéon

publica».

Como puede observarse, a través de estas definiciones contenidas
en esta tipologia competencial se rescribe, desde el Estatuto de
Autonomia, lo que esta dispuesto en la Constitucion, o bien se limitan
las posibilidades de su interpretacion, incluso en contra -como se vera-
de la propia jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Lo que plantea
en realidad esta funcion extensiva del ambito normativo de los
Estatutos es la ocupacion del papel que juega la propia Constitucion, al
confundir su funcién de atribucién competencial a las Comunidades
Autonomas con la del reparto competencial efectuado por la propia
Constitucion. Es necesario dejar claro desde un principio que la funcién
de reparto competencial ya esta realizada en la Constitucion, en la
forma contenida en el Titulo VIII de la misma, terminandose en este
punto ¢l ejercicio de la funcion constituyente de organizacion territorial
del poder, que no puede ser alterada por ningin legislador constituido,

ni siquiera el legislador organico especial de reforma estatutaria.

Asi, la reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia pretende
reformar la correlacion de titulos competenciales, desplazando desde el

Estatuto el ambito de extension de los titulos competenciales atribuidos
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al Estado por la Constituciéon. Parece claro que ello implica una reforma
encubierta de la Constituciéon que sdlo puede realizar el constituyente,
que debe hacerlo, ademas, a través del procedimiento previsto para la

reforma constitucional.

El procedimiento utilizado por €l nuevo Estatuto de Autonomia de
Cataluna, que se basa en dar una propia interpretacion de los
conceptos constitucionales relativos a las competencias exclusivas,
compartidas y ejecutivas, fue expresamente rechazado por el Tribunal
- Constitucional en la Sentencia 76/1983, de 5 de agosto:

“... lo que las Cortes no pueden hacer es colocarse en el mismo
plano del poder constituyente realizando actos propios de éste,
salvo en el caso en que la propia Constitucion les atribuya
alguna funcion constituyente. La distincién entre poder
constituyente y poderes constituidos no opera sélo en el
momento de establecerse la Constitucion; la voluntad vy
racionalidad del poder -constituyente objetivadas en la
Constitucion no soélo se fundan en su origen, sino que
fundamentan permanentemente el orden juridico estatal y

suponen un limite a la potestad del legislador” (FJ 4).

En la reforma estatutaria catalana se establece precisamente una
norma interpretativa, cierto que de signo contrario a la que fue objeto
de declaracion de inconstitucionalidad en la citada sentencia, pero
igualmente interpretativa al determinar el Estatuto que “Corresponden
a la Generalitat, en el ambito de sus competencias exclusivas, de forma
integra la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcion
cjecutiva. Corresponde unicamente a la Generalitat el ejercicio de estas

potestades y funciones...”, lo cual incide con caracter general en las
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competencias estatales, imponiéndoles genéricamente un limite
establecido en el Estatuto que se pretende anteponer a la propia
interpretacion del marco competencial estatal que se pueda derivar de

la interpretacion de los preceptos constitucionales.

Por otra parte, la técnica a la que se ha recurrido para hacer
frente al problema de la pretendida invasién por parte del Estado de las
competencias de las Comunidades Auténomas ha sido la del blindaje
competencial y, sobre todo, la del blindaje por descripcién en los
téerminos que han sido apuntados al principio, lo cual resulta

inadmisible desde una perspectiva constitucional.

En todo caso, antes de acercarnos a tal cuestion, ha de dejarse
apuntado, todavia, un aspecto mas del problema que nos parece
necesario subrayar para poder abordarla desde un analisis juridico
preciso. Tal aspecto se resume en la afirmacion de que el problema
juridico-constitucional que plantea el que hemos denominado blindaje
por descripcion es, en realidad, un problema nuevo, pues esa técnica es
también radicalmente novedosa en el sistema autonémico espariol. Ello
explica que el analisis que abordaremos a continuacién se centre en
tratar de analizar como afecta el cambio derivado del blindaje por
descripcion al sistema constitucional de distribucion de competencias

vigente en Espana.

Asl, procederemos seguidamente al analisis de las siguientes dos
cuestiones: en primer lugar, nos ocuparemos de las alteraciones que se
introducen en el sistema constitucional de distribucién de competencias
vigente hasta ahora como consecuencia de la introduccién en el nuevo
Estatuto de Autonomia de Catalufia del que venimos denominando

blindaje por descripcién, y, en segundo término, de las razones por las
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que tales alteraciones, y, en consecuencia, la técnica que las permite,

son contrarias a la Constitucion.

II.- La técnica del blindaje competencial por descripcion afecta a
los cuatro elementos definidores del sistema constitucional de
distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades

Autonomas, que a continuacion se explicitan.

Primer elemento, la distincion entre materia (entendiendo por tal
un ambito de actividad en el que los poderes publicos pueden
desarrollar su accion politica y/o normativa) y competencia
(entendiendo por tal el tipo de accién politica y/o normativa que los
poderes publicos pueden desarrollar sobre un determinado ambito de

actividad material).

Segundo elemento, el esquema de distribucién de materias y
competencias (funciones o potestades, segun la doctrina del Tribunal
Constitucional; véase, por todas, la Sentencia 35/1982, de 14 de junio)
que se prefigura en los articulos 148.1 y 149.1 de la Constitucién, aun
cuando el paralelismo de estos dos articulos sélo es aparente, pues lo
cierto es que la técnica que respectivamente se explicita en uno y otro
precepto para articular el desarrollo competencial entre los diferentes
entes territoriales del Estado es sustancialmente diferente. Asi,
mientras que el articulo 148.1 CE procede a establecer un listado de
materias que delimitan sé6lo parcialmente el ambito competencial dentro
del cual los sujetos legitimados podran optar en el momento de

proceder a la elaboracion -o reforma posterior- de un Estatuto, la

técnica del 149.1 CE es otra distinta.
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Como es sabido, en el articulo 149.1 CE, contra lo que en un
primer momento pudiera deducirse del encabezamiento del precepto
(«<El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias»),
no existe correspondencia entre aquello que enuncia y aquello que
luego pasa realmente a disponer, puesto que las materias que en €l se

contienen no estan sujetas a un idéntico régimen juridico.

En efecto, el enunciado del articulo es preciso respecto de
algunas, pues estamos ciertamente en presencia de materias del Estado
de modo tal que en esos casos el articulo fija sélo materias, siendo
todas las competencias imaginables sobre ellas del Estado: asi
acontece, en principio, en los casos en que la competencia del Estado es
exclusiva, plena o integra, pues no cabe el ejercicio por las
Comunidades de mninguna competencia en la materia. En otros
supuestos, sin embargo, la competencia estatal lo es sobre las bases,
un concepto al que el constituyente designa, segun ha reconocido el
Tribunal Constitucional desde su Sentencia 32/1981, de 28 de julio,
con terminos distintos, supuestos €stos en los que, en consecuencia,
pueden las Comunidades legislar y dictar disposiciones de naturaleza
ejecutiva a partir de las bases fijadas por las leyes del Estado.
Finalmente, existen supuestos en que la competencia del Estado lo es
sobre la legislacion, competencia que fue interpretada por el Tribunal
Constitucional (en Sentencia 18/1982, de 4 de mayo, por ejemplo) no
en su sentido estricto -legislacion sélo por leyes- sino en un sentido
amplio que permite al Estado legislar, tanto mediante la aprobacién de
leyes como mediante la de reglamentos, lo que reduciria, en este tltimo
supuesto, la posibilidad de intervenciéon de las Comunidades en el

ejercicio de la potestad de ejecucion material de las normas del Estado.
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Es justamente ese distinto régimen juridico, ¢l de las
competencias exclusivas plenas o integras y el de las competencias
compartidas, el que da margen para la efectiva aplicacion de las
previsiones del 148.2 de la Constitucién, pues malamente podrian las
Comunidades «ampliar sucesivamente sus competencias dentro del
marco establecido en el articulo 149 CE» si todas las materias en él

previstas fueran de competencia exclusiva integra estatal.

En todo caso, junto a estas competencias exclusivas vy

competencias compartidas, el Tribunal Constitucional ha identificado,
ademas, las que se han denominado competencias concurrentes;

concurrencia que se produce en aquellos supuesto en que

“hay una competencia estatal y una competencia autonémica
en el sentido de que mas que un reparto competencial vertical,
lo que se produce es una concurrencia de competencias
ordenada a la preservacion y estimulo de los valores culturales
propios del cuerpo social desde la instancia publica
correspondiente” (STC 49/1984, de 5 de abril).

Un tercer elemento da pleno sentido a los listados de materias de
los articulos 148.1 y 149.1 CE, preceptos ambos que establecen unas
previsiones que, sin este tercer elemento, no podrian tener operatividad
practica: el derivado de la asuncion de competencias por parte de las
Comunidades Auténomas en sus respectivas normas institucionales
basicas, normas que, entre otros aspectos, deberian contener, a tenor

de lo dispuesto en el articulo 147.2.d) de la Constituciéon, «as

competencias asumidas dentro del marco establecido en la

Constitucions».
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De la confluencia entre las previsiones constitucionales en
materia de distribucion territorial de competencias y la forma especifica
en que los Estatutos procedian a concretaria nace, como es facilmente
comprensible, una indeterminacion final sobre el sistema competencial
del conjunto del Estado, indeterminacién a la que la Constitucién trata
de hacer frente con la denominada clausula de cierre contenida en su
articulo 149.3 CE. Y ello porque si un sistema de listas necesita siempre
prever, por mas exhaustivas que éstas sean, la eventual atribucion de
competencias sobre las materias no incluidas en las mismas, en el
régimen espariol de distribucion del poder territorial tal necesidad iba a
verse reforzada por la propia naturaleza abierta del sistema de

distribucion competencial.

Y, cuarto y ultimo elemento, un sistema de resolucion de los
conflictos que pudieran plantearse entre el Estado y las Comunidades
Autonomas (bien a través de la via de su articulo 161.1.a] CE regulador
del recurso de inconstitucionalidad, o bien a través de la prevista en su
articulo 161.1.c] CE regulador de los conflictos de competencias),
porque, aunque €l sistema que se deriva de los tres elementos
mencionados con anterioridad podria dar en un principio la impresién
de una cierta sencillez, la realidad de su aplicacién histérica habria de
ser, como con toda seguridad resultaba inevitable, justamente la
contraria: la realidad marcada por una gran complejidad interpretativa

que ha generado una conflictividad, juridica y politica, realmente

extraordinaria.

La mejor prueba de ello es que sélo la constante labor
interpretativa realizada en este ambito por el Tribunal Constitucional
desde los momentos de su puesta en funcionamiento ha permitido ir

depurando -en algunos supuestos, materia a materia, competencia a
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competencia- el mapa competencial resultante de las previsiones de la
Constitucion y de las de cada uno de los Estatutos de Autonomia. Hasta
tal punto fue asi que, como es sabido, se hizo incluso necesario recurrir
a un concepto novedoso en el Derecho espariol, el del bloque de la
constitucionalidad, concepto que permite subrayar que en un Estado
complejo desde el punto de vista de la organizacion del poder territorial,
el parametro que el érgano de control de la constitucionalidad habria de
tener en cuenta para juzgar la constitucionalidad o inconstitucionalidad
de las normas de distribucién competencial entre el Estado y las
Comunidades debia ser el resultante de combinar las previsiones de la
norma constitucional y de algunas otras normas: entre ellas y, de modo
senalado, los Estatutos de Autonomia. Por decirlo con palabras del

Tribunal Constitucional, que ha contribuido decisivamente a la

depuracion juridica del concepto referido:

“los marcos competenciales que la Constitucién establece no
agotan su virtualidad en el momento de aprobacion del Estatuto
de Autonomia, sino que continuaran siendo preceptos operativos
en el momento de realizar la interpretacion de los preceptos de
este a traves de los cuales se realiza la asuncion de competencias

por la Comunidad Auténoma” (STC 18/1982, de 4 de mayo).

puesto que,

“la calificacion juridica que las competencias de las Comunidades
Autonomas debe merecer no deriva de una lectura aislada de la
denominacion que tales competencias reciban en los textos
estatutarios, sino de una interpretacion sistematica de todo el
bloque de la constitucionalidad, dentro del cual, como es

evidente, la Constitucion conserva intacta su fuerza normativa
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dominante como lex superior de todo el ordenamiento” (STC
20/1988, de 18 de febrero).

Una vez descritas sucintamente las lineas fuerza que han definido
hasta la fecha el sistemna constitucional de distribucion de
competencias, podemos explicitar el sentido preciso de la técnica del
blindaje competencial por descripcion, que se traduce esencialmente en
lo siguiente: la practica totalidad de los preceptos que bajo la ribrica
generica de «as materias de las competencias» conforman el capitulo II

del titulo IV del nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluria (articulos

116 a 173) proceden:

a} En primer lugar, a atribuir a la Generalitat la competencia
(exclusiva, compartida o ejecutiva con arreglo a la
categorizacion prevista de tales competencias contenida,
respectivamente, en los articulos 110, 111 y 112 de la norma
estatutaria a los que yva nos hemos referido) sobre una
determinada materia, que es la que figura en la rabrica del

correspondiente articulo del capitulo.

b) En segundo lugar, a definir de un modo muy
pormenorizado, los contenidos materiales concretos que
«dncluye en todo caso» la materia que con caracter de
competencia exclusiva, compartida o ejecutiva se ha atribuido

a la Generalitat por la norma estatutaria.

Esta técnica de atribucion de competencias, que constituye una
novedad radical en el Derecho autonémico espariol, altera el sentido y la
funcionalidad de los elementos definidores del sistema constitucional de

distribucion competencial. Altera, en primer lugar, la articulacion del
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sistema sobre el doble eje materias-competencias, pues, a partir de lo
previsto en el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia, el sistema no
descansa ya sobre ese doble eje, sino sobre un triple eje, al anadirse a
las materias y a las competencias un tercer elemento, el contenido de
las materias, que hasta ahora no habia fizlado nunca la norma

estatutaria.

Tal diferenciacion entre designacién de la materia y fijacién del
contenido de la materia no es una diferencia meramente académica,
desprovista de consecuencias juridico-constitucionales sobre la
estructura y el funcionamiento del conjunto del sistema de distribucion
competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Es, por el
contrario, una novedad sustancial, que afecta de un modo decisivo al
aludido sistema, pues el nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluiia no
s6lo procede a atribuir competencias a la Comunidad Auténoma, que
-como ya hemos dicho- es lo que podian hacer a partir de las
previsiones contenidas en la Constitucion todos los Estatutos de
Autonomia y lo que han hecho en la practica hasta la fecha, sino a
definir, mediante un elenco exhaustivo de los ambitos materiales

respectivos, el concreto contenido material de las competencias

atribuidas.

Ello quiere decir que el blindaje por descripcién altera también,
en segundo lugar, el esquema de distribucion competencial que se
prefigura en los articulos 148.1 y 149.1 de la Constitucién. esquema
que se basa en €l reparto de competencias y materias entre el Estado 4
las Comunidades Auténomas: para ser precisos, en el reparto de las
competencias de uno y otro sobre las distintas materias que figuran en

los articulos 148.1 y 149.1 CE (especificadas o aludidas) y que pueden
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ser objeto de accion politica y/o normativa por parte de los poderes

publicos territoriales del Estado.

Era ese reparto el que permitia el juego de la legislacién basica
del Estado y la legislacion de desarrollo por parte de las Comunidades
Autonomas, el que permitia el juego de la legislacion estatal y
autonomica (en cada una de las Comunidades Auténomas), el que
permitia el juego de sus respectivas acciones ejecutivas, y el que
permitia, en fin, la intervencion del Tribunal Constitucional en la
resolucion de los conflictos que pudiesen derivarse de la forma concreta
en que el Estado ejercia su competencia para dictar normas basicas,
legislar y ejercer sus facultades ejecutivas; y de la forma en que las
Comunidades Auténomas procedian a ejercer sus competencias para
dictar normas de desarrollo de la legislacion basica del Estado, para
legislar y para ejercer sus facultades ejecutivas. Todo ese conjunto de
equilibrios, fuente sin duda de problemas de diversa naturaleza, como
acontece en todos los Estados de estructura territorial compleja, se ve
alterado tras la entrada en vigor del nuevo Estatuto de Autonomia de
Cataluna que, con la pretendida finalidad de resolver tales problemas, a
lo que procede, en realidad, es a alterar las bases mismas del sistema y

los equilibrios de diversa naturaleza en que el mismo se basa.

El blindaje por descripcion afecta también, en consecuencia, a la
naturaleza misma del sistema de atribucién de competencias a las
Comunidades Auténomas en sus respectivas normas institucionales
basicas, normas que, entre otros aspectos, deberian contener, a tenor
de lo dispuesto en el articulo 147.2.d) de la Constitucién «las
competencias asumidas dentro del marco establecido en la
Constitucién», pero no especificar, en mengua de las competencias del

Estado y en alteracion de los equilibrios del sistema de distribucion de
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competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, los
contenidos de las materias atribuidas a la competencia (exclusiva o
compartida) de estas ultimas. Cuando el legislador organico especial de
reforma estatutaria procede a la reforma de un Estatuto esta, de hecho.
procediendo a desarrollar las previsiones constitucionales, es decir, esta
elaborando una norma -la ley organica de reforma estatutaria- que, por
su rango infraconstitucional, debe sujetarse en todo momento a las
previsiones constitucionales, sin que pueda el legislador organico
especial de reforma ni alterar las previsiones constitucionales, ni
tampoco pretender imponer el sentido de las mismas, lo que
corresponde unicamente al constituyente constituido o, en su caso, al

supremo intérprete de la Constitucion, al Tribunal Constitucional.

Finalmente, el blindaje por descripcion altera las previsiones
constitucionales sobre la forma en que han de resolverse, llegado el
caso, por el Tribunal Constitucional los conflictos de competencia
(planteados bien mediante la via del recurso de inconstitucionalidad.
bien mediante la via especifica de la resolucion de conflictos
competenciales) que se deriven de la existencia de dos interpretaciones
contrapuestas de la Constitucién -una por parte del Estado v otra por
parte de una o mas Comunidades Auténomas-, previsiones que se ven
objetivamente alteradas cuando es el legislador organico especial de
reforma estatutaria el que, arrogandose competencias que no le
pertenecen, asume las que corresponden, y sélo pueden corresponder,
al constituyente (originario o de reforma) y, en su caso, y en tanto que

supremo interprete de la Ley fundamental, al Tribunal Constitucional.

III.- Todas las alteraciones que se han mencionado previamente
se derivan, en el fondo, del hecho central ya apuntado de que el nuevo

Estatuto de Autonomia de Catalufia no sélo procede, en la practica
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totalidad de los preceptos que conforman el capitulo II del titulo IV, a
atribuir competencias a la Comunidad Auténoma -que es lo que podian
hacer, a partir de las previsiones contenidas en la Constitucion, todos
los Estatutos de Autonomia, y lo que han hecho en la practica hasta la
fecha- sino a definir, mediante un elenco exhaustivo de los ambitos
materiales respectivos, el concreto contenido material de las

competencias atribuidas.

Con ello, €l legislador organico especial de reforma estatutaria no
se limita a hacer lo Unico para lo que esta constitucionalmente
facultado, sino que ha procedido a determinar, mediante la técnica de la
descripcion, el contenido («incluye») minimo {«en todo caso») de cada
material competencial y, por tanto, el contenido que a cada uno de
ellos, supuestamente, asigna la Constitucion en sus articulos 148.1 y
149.1. Porque -debemos subrayarlo- de esto es de lo que se trata en
realidad: no de que la Comunidad Auténoma de Catalufa (la
Generalitat) asuma competencias sobre mas o menos materias, o de que
las que asume sobre cada una de las materias de su competencia
(exclusiva, compartida o egjecutiva) sean mas o menos amplias, sino de
que el nuevo Estatuto de Autonomia procede a determinar el contenido
minimo de cada una de las materias mencionadas en su tenor literal
contenido que se especifica, por tanto, con caracter general y que se

proclama, por tanto, con caracter meramente interpretativo de las

previsiones constitucionales.

Todo ello da lugar a varias consecuencias, encadenadas. que

analizaremos seguidamente:

a) Primera, que el legislador organico especial de reforma

estatutaria esta aprobando, en violacién de una constante
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doctrina del Tribunal Constitucional, normas meramente

interpretativas de la Constitucion.

b) Segunda, que al actuar de ese modo, esta predeterminando,
sin estar facultado constitucionalmente para ello, la decision
de las restantes Comunidades Auténomas, que quedaran
inevitablemente vinculadas por la interpretacion
supuestamente auténtica de la Constitucion llevada a cabo por
las Cortes Generales al aprobar el nuevo Estatuto de

Autonomia de Cataluna.

c) Tercera, que al actuar de ese modo, esta predeterminando,
negativamente, o por exclusion, el ambito de la legislacion
basica del Estado, competencia que corresponde al legislador
organico ordinario (en materias de ley organica) y al legislador

ordinario (en materias no reservadas a ley organica).

d) Cuarta, que al actuar de ese modo, el legislador orgamnico
especial esta procediendo inevitablemente a petrificar el
ordenamiento juridico y alterando la capacidad de decisién del
legislador autonémico, cuyas decisiones quedan claramente

predeterminadas por el legislador estatal.

e) Quinta, y ultima, que al actuar de ese modo, el legislador
organico especial estd invadiendo la competencia del Tribunal
Constitucional para resolver, como supremo intérprete de la
Constitucion, las controversias que surjan sobre la
interpretacion que ha de darse a las materias a las que se

refieren los articulos 148.1 y 149.1 de la Constitucion.
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Analizaremos seguidamente, y en el mismo orden en que acaban

de ser enunciadas, las cinco consecuencias aludidas.

1. Primera consecuencia: El legislador organico especial de
reforma estatutaria estd aprobando, en violacién de una constante
doctrina del Tribunal Constitucional, normas meramente interpretativas

de la Constitucion.

No parece que quepa duda sobre el hecho de que una norma que
establece lo que debe entenderse por todas y cada una de las materias
competenciales a las que en el capitulo II del titulo IV se les aplica la
tecnica del blindaje por descripcion es una norma meramente
interpretativa de la Constitucién en todos y cada uno de los casos en
que esas 1materias competenciales se corresponden con materias
mencionadas en los articulos 148.1 y 149.1 de la Constitucién o en

otros de la Ley fundamental que proceden a la atribucién de

competencias.

Asl, y por poner s6lo un ejemplo, cuando el articulo 116 del nuevo
Estatuto de Autonomia de Catalufia, bajo la ruibrica «Agricultura,
ganaderia y aprovechamientos forestales», tras determinar en su
apartado primero que «a competencia exclusiva en materia de
agricultura y ganaderia [...] incluye en todo caso», procede a enumerar
hasta un total de nueve ambitos materiales concretos, no cabe duda de
que el legislador organico especial de reforma estatutaria esta fijando
Criterios que sirvan para la interpretacion del articulo 148.1.7 de la
Constitucién, en relaciéon con el 149.1.13. que dispone que las
Comunidades Auténomas podran asumir competencias en «agricultura

y ganaderia, de acuerdo con la ordenacion general de la economia.
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Pues bien, segun una doctrina constante y clara del Tribunal
Constitucional, esta fijacion de criterios, con caracter meramente

interpretativo, no le esta permitida al legislador estatal, quien

“no puede incidir indirectamente en la delimitacién de
competencias mediante la interpretacion de los criterios que
sirven de base a la misma. Es cierto que todo proceso de
desarrollo normativo de la Constitucion implica siempre una
interpretacion de los correspondientes preceptos
constitucionales, realizada por quien dicta la norma de
desarrollo. Pero el legislador ordinario no puede dictar normas
meramente interpretativas, cuyo exclusivo objeto sea precisar
el tnico sentido, entre los varios posibles, que deba atribuirse
a un determinado precepto o concepto de la Constitucion,
pues al reducir las distintas posibilidades o alternativas del
texto constitucional a una sola, completa de hecho la obra del
poder constituyente y se situa funcionalmente en su mismo
plano, cruzando al hacerlo la linea divisoria entre el poder
constituyente y los poderes constituidos” (STC 76/1983, de 5
de agosto, FJ 4).

De este modo, cuando el legislador organico especial de reforma
estatutaria (que es, formalmente, legislador estatal) determina lo que,
en todo caso, debe entenderse por agricultura y ganaderia, como
cuando determina qué debe entenderse, sucesivamente, y también «en
todo caso» por todas las restantes materias de las competencias
atribuidas a la Generalitat en los distintos articulos del capitulo II del
titulo IV que se refieren a materias contenidas en la Constitucion, Zqué
otra cosa esta haciendo sino «ncidiendo indirectamente en la

delimitacion de competencias mediante la interpretacion de los criterios
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que sirven de base a la misma», «dictando normas meramente
interpretativas, cuyo exclusivo objeto es el precisar el unico sentido,
entre los varios posibles, que debe atribuirse a un determinado precepto
o concepto de la Constitucion», «reduciendo las distintas posibilidades o
alternativas del texto constitucional a una sola», «completando de hecho
la obra del poder constituyente», «situandose funcionalmente en su
mismo plano» y «cruzando al hacerlo la linea divisoria entre el poder

constituyente y los poderes constituidos»?

2. Segunda consecuencia: Cuando el legislador organico
especial de reforma estatutaria aprueba, en violaciéon de una constante
doctrina del Tribunal Constitucional, normas meramente interpretativas
de la Constitucion, esta predeterminando, sin estar facultado
constitucionalmente para ello, la decisién de las restantes Comunidades
Autonomas, que quedaran inevitablemente vinculadas por la
interpretacion supuestamente auténtica de la Constitucion llevada a
cabo por las Cortes Generales al aprobar el nuevo Estatuto de

Autonomia de Cataluna.

Esta segunda consecuencia se deriva con toda claridad, y segun
ya previamente se apunto, del hecho cierto de que la técnica del
blindaje por descripcioén no significa s6lo que la Generalitat de Catalufia
asuma competencias sobre mas o menos materias, o de que las que
asume sobre cada una de las materias de su competencia (exclusiva,
compartida o ejecutiva) sean mas o menos amplias, sino que las Cortes
Generales (legislador estatal) proceden a determinar a través del nuevo
Estatuto de Autonomia el contenido minimo de cada una de las
materias mencionadas en su tenor literal, contenido que se especifica,
por tanto, con caracter general y que se proclama, por tanto, con

caracter meramente interpretativo de las previsiones constitucionales.
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Ello quiere decir, ni mas ni menos, que la decision del legislador
organico especial de reforma estatutaria que ha procedido a la
elaboracion del nuevo Estatuto catalan lo que ha hecho, al determinar
el ambito de competencias de la Generalitat a través de normas
meramente interpretativas de la Constitucion, es fijar, con caracter
general (es decir, también para todas las restantes Comunidades
Auténomas) la interpretaciéon que ha de darse a tales materias en todos
y cada uno de los Estatutos de Autonomia que existen o puedan existir.
Y ello porque, por seguir con el ejemplo que venimos manejando, no
podria aceptarse que si la materia de agricultura y ganaderia «dncluye
en todo casor en Catalufia, entre otros ambitos materiales concretos «la
regulacion de los procesos de produccion, explotaciones, estructuras
agrarias y su régimen juridico» (articulo 116.1.f del nuevo Estatuto de
Autonomia de Cataluiia) no incluyese ese ambito material concreto en

Galicia, en Andalucia o en Aragon.

De hecho, tal interpretacion, caso de no ser declarada
inconstitucional la técnica del blindaje competencial por descripcion en
que se basa juridicamente, pasa de inmediato a formar parte del bloque
de la constitucionalidad en el que se incluye y que conforma (junto con
la Constitucion y los restantes Estatutos) la nueva norma estatutaria
catalana, lo que quiere decir que vincula al Tribunal Constitucional en

su futura interpretaciéon de los titulos competenciales contenidos en la

Constitucion.

Todo ello quiere decir, en conclusién, que la decisién del
legislador organico especial de reforma estatutaria que ha procedido a
la elaboracion y aprobacién del nuevo Estatuto de Autonomia de

Cataluna predetermina la decisién de los restantes legisladores
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estatuyentes estatuidos que, de no utilizar la misma técnica del blindaje
por descripcion, quedaran vinculados por la interpretacion de la
Constituciéon llevada a cabo por el nuevo Estatuto de Autonomia de
Cataluna. Por el contrario, si los demas legisladores estatuyentes
estatuidos recurriesen también a la técnica del blindaje por descripcion
podria acabar por darse el descabellado resultado de que el contenido
de una misma materia competencial variase de una Comunidad a otra.
segun la voluntad de cada estatuyente autonoémico luego confirmada
por las Cortes Generales, en tanto que legislador estatal, en el proceso
de ulterior tramitacién y aprobacién de la ley organica especial de

reforma estatutaria de que se tratara en cada caso.

Ese Tribunal Constitucional se ha referido, en una sentencia
posterior a la citada un poco mas arriba, a este efecto de generalizacién
que se deriva de una extralimitacion de la potestad legislativa del

Estado en el terreno de la delimitacién competencial:

“la doctrina constitucional sobre los limites intrinsecos de la
potestad legislativa del Estado, derivados de la necesidad de
custodiar la permanente distincion entre la objetivacion del
poder constituyente y la actuacién de los poderes constituidos.
recogida en la Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983,
ha sido elaborada, como revela una lectura contextualizada de
la misma y los posteriores pronunciamientos del Tribunal
Constitucional [...], en intima conexién o constante
imbricacion con unos concretos y determinados preceptos
constitucionales, los relativos al sistema de distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
y, ademas, respecto a interpretaciones generales y abstractas

del sistema de distribucion de competencias, efectuadas con
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pretensiones normativas de validez general v de vinculacién,
por tanto, a las Comunidades Auténomas, sin una expresa

prevision constitucional o estatutaria en favor del legislador

estatal” (STC 15/2000, de 20 de enero, FJ 4).

3.  Tercera consecuencia: Cuando el legislador organico
especial de reforma estatutaria aprueba, en violacién de una constante
doctrina del Tribunal Constitucional, normas meramente interpretativas
de la Constitucion, esta predeterminando, negativamente, o por
exclusion, el ambito de la legislacién basica del Estado, competencia
que corresponde al legislador organico ordinario (en materias de ley
organica) y al legislador ordinario (en materias no reservadas a ley

organica).

No parece dificil argumentar que la técnica del blindaje por
descripcidon supone una ocupacion de una parte mas 0 menos
sustancial del contenido material abstracto posible de cada materia
competencial, ocupacion que, en esa misma medida, reduce de un
modo negativo -es decir, por exclusién- el ambito de la legislacion
basica del Estado, que corresponde al legislador organico ordinario (en
materias de ley organica) y al legislador ordinario (en materias no

reservadas a ley organica).

De hecho, la introduccion de este nuevo sistema de distribucion
de competencias altera -invierte, en sentido estricto- el funcionamiento
de un régimen en el que, a partir de los listados contenidos en los
articulos 148.1 y 149.1 de la Constitucién y de las previsiones de la
clausula de cierre del 149.3 CE, los Estatutos procedian a fijar las
materias sobre las cuales ejerceria competencias (exclusivas o

compartidas) cada Comunidad Auténoma, tras de lo cual la labor
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interpretativa del contenido concreto -es decir, del sentido y alcance- de
cada materia competencial seria llevada a cabo, bien por lo poderes
publicos del Estado, bien por los de las Comunidades Auténomas, bajo
el control ultimo del Tribunal Constitucional, que resolveria los

conflictos competenciales que de la puesta en practica de tal sistema

pudieran derivarse.

En ese régimen juega un papel muy importante la capacidad del
Estado para dictar normas basicas, es decir, para dictar normas cuyo

objetivo, segun el Tribunal Constitucional, es el de

“conferir a los organos generales del Estado la competencia
exclusiva para establecer las bases de la ordenaciéon de una
determinada materia [de modo tal} que tales bases tengan una
regulacion normativa uniforme y vigencia comun en toda la
Nacion, con lo cual se asegura en aras de intereses generales
superiores a los de cada Comunidad Auténoma, un comtn
denominador normativo, a partir del cual cada Comunidad [...]

podra establecer las peculiaridades que le convengan”
(STC 1/1982, de 28 de enero, FJ 1).

De esta forma, afirmara el Tribunal Constitucional, las bases

seran también, aunque no sélo, un criterio negativo para el ejercicio de

las competencias autonémicas:

"Por «principios», «bases» y «directricess hay que entender los
criterios generales de regulacién de un sector del ordenamiento
juridico o de una materia juridica, que deben ser comunes a todo
el Estado. Por ello, la mencionada idea posee un sentido positivo y

otro negativo: en sentido positivo manifiesta los objetivos, fines y
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orientaciones generales para todo el Estado, exigidos por la
unidad del mismo y por la unidad sustancial de todos sus
miembros; en sentido negativo [...] constituye el limite dentro del
cual tienen que moverse los oOrganos de las Comunidades
Autonomas en el ejercicio de sus competencias, cuando, aun

definiéndose éstas como exclusivas, la Constitucion y el Estatuto

las dejan asi limitadas (STC 25/1983, de 7 de abril, FJ 4).

Que el blindaje por descripcion pretende alterar este sistema se
pone de relieve en el hecho mismo de que la argumentacién empleada
para su introduccién en el nuevo Estatuto de Autonomia catalan fuera
la de hacer frente a los excesos de lo bdsico, excesos, subrayémoslo,
que, de existir, quedaban siempre sujetos, en todo caso, a la decisién
ulterior del Tribunal Constitucional. Pero, aun admitiendo que tales
excesos de lo basico fueran una realidad, lo cierto es que el blindaje por
descripciéon hace frente a ellos recurriendo a una interpretacion,
supuestamente auténtica, de los contenidos materiales de las materias
mencionadas en los articulos 148.1 y 149.1 de la Constitucion, que
ademas de ser inconstitucional, pervierte el funcionamiento del sistema:
el binomio bases-desarrollo puede funcionar porque las leyes estatales y
autonomicas a través de las que aquél se plasma en la practica no
forman parte del bloque de la constitucionalidad, sino que quedan
sujetas al mismo y, en consecuencia, a la decisién neutral ulterior, en

caso de conflicto, del Tribunal Constitucional.

Por el contrario, con la técnica del blindaje por descripcion que
emplea el nuevo Estatuto de Autonomia catalan, es la propia
interpretacion supuestamente auténtica de la Constitucién plasmada

en el Estatuto la que, como parte integrante del bloque de la

constitucionalidad, limita de un modo negativo -es decir, por exclusién-
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la accion del legislador basico y se convierte en parametro de referencia
de la accién del Tribunal Constitucional al juzgar sobre la misma, dado
que el Tribunal Constitucional queda sujeto, y por tanto, limitado, por

€sa interpretacion supuestamente auténtica.

Si a ello se anade el hecho de que tal interpretacion es llevada a
cabo con alcance general {para todas las Comunidades Auténomas) por
un Estatuto de Autonomia concreto -es decir, por una norma que
materialmente tiene un alcance territorialmente limitado pese a
aprobarse formalmente por una ley estatal- se comprende el punto
hasta el que las consecuencias del blindaje alteran el sistema
constitucional de distribucion territorial de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas. Y es que a partir de la entrada
en vigor del nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluna las «normas que
deben ser comunes a todo el Estado», segiin la propia expresion del
Tribunal Constitucional antes citada, estan determinadas, en gran

medida, y por exclusion, por uno solo de los Estatutos de Autonomia.

4. Cuarta consecuencia: Cuando el legislador organico
especial de reforma estatutaria aprueba, en violacién de una constante
doctrina del Tribunal Constitucional, normas meramente interpretativas
de la Constitucion, el legislador organico especial esta procediendo
inevitablemente a petrificar el ordenamiento juridico y alterando la
capacidad de decision del legislador autonémico, cuyas decisiones

quedan claramente predeterminadas por el legislador estatal.

La evidencia de esta consecuencia resulta tal que es suficiente
con constatar que el blindaje por descripcion petrifica, en efecto, la
interpretacion del contenido y alcance de las materias competenciales

contenidas en la Constitucién y los Estatutos de Autonomia. al
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establecer la interpretacion auténtica de tales previsiones que lo es,
ademas, con caracter general, es decir, para la totalidad de las
Comunidades Autonomas. Tal petrificacion condiciona, reduciéndolo, el
margen interpretativo del legislador autondémico, que siempre que
interpreta el sentido y alcance de los titulos competenciales contenidos
en la Constitucion y/o en el Estatuto de que se trate en cada caso lo
hace en el gjercicio de su potestad legislativa autonémica, sin que ello
suponga que tal ejercicio determine el sentido tGnico de los preceptos
Interpretados, sino sélo uno de los posibles, por el que, en concreto, ha
optado la mayoria parlamentaria autonémica que esté gjerciendo su
potestad legislativa. Sin embargo, y frente a este sistema, que es el que
se deriva de la Constitucion, el blindaje por descripciéon pone en manos
del Estado, en el ejercicio de una potestad de reforma estatutaria de
impacto territorial limitado a una sola Comunidad, la capacidad para
decidir el contenido de las materias previstas en la Constitucion y los

Estatutos, materias cuyo contenido, no obstante:

o Solo puede definir en abstracto -por tanto, con caracter
general para todas las Comunidades- el legislador, o, en su

caso, el Tribunal Constitucional.

6 Solo puede desarrollar en concreto -por tanto, con caricter
especifico para cada Comunidad Auténoma- el legislador
(central o autonoémico) en el ejercicio de su respectiva potestad
legislativa o el ejecutivo (central o autonémico) en el ejercicio

de su respectiva potestad ejecutiva.

5. Quinta consecuencia: Cuando el legislador organico
especial de reforma estatutaria aprueba, en violaciéon de una constante

doctrina del Tribunal Constitucional, normas meramente interpretativas
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de la Constitucion, el legislador organico especial esta invadiendo la
competencia del Tribunal Constitucional para resolver, como supremo
interprete de la Constitucion, las controversias que surjan sobre la
Interpretacion que ha de darse a las materias a las que se refieren los

articulos 148.1 y 149.1 de la Constitucion.

El constituyente quiso que el parametro de referencia del Tribunal
Constitucional a la hora de resolver los conflictos de competencia entre
el Estado y las Comunidades Auténomas fuera el determinado por el
binomio competencias-materias, segan tal binomio se deduce para cada
Comunidad de las previsiones de la Constitucion y de los Estatutos de
Autonomia aprobados en desarrollo de la misma. Afiadir a ese binomio
el nuevo elemento derivado de los contenidos de las materias, tal Yy COImo
procede a hacer el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia con
alcance inevitablemente general (para todas las Comunidades
Autonomas), supone alterar el sistema previsto por el constituyente, de
forma tal que lo que en el sistema del constituyente era objeto de
decision por parte del Tribunal (la definicién, con caracter de
interpretacion suprema, del contenido concreto de todas y cada una de
las materias previstas en la Constitucién y los Estatutos en el supuesto
de que se hubiera producido una controversia entre el Estado y una o
mas Comunidades Auténomas sobre la interpretaciéon de su concreto
contenido y alcance) pasa a ser sencillamente pardmetro de referencia

para la decision del Tribunal Constitucional.

Es esta conversion de lo que debe ser objeto de decision en
parametro de referencia la que, de hecho, altera la funcién
jurisdiccional del Tribunal, dificultidndole realizar en consecuencia, en
un ambito clave, como el de la de distribucion de competencias entre el

Estado y las Comunidades Auténomas, su funcién de custodio de la
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Constitucién, a la que se referia el Tribunal Constitucional en la ya

citada Sentencia 76/1983, de 5 de agosto, cuando apuntaba que:

"las Cortes Generales como «titulares de la potestad legislativa
del Estado» (art. 66.2 de la Constitucién), pueden legislar en
principio sobre cualquier materia sin necesidad de poseer un
titulo especifico para ello, pero esta potestad tiene sus limites,
derivados de la propia Constitucion, en todo caso, lo que las
Cortes no pueden hacer es colocarse en el mismo plano del
poder constituyente realizando actos propios de éste, salvo en
el caso en que la propia Constitucion les atribuya alguna
funcioén constituyente. La distinciéon entre poder constituyente
y poderes constituidos no opera sélo en el momento de
establecerse la Constitucion; la voluntad y racionalidad del
poder constituyente objetivadas en la Constitucién no solo se
fundan en su origen, sino que fundamentan permanentemente
el orden juridico estatal y suponen un limite a la potestad del
legislador. Al Tribunal Constitucional corresponde, en su
funcién de intérprete supremo de la Constitucién (art. 1 de la
Ley Organica del Tribunal Constitucional) custodiar la
permanente distincion entre la objetivacion del poder
constituyente y la actuacién de los poderes constituidos, los
cuales nunca podran rebasar los limites y las competencias

establecidas por aquél” (STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 4).

En conclusion, los articulos del capitulo II del titulo IV del nuevo
Estatuto de Autonomia de Catalufia que proceden a fijar el contenido de
las materias atribuidas en los mismos a la Generalitat, son
inconstitucionales siempre que se trata de materias previstas en la

Constitucion, cuyo contenido abstracto y general sélo puede ser
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definido por el propio constituyente y, en su caso, por el Tribunal
Constitucional, pues suponen una violacion de las previsiones al
respecto de la Constitucion. El legislador organico especial de reforma
estatutaria puede decidir, dentro del marco previsto en la Constitucién,
cuales son las competencias de la Comunidad Auténoma cuya norma
institucional basica es objeto de reforma, pero no tiene competencia
para determinar cual es el contenido concreto de cada una de esas
materias, labor que sdlo corresponde al constituyente e, interpretando
su voluntad, al Tribunal Constitucional. El que la fijaciéon de tales

contenidos concretos sea llevada a cabo por el legislador (formalmente)

estatal con alcance inevitablemente general con ocasién de la reforma
de un Estatuto de Autonomia supone, ademads, reconocer a un
legislador totalmente inidéneo para ello, el legislador de reforma
estatutaria, que es por definicion un legislador material de dimension
territorial limitada, una competencia que lo convierte objetivamente en
legislador general, lo que predetermina -y, por tanto, invade- de hecho
la potestad estatuyente de las restantes Comunidades Auténomas

espanolas.

IV.- Por consiguiente, de acuerdo con los criterios hasta aqui
expuestos, son inconstitucionales los siguientes articulos del Estatuto

de Autonomia de Cataluia:

a} Articulos 110, 111 y 112, relativos a la tipologia de las

competencias exclusivas, compartidas y ejecutivas, respectivamente.

b)  Articulo 116, relativo a Agricultura, ganaderia y
aprovechamientos forestales. Apartado 1, inciso “Esta competencia

incluye en todo caso” y las letras subsiguientes, porque determina el

alcance de los articulos 148.1.7* v 8 CE.
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c) Articulo 117, relativo a Agua y obras hidraulicas. Apartado 1,
inciso “que incluye en todo caso” y las letras subsiguientes, porque
determina el alcance del articulo 148.1.102 CE.

d) Articulo 118, relativo a Asociaciones y fundaciones. Apartado
1, inciso “Esta competencia incluye en todo caso” y las letras
subsiguientes, porque determina el alcance de la regulacion del régimen
juridico de las asociaciones en relacion con el derecho de asociacién
[articulo 22 CE) y también del articulo 149.1.1.2 CE. Apartado 2, inciso
"Esta competencia incluye en todo caso” y las letras subsiguientes,
porque determina el alcance de la regulacion del régimen juridico de las

fundaciones en relacién con el derecho de fundacién (articulo 34 CE).

¢} Articulo 119, relativo a Caza, pesca, actividades maritimas y
ordenacion del sector pesquero. Apartado 1, inciso “que incluye en todo
caso” y las letras subsiguientes; apartado 3, inciso “que incluye en todo
caso” y las letras subsiguientes y apartado 4, desde “Esta competencia

incluye, en todo caso” hasta el final, porque todos ellos determinan el

alcance del articulo 148.1.11% CE.

f) Articulo 120, relativo a Cajas de ahorro. Apartado 1, inciso
‘Esta competencia incluye en todo caso” y las letras subsiguientes:
apartado 2, desde “que incluye, en todo caso” hasta el final del
apartado, y apartado 3, desde “Esta competencia incluye, en todo caso”

hasta el final del apartado, porque todos ellos determinan el alcance de
los articulos 149.1.11%y 149.1.132 CE.

gl Articulo 121, relativo a Comercio y ferias. Apartado 1, inciso

“la cual a su vez incluye en todo caso” y las letras subsiguientes;
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apartado 2, inciso “que incluye en todo caso” y las letras subsiguientes,

porque determinan el alcance de los articulos 148.1.12% y 149.1.6*.CE.

h) Articulo 123, relativo a Consumo. Inciso “que incluye en todo

caso” y las letras subsiguientes, porque determina el alcance del
articulo 149.1.13? CE.

i) Articulo 124, relativo a Cooperativas y economia social.
Apartado 2, inciso “los cuales a su vez incluyen en todo caso” y las
letras subsiguientes, y apartado 3, integro, porque determinan el
alcance del articulo 129.2 CE.

j) Articulo 125, relativo a Corporaciones de derecho publico y
profesiones tituladas. Apartado 1, inciso “incluye en todo caso” y las
letras subsiguientes, y apartado 4, inciso “que incluye en todo caso” y

las letras subsiguientes, porque determinan el alcance de los articulos
36y 149.1.18* CE.

k) Articulo 127, relativo a Cultura. Apartado 1, inciso “Esta
competencia exclusiva comprende en todo caso” y las letras
subsiguientes; apartado 2, inciso “que incluye en todo caso” hasta el
final del apartado, porque determinan el alcance de los articulos 46 y
149.1.28* CE. Ademas, apartado 3, porque impide el ejercicio del

“servicio a la cultura” como atribucién esencial del Estado del articulo
149.2. CE.

) Articulo 128, relativo a Denominaciones e indicaciones
geograticas y de calidad. Apartado 1, inciso “el cual a su vez incluye” y

las letras subsiguientes, y apartado 2, integro, porque determina el
alcance del articulo 149.1.13* CE.
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m) Articulo 129, relativo a Derecho civil, porque determina el
alcance del articulo 149.1.8% CE, y lo hace ademas justo al contrario de

los términos expresos de la CE.

n) Articulo 131, relativo a Educacion. Apartado 2, inciso “que
incluye” y las letras subsiguientes, y apartado 3, inciso “que incluye en

todo caso”, y las letras subsiguientes, porque determinan el alcance de
los articulos 27 y 149.1.30° CE.

n) Articulo 132, relativo a Emergencias y proteccién civil.
Apartado 1, desde “que incluye, en todo caso” hasta el final del
apartado, porque determina el alcance del articulo 149.1.292 CE.

o) Articulo 133, relativo a Energia y minas. Apartado 1, inciso
“Esta competencia incluye en todo caso” y letras subsiguientes, vy
apartado 4, desde “Esta competencia incluye, en todo caso” hasta el

final del apartado, porque determinan el alcance del articulo 149.1.252
CE.

p) Articulo 134, relativo a Deporte y tiempo libre. Apartado 1,
inciso “que incluye en todo caso” y las letras subsiguientes, porque
determina el alcance del articulo 148.1.19? CE.

q) Articulo 136, relativo a La funcién publica y el personal al
servicio de las administraciones publicas catalanas. Letra b), porque

predetermina el alcance de las bases del régimen estatutario de los

funcionarios del articulo 149.1.182 CE.
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r) Articulo 137, relativo a Vivienda. Apartado 1, inciso “que
incluye en todo caso” y las letras subsiguientes, porque determina el
alcance del articulo 148.1.32 CE.

s} Articulo 138, relativo a Inmigracion. Integro, porque interpreta
la competencia exclusiva del Estado en esta materia del articulo
149.1.22.

t) Articulo 139, relativo a Industria, artesania, control metrolégico
y contraste de metales. Apartado 1, inciso “Esta competencia incluye,

en todo caso” hasta el final del apartado, porque determina el alcance
del articulo 149.1.13% CE

u) Articulo 140, relativo a Infraestructuras del transporte y las
comurnicaciones. Apartado 1, inciso “Esta competencia incluye en todo
caso” y las letras subsiguientes, porque determina el alcance de los
articulos 148.1.6* y 149.1.20% CE. Asimismo, los apartados 2, 3 y 4,
porque predeterminan el contenido de la titularidad estatal sobre
infraestructuras de transporte, puertos y acropuertos. Igualmente, en el
apartado 5, el inciso desde “asi como la participacién en la gestion de la
del Estado en Cataluna de acuerdo con lo previsto en la normativa
estatal” hasta el final del apartado. También, en el apartado 6, el inciso
'y la participacion en la planificacién y gestion de las infraestructuras
de titularidad estatal situadas en Catalufia”, en ambos casos porque

predeterminan decisiones estatales.

v) Articulo 142, relativo a Juventud. Apartado 1, inciso “que

incluye en todo caso” y las letras subsiguientes, porque determina el
alcance del articulo 48 CE.
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w) Articulo 144, relativo a Medio ambiente, espacios naturales y
meteorologia. Apartado 1, inciso “Esta competencia compartida incluye
en todo caso” y las letras subsiguientes, y apartado 2, inciso “incluye,
en todo caso” hasta el final del apartado porque inciden en la
interpretacion de los articulos 148.1.9% y 149.1.232 CE.

X) Articulo 145, relativo a Mercados de valores y centros de
contratacion. Apartado 1, inciso “Esta competencia incluye en todo

caso” y las letras subsiguientes, porque determina el alcance del
articulo 149.1.112 CE.

y) Articulo 147, relativo a Notariado y registros puiblicos. Apartado
l, inciso “que incluye en todo caso” y las letras subsiguientes, y
apartado 3, inciso, “incluido el nombramiento” hasta el final del

apartado, porque determina el alcance del articulo 149.1.82 CE.

z) Articulo 148, relativo a Obras publicas. Apartado 1, inciso final
"Esta competencia incluye en todo caso” hasta el final del apartado,

porque determina el alcance del articulo 148.1.42 CE.

a’) Articulo 149, relativo a Ordenacion del territorio y del paisaje,
del litoral y urbanismo. Apartado 1, inciso “que incluye en todo caso” y
las letras subsiguientes; apartado 3, inciso “que incluye en todo caso” y
las letras subsiguientes, y apartado 5, inciso “que incluye en todo caso”

y las letras subsiguientes, porque determinan el alcance del articulo
148.1.3% CE.

b’) Articulo 151, relativo a Organizacion territorial. Inciso “que
incluye en todo caso” y las letras subsiguientes, porque determina el

alcance del articulo 148.1.22 CE.
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¢) Articulo 152, relativo a Planificacién, ordenacién y promocién
de la actividad econémica. Apartado 4, inciso “Esta competencia incluye

en todo caso” y las letras subsiguientes, porque determina el alcance
del articulo 149.1.132 CE.

d’}) Articulo 153, relativo a Politicas de género. Inciso “incluye en

todo caso” y las letras subsiguientes, porque determina el alcance del
articulo 149.1.12 CE.

e’) Articulo 154, relativo a Promocion y defensa de la competencia.
Apartado 2, inciso “Esta competencia incluye en todo caso” y las letras

subsiguientes, porque determina el alcance del articulo 149.1.132 CE.

f} Articulo 155, relativo a Propiedad intelectual e industrial.
Apartado 1, inciso “que incluye en todo caso” y las letras subsiguientes,
y apartado 2, inciso “que incluye en todo caso” y las letras

subsiguientes, porque determina el alcance del articulo 149.1.9% CE.

g) Articulo 156, relativo a Proteccion de datos de caracter
personal. Inciso “incluye en todo caso” y las letras subsiguientes,

porque incide en el alcance de los articulos 18 y 149.1.12 CE.

h’) Articulo 158, relativo a Investigacion, desarrollo e innovacion
tecnologica. Apartado 1, inciso “que incluye en todo caso” y las letras

subsiguientes, porque determina el alcance de los articulos 148.1.172 y
149.1.15* CE.

I') Articulo 159, relativo a Régimen juridico, procedimiento,

contratacion, expropiacién, y responsabilidad en las Administraciones
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publicas catalanas. Apartado 1, inciso “Esta competencia incluye en
todo caso” y las letras subsiguientes; apartado 3, integro, y apartado 4,
inciso “en todo caso” y las letras subsiguientes, porque determina el
alcance del articulo 149.1.182 CE.

j) Articulo 160, relativo a Régimen local. Apartado 1, inciso

“incluye” y las letras subsiguientes, porque determina el alcance del
articulo 149.1.182 CE.

K’} Articulo 161, relativo a Relaciones con las entidades religiosas.
Apartado 1, inciso “que incluye” hasta el final del apartado, y apartado
2, inciso "Esta competencia incluye en todo caso” y las letras

subsiguientes, porque determina el alcance del articulo 16 en relacién
con el 149.1.1* CE.

I') Articulo 162, relativo a Sanidad, salud publica, ordenacién
farmacéutica y productos farmacéuticos. Apartado 3, integro, porque

determina el alcance de los articulos 148.1.21% v 149.1.162 CE.

m) Articulo 163, relativo a Seguridad privada. Integro porque
determina el alcance del articulo 149.1.29° CE.

n’) Articulo 164, relativo a Seguridad publica. Apartado 1,
apartado 3, letras a) y b), y apartado 5, letras a), b) y o), porque
determina el alcance del articulo 149.1.292 CE.

n’) Articulo 165, relativo a Seguridad social. Apartado 1, inciso

‘que incluye” y las letras subsiguientes, porque determina el alcance del
articulo 149.1.172 CE.
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0') Articulo 166, relativo a Servicios sociales, voluntariado,
menores y promocion de las familias. Apartado 1, inciso “que en todo
caso incluye” y las letras subsiguientes; apartado 2, inciso “que incluye,
en todo caso” hasta el final del apartado; apartado 3, letra a), inciso
‘que incluye, en todo caso” hasta el final de la letra a), y apartado 4,
inciso “que en todo caso incluye” hasta el final del apartado, porque
determina el alcance de los articulos 148.1.20% y 149.1.172 CE.

p) Articulo 168, relativo a Sistema penitenciario. Apartado 1,
inciso "que incluye en todo caso” y las letras subsiguientes, porque

determina el alcance del articulo 149.1.6* CE.

q) Articulo 169, relativo a Transportes. Apartado 1, inciso “Esta
competencia incluye en todo caso” y las letras subsiguientes; apartado
4, inciso “que incluye” y las letras subsiguientes, y apartado 6, inciso

“incluye” y las letras subsiguientes, porque determinan el alcance de los

articulos 148.1.5% y 149.1.212 CE.

r') Articulo 170, relativo a Trabajo y relaciones laborales. Apartado
1, inciso “que incluye en todo caso” y las letras subsiguientes, vy

apartado 2, integro, porque determina el alcance del articulo 149.1.72
CE.

s’) Articulo 171, relativo a Turismo. Inciso ‘que incluye en todo

caso” y las letras subsiguientes, porque determina el alcance de los
articulos 148.1.18% y 149.1.132 CE.

t) Articulo 172, relativo a Universidades. Apartado 2, inciso “que

incluye en todo caso” y las letras subsiguientes, porque determina el

alcance de los articulos 27, 149.1.18%y 149.1.302 CE.
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u’) Asi como también todos aquellos otros que, por conexion o
consecuencia, puedan ser considerados inconstitucionales por ese
Tribunal en aplicacion de lo previsto en el articulo 39.1 de la Ley
Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional.

SEPTIMO

INCONSTITUCIONALIDAD DE DETERMINADOS PRECEPTOS

REGULADORES DE LAS RELACIONES ENTRE EL ESTADO Y LA
GENERALITAT DE CATALUNA

I.-  El numero uno del articulo tercero del Estatuto de Cataluiia,
bajo el impropio encabezamiento “Marco politico”, establece que “las
relaciones de la Generalitat con el Estado se fundamentan en el
principio de la lealtad institucional mutua y se rigen por el principio
general segun el cual la Generalitat es Estado, por el principio de

autonomia, por el de bilateralidad y también por el de multilateralidad.”

Debe examinarse ahora la constitucionalidad de la decidida
opcion del Estatuto en favor del principio de bilateralidad a la hora de
articular las relaciones entre la Generalitat v el Estado, destacando en
primer termino las ideas que la sustentan y analizando después los

concretos mecanismos en que la bilateralidad se concreta.

En relacion con lo primero, el letrado de la Comisién General de
Comunidades Auténomas del Senado, en el “Informe sobre la propuesta
de reforma (texto aprobado por el Congreso de los Diputados) del

Estatuto de Autonomia de Catalufia”, de 11 de abril de 2006, ha
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destacado agudamente que el principio de bilateralidad “constituye el
auténtico hilo conductor de toda la propuesta de reforma, su verdadero
sustrato”, en cuanto reflejo que sin duda es de ese sentimiento de
nacion al que el preambulo alude y del doble fundamento que al
autogobierno de Catalunia viene a dar el Estatuto al proclamar en su
articulo 2.4 que “los poderes de la Generalitat emanan del pueblo de
Cataluna” y al afirmar en su articulo 5 que “se fundamenta también en

los derechos historicos del pueblo catalan.”

En este contexto el principio de bilateralidad viene a expresar no
ya 0 no solo una “posicion singular de la Generalitat” dentro del Estado
global, sino la pretension de situarse al mismo nivel que el Estado,
considerado ahora el término en su estricto sentido, a la hora de
resolver de mutuo acuerdo las eventuales diferencias, lo que situa el
marco de relaciones entre el Estado y la Generalitat no en el ambito del
Estado Federal, sino en el de la Confederacion de Estados. Que esto no
€s ni puede ser asi no exige un particular esfuerzo argumental, ya que
‘no cabe discutir la posicion de superioridad que constitucionalmente
corresponde al Estado como consecuencia del principio de unidad y de
la supremacia del interés de la Nacién” por decirlo en los expresivos
términos que emplea la Sentencia 76/1983, de 5 de agosto, de ese

Tribunal (FJ 13), recordando lo que antes de ella destaco ya la
Sentencia 4/1981, de 2 de febrero.

Por otra parte, el principio de bilateralidad y su proyecciéon a lo
largo del articulado afecta a la igualdad entre territorios y, por ende, a
la de los ciudadanos residentes en esos mismos territorios. Si la
Generalitat participa en la elaboracion de normas y en la adopciéon de
decisiones que afectan al conjunto del territorio espanol sin que otras

Comunidades Auténomas puedan hacer Io propio, se estan
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configurando territorios de mejor v peor derecho. Noétese que no se
trata, en este caso, de que bilateralmente se adopten decisiones que
afectan solo a Cataluna, sino que en una relacién bilateral
Catalunia-Estado se adoptan decisiones que, por su propia naturaleza,
afectan a otras Comunidades Auténomas. Un elemental sentido del
significado del valor superior de la igualdad (articulo 1.1 de la
Constitucién) debe conducir a la declaracién de inconstitucionalidad de
aquellos preceptos que, orientados por el principio de bilateralidad,
produciran necesariamente decisiones que afectaran a las demas
Comunidades Auténomas. Podria argliirse de contrario que la igualdad,
como derecho fundamental (articulo 14), sélo es predicable de personas
y no de territorios. Sin embargo, la igualdad como valor superior
(articulo 1.1}, afecta a la totalidad del sistema politico, sin mas limites
que los establecidos en la propia Constitucién, y desde luego a las
relaciones territoriales. Pretender salvar la constitucionalidad con el
argumento de que la participacion de las demas Comunidades
Autonomas podria establecerse en otros Estatutos, conduciria al
absurdo de permitir una multiplicidad de normas impregnadas de
bilateralidad e inaplicables simultaneamente. Esto es meridianamente
claro en lo que se refiere a la fijacion de la posicion de Esparia en la
Unién Europea cuando existan, como sera lo mas probable, intereses
contrapuestos entre Comunidades Auténomas, y en el caso de la
participacion en la designacion de los miembros de los Organos
estatales -cuestion ésta la que se alude mas concretamente en el motivo
quinto de esta demanda- a no ser que por participacion se entienda un
vaporoso sistema de “audiencia” o “consulta” que, desde luego, nada

tendria que ver con el sentido gramatical y juridico del término

“participacién”.
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Debe anadirse a renglon seguido que nada hay en la Norma
Fundamental que impida o limite la utilizacion de INecanismos
bilaterales de dialogo y colaboracion por el Estado y las Comunidades
Autonomas. No podria haberlo en un Estado compuesto como el
nuestro en el que la division de las competencias hace especialmente
necesario establecer mecanismos de cooperacion y coordinacién para
asegurar la eficacia de la accién del conjunto de los poderes publicos,

como ese Tribunal Constitucional no se cansa de subrayar.

Pero cuestion muy distinta a ésta, y de maxima gravedad, es que
un Estatuto de Autonomia concreto, norma que en el marco de la
Constitucion organiza y define las competencias de un poder estatal
como es el de la Generalitat de Catalufia -de nuevo hay que recordarlo-,
pretenda encaramarse al escalén normativo que sélo la Constitucion
ocupa, para imponer unilateralmente al Estado un mecanismo de
colaboracién determinado entre el Estado y la Generalitat, que es lo que
hace el Estatuto catalan, en sus articulos 183 y 210, al crear y
organizar una Comision Bilateral Generalitat-Estado y una Comisién

Mixta de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Generalitat

respectivamente.

El articulo 183 establece que: “1. La Comision Bilateral
Generalitat-Estado, de acuerdo con los principios establecidos por los
articulos 3.1 y 174, constituye el marco general y permanente de

relacion entre los Gobiernos de la Generalitat y el Estado a los

siguientes efectos:

a) La participacion y la colaboracion de la Generalitat en el

ejercicio de las competencias estatales que afecten a la autonomia de
Cataluna.
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b) El intercambio de informacion y el establecimiento, cuando
proceda, de mecanismos de colaboracién en las respectivas politicas

publicas y los asuntos de interés comun.

2. Las funciones de la Comisiéon Bilateral Generalitat-Estado
son deliberar, hacer propuestas y, si procede, adoptar acuerdos en los
casos establecidos por el presente Estatuto y, en general, con relacién a

los siguientes ambitos:

a) Los proyectos de ley que inciden singularmente sobre la

distribucion de competencias entre el Estado v la Generalitat.

b) La programacién de la politica econémica general del
Gobierno del Estado en todo aquello que afecte singularmente a los

intereses y las competencias de la Generalitat y sobre la aplicacién y el

desarrollo de esta politica.

c) El impulso de las medidas adecuadas para mejorar la
colaboraciéon entre el Estado y la Generalitat y asegurar un ejercicio

mas eficaz de las competencias respectivas en los ambitos de interés

comun.

d) Los conlflictos competenciales planteados entre las dos partes

y la propuesta, si procede, de medidas para su resolucion.

e) La evaluacion del funcionamiento de los mecanismos de
colaboracién que se hayan establecido entre el Estado y la Generalitat y

la propuesta de las medidas que permitan mejorarlo.

f) La propuesta de la relacion de organismos econdmicos,
instituciones financieras y empresas publicas del Estado en los que la

‘Generalitat puede designar representantes, y las modalidades y las

formas de esta representacion.
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g El seguimiento de la politica europea para garantizar la
efectividad de la participacion de la Generalitat en los asuntos de la

Union Europea.

h) El seguimiento de la accién exterior del Estado qué afecte a

las competencias propias de la Generalitat.

i) Las cuestiones de interés comun que establezcan las leyes o

que planteen las partes.

3. La Comision Bilateral Generalitat-Estado esta integrada por
un numero igual de representantes del Estado y de la Generalitat. Su
presidencia es ejercida de forma alternativa entre las dos partes en
turnos de un afio. La Comisién dispone de una secretaria permanente y
puede crear las subcomisiones y los comités que crea convenientes. La
Comision elabora una memoria anual, que traslada al Gobierno del

Estado y al Gobierno de la Generalitat y al Parlamento.

4. La Comisiéon Bilateral Generalitat-Estado se retine en sesién

plenaria al menos dos veces al afio y siempre que lo solicite una de las

dos partes.

5. La Comision Bilateral Generalitat-Estado adopta su

reglamento interno y de funcionamiento por acuerdo de las dos partes.”

En el sentido antes expresado resultan particularmente
significativas determinadas previsiones del precepto transcrito, y no
solo por la rigurosa paridad que se impone al Estado en la composicion
y funcionamiento de esta Comisién, sino también por algunas de sus
atribuciones. En concreto, en la letra a) del numero 1 se alude a una
participacion de la Generalitat en el ejercicio de las competencias
estatales que afecten a Cataluna (nétese que son competencias

estatales y no autondmicas); en la letra a) del numero 2 se alude a la
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adopcion de acuerdos en relacién con proyectos de ley (no meros
anteproyectos sino proyectos, es decir, interfiriendo en las potestades
parlamentarias); en la letra f} del ntiumero 2 se alude a la designacion de
representantes de la  Generalitat en organismos econdémicos,

instituciones financieras y empresas publicas del Estado.

Por su parte, el articulo 210 crea una denominada “Comisién
Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales Estado-Generalitat” a la que
califica de “6rgano bilateral de relacion entre la Administracion del

Estado y la Generalitat en el ambito de la financiacién autonémica’”.

Sin insistir mas en el contenido y alcance de las funciones
asignadas a una y otra Comisién, hay que destacar que el sélo hecho de
su creacion excede con toda evidencia de lo que constitucionalmente
corresponde a un Estatuto de Autonomia, que, como norma
institucional que es de una Comunidad Auténoma determinada, puede
y debe organizar ésta, pero no puede pretender, como si de un marco de
cooperacion confederal o supranacional se tratara, proyectar la potestad
organizatoria de la Comunidad mas alla de las fronteras de la misma. ni
sobre sujetos situados fuera de ellas y, menos atin logicamente, sobre el
propio Estado. Comisiones de este tipo no pueden ser organizadas sino
mediante acuerdos entre las partes y siempre desde una posicion
institucional de supraordenacion, que, como es natural, sélo el Estado
puede invocar. Ambos preceptos expresan en definitiva la idea de que el
Estatuto sustituye a la Constitucién, como unico referente en las
relaciones Generalitat-Estado, desvirtuando todo el sistema de fuentes

de nuestro ordenamiento, y provocando la desnaturalizacién definitiva

del Estado Autondémico.
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La Comision Bilateral Generalitat-Estado, mas que un érgano de
colaboracion mutua, es, si se atiende a sus funciones, un érgano de
detensa de las competencias de la Generalitat v de afirmacién de la
proyeccion de éstas sobre el ejercicio de las suyas por el Estado, al que
no da en absoluto wun tratamiento reciproco como tendria
necesariamente que hacerse si lo que efectivamente se pretendiera fuese

asegurar una colaboracion interinstitucional efectiva.

La regulacion de la Comisién Mixta de Asuntos Econémicos y
Fiscales Estado-Generalitat plantea un problema notoriamente mas
grave porque viene a suplantar en lo que a Cataluia respecta al Organo
multilateral creado por la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacion de las Comunidades Auténomas, a la que se remite
expresamente el articulo 157.3 de la Constitucion para que sea ésta, es
decir, las Cortes Generales, la que con una visién general del conjunto
regule el ejercicio por las Comunidades Auténomas de las competencias
financieras que el apartado 1 de dicho articulo les reconoce, establezca
las normas para resolver los conflictos que pudieren surgir y disponga
lo preciso sobre las formas de colaboracién financiera entre dichas
Comunidades y el Estado. Con ello el Estatuto altera, conculcandolo, el
sistema de fuentes del articulo 9.1 y 3. de la Constitucién, provocando
asl una reforma encubierta de la misma a través del que no es sino un

poder constituido que ni siquiera esta habilitado para reformar la

Constitucion, sino sélo el propio Estatuto.

Por otra parte, la regulacion de esta Comisién contenida en el
articulo 210 del Estatuto, ademas de suponer una suplantacion
improcedente del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas organizado por la Ley Organica mas atras

citada, elude pura y simplemente la disciplina financiera general que
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dicha Ley establece y la sustituye por la que el propio Estatuto contiene
en su Titulo VI y por lo que en desarrollo de dicho Titulo pueda acordar
la Comisiéon Mixta en cuestion. La infraccion del articulo 157.3 de la

Constitucion es, pues, flagrante.

Por las razones expuestas, son inconstitucionales, el articulo 183
del Estatuto, relativo a la Comisién Bilateral Generalitat-Estado, y, con
mayor motivo, el articulo 210, que crea y organiza la Comisién Mixta de

Asuntos Econdomicos y Fiscales Estado-Generalitat.

II.- Determinados preceptos del Estatuto responden al
reiteradamente aludido principio de bilateralidad en materia de

relaciones de la Generalitat con la Unién Europea.

En concreto, los nameros 2 y 3 del articulo 186 del Estatuto

establecen que:

2. La Generalitat debe participar de forma bilateral en la
formacion de las posiciones del Estado en los asuntos
europeos que le afectan exclusivamente. En los demas casos,
la participacion se realiza en el marco de los procedimientos

multilaterales que se establezcan.

3. La posicion expresada por la Generalitat es determinante
para la formacién de la posicion estatal si afecta a sus
competencias exclusivas y si de la propuesta o iniciativa
europeas se pueden derivar consecuencias financieras o
administrativas de especial relevancia para Cataluna. En los

demas casos, dicha posicion debe ser oida por el Estado.”
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El derecho de las Comunidades Auténomas a participar en los
asuntos relacionados con la Unién Europea que afecten a sus
competencias € intereses especificos dificilmente puede ser discutido, y
menos aun su derecho a ser informadas por las autoridades estatales
de las iniciativas y propuestas que por éstas puedan presentarse ante
las instituciones de la Union. Si el Estatuto se limitara a reconocer a la
Generalitat esos derechos a ser informada, a ser oida y a participar en
la formacion de las posiciones del Estado nada podria reprocharsele
desde el punto de vista juridico-constitucional. No es asi, sin embargo,

como es facil comprobar.

Por lo pronto, el Estatuto no duda en imponer al Estado y sus
autoridades deberes concretos (“La Generalitat debe ser informada por
el Gobierno del Estado ..... " ¢ articulo 185.1; “El Estado informara....”
articulo 186.4; “.... el Estado debe consultar....”: articulo 189.2). lo que
constituye en si mismo un exceso, por lo menos terminolégico. Mas
grave que esto es, desde el punto de vista del juicio de
constitucionalidad, la fijacion unilateral de los términos en que esos
deberes que se imponen al Estado habran de ser cumplidos por éste,
como hace el articulo 186.2, segun el cual la participacion de la
Generalitat en la formacién de las posiciones del Estado en los asuntos

europeos que le afectan exclusivamente debe realizarse. precisamente,

“de forma bilateral”.

Pero, con ser bastante no es ello todo, porque en el apartado 3 del
articulo 186 se llega incluso a afirmar que “la posicion expresada por la
Generalitat es determinante para la formacién de la posicion estatal si
afecta a sus competencias exclusivas y si de la propuesta o iniciativa
europeas se pueden derivar consecuencias financieras o administrativas

de especial relevancia para Catalufia”. El caracter determinante de la
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posicidon de la Generalitat resulta en sus propio términos radicalmente
invalido, porque implica sobreponer la voluntad autonémica a la estatal
en competencias que, como las relaciones internacionales (149.1.3%),
son ademas, exclusivas del Estado. Y frente a ello no basta la
insuficiente solucion que aporta la prevision de la Disposicion Adjcional
Segunda del propio Estatuto cuando matiza el caracter determinante de
la posicion autonémica, hasta el punto de dejarlo sin contenido, al
admitir que el Estado puede no acoger la posiciéon autonémica
debiendo, en ese caso, motivar su decisién ante la Comisién Bilateral
Generalitat-Estado. Otorgar caracter determinante a una posicién que
solo 1o es cuando lo acepta la otra parte, a la que dicho caracter sélo
impone en caso de desacuerdo, como se ha visto, el deber de motivar su
decision, no solo es una imprecisién gramatical v una muestra de la
deficiente técnica juridica aplicada, sino una fuente permanente de
contlictos institucionales y un pozo siempre rebosante de inseguridad

juridica.

Por otro lado, procede recordar que una cosa es la afirmacion
estatutaria del caracter exclusivo de una competencia y otra muy
distinta que realmente lo sea, como la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ensena, y que en materia econoémica es muy dificil, de
ser posible, afirmar la exclusividad de competencia autonémica alguna,
supuesta la atribuciéon al Estado por el articulo 149.1.13% de la
Constitucion de la competencia para establecer las bases y coordinacién
de la ordenacién general de la economia. Al margen de esto, hay que
decir que las determinaciones de los apartados 2 v 3 del articulo 186
del Estatuto son contrarias no solo a la Constitucién, sino al mas
elemental sentido comuan porque Catalufia no es la tinica Comunidad
Autonoma que tiene competencias calificadas por su Estatuto como

exclusivas. Son, por el contrario, muchas -y en ocasiones todas- las
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Comunidades Autonomas cuyos Estatutos afirman su competencia
exclusiva sobre una misma materia, constataciéon ésta elemental de la
que deriva necesariamente la imposibilidad de remitir la definicion de la
posicion del Estado a un mecanismo bilateral Generalitat-Estado como
pretende el articulo 186.2 del Estatuto y, con mayor motivo todavia, la
de reconocer caracter determinante al respecto a la posicion de la
Generalitat, supuesto que el asunto atafie a muchas o a todas las
demas Comunidades Auténomas que tienen iguales titulos que
Catalunia y cuyas posiciones respectivas no tienen por qué coincidir con
la de ésta, ni, desde luego, ser sacrificadas a ella. Las Comunidades
Autonomas son también Estado. Todas ellas lo son y por ello han de ser
los poderes del Estado del que forman parte los que regulen lo que a
todas concierne por igual. Permitir que la voluntad de una parte del
Estado se imponga a la del conjunto de todo €l o a la de otras partes
similares de ese conjunto, atenta contra la logica y contra el principio

de igualdad que es valor superior de nuestro sistema juridico y politico.

De acuerdo con los argumentos anteriormente expuestos, deben
ser declarados inconstitucionales los articulos 183: 186 en sus

nuameros 2y 3; vy 210.

Por todo cuanto ha quedado expuesto en los anteriores

fundamentos juridicos,

SUPLICO

al Tribunal Constitucional que, teniendo por presentado este escrito en
tiempo y forma debidos, se sirva admitirlo y tenga por interpuesta

demanda de recurso de inconstitucionalidad contra los preceptos que a
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continuacion se citan de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de
reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia y con los fundamentos

que han quedado expuestos en el cuerpo de esta demanda:

Articulo 2.4, inciso “los poderes de la Generalitat emanan del
pueblo de Cataluna”; articulo 5, inciso “el autogobierno de Cataluna se
fundamenta también en los derechos histéricos del pueblo catalan”:
Titulo I (articulos 15 a 54); articulo 6.1; articulo 6.2: articulo 33.5;
articulo 34; articulo 78.1, inciso “con caracter exclusivo” del segundo
parrafo y ultimo parrafo completo; articulo 78.2: articulo 95.2: articulo
95.5; articulo 95.6; articulo 97; articulo 98; articulo 99; articulo 100:
articulo 101.2; articulo 102; articulo 103.3; articulo 108.1; articulo 110:
articulo 111; articulo 112; articulo 116.1, inciso “esta competencia
incluye en todo caso” y las letras subsiguientes; articulo 117.1, inciso
“esta competencia incluye en todo caso” y las letras subsiguientes;
articulo 118, apartado 1, inciso “esta competencia incluye en todo
caso’, y las letras subsiguientes; articulo 118, apartado 2, inciso “esta
competencia incluye en todo caso” y las letras subsiguientes: articulo
119, apartado 1, inciso “ que incluye en todo caso” y las letras
subsiguientes; apartado 3, inciso “que incluye en todo caso” y las letras
subsiguientes; y apartado 4, desde “esta competencia incluye, en todo
caso” hasta el final; articulo 120, inciso “esta competencia incluye en
todo caso” y las letras subsiguientes; apartado 2, desde “que incluye, en
todo caso” hasta el final del apartado, y apartado 3, desde “esta
competencia incluye, en todo caso” hasta el final del apartado; articulo
121, apartado 1, inciso “la cual a su vez incluye en todo caso” y las
letras subsiguientes; apartado 2, inciso “que incluye en todo caso” y las
letras subsiguientes; articulo 123, inciso “que incluye en todo caso” y
las letras subsiguientes; articulo 124, apartado 2, inciso “los cuales a

su vez incluyen en todo caso” y las letras subsiguientes, y apartado 3,
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integro; articulo 125, apartado 1, inciso “incluye en todo caso” y las
letras subsiguientes, y apartado 4, inciso “que incluye en todo caso” y
las letras subsiguientes; articulo 127, apartado 1, inciso “esta
competencia exclusiva comprende en todo caso” y las letras
subsiguientes; apartado 2, inciso “que incluye en todo caso” hasta el
final del apartado; apartado 3; articulo 128, apartado 1, inciso “el cual a
su vez incluye” y las letras subsiguientes; apartado 2, integro; articulo
129, relativo a Derecho civil; articulo 131, apartado 2, inciso “que
incluye” y las letras subsiguientes, y apartado 3, inciso “que incluye en
todo caso”, y las letras subsiguientes; articulo 132, apartado 1, desde
‘que incluye, en todo caso” hasta el final del apartado; articulo 133,
apartado 1, inciso “esta competencia incluye en todo caso” y letras
subsiguientes, y apartado 4, desde “esta competencia incluye, en todo
caso” hasta el final del apartado; articulo 134, apartado 1, inciso “‘que
incluye en todo caso” y las letras subsiguientes; articulo 136, letra b):
articulo 137, apartado 1, inciso “que incluye en todo caso” y las letras
subsiguientes; articulo 138; articulo 139, apartado 1, inciso “esta
competencia incluye, en todo caso” hasta el final del apartado; articulo
140, apartado 1, inciso “esta competencia incluye en todo caso” y las
letras sﬁbsiguientes; apartados 2, 3 y 4; apartado 5, el inciso desde “asi
como la participaciéon en la gestion de la del Estado en Cataluiia de
acuerdo con lo previsto en la normativa estatal” hasta el final del
apartado; apartado 6, inciso “y la participacién en la planificacién y
gestion de las infraestructuras de titularidad estatal situadas en
Cataluna”; articulo 142, apartado 1, inciso “que incluye en todo caso” y
las letras subsiguientes; articulo 144, apartado 1, inciso “esta
competencia compartida incluye en todo caso” y las letras
subsiguientes; apartado 2, inciso “incluye, en todo caso” hasta el final
del apartado; articulo 145, apartado 1, inciso “esta competencia incluye

en todo caso” y las letras subsiguientes; articulo 147, apartado 1, inciso
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“que incluye en todo caso” y las letras subsiguientes; apartado 3, inciso,
‘incluido el nombramiento” hasta el final del apartado; articulo 148,
apartado 1, inciso final “esta competencia incluye en todo caso” hasta el
final del apartado; articulo 149, apartado 1, inciso “que incluye en todo
caso” y las letras subsiguientes; apartado 3, inciso “que incluye en todo
caso” y las letras subsiguientes; apartado 5, inciso “que incluye en todo
caso” y las letras subsiguientes; articulo 151, inciso “que incluye en
todo caso” y las letras subsiguientes; articulo 152, apartado 4, inciso
“esta competencia incluye en todo caso” y las letras subsiguientes;
articulo 153, inciso “incluye en todo caso” y las letras subsiguientes;
articulo 154, apartado 2, inciso “esta competencia incluye en todo
caso” y las letras subsiguientes; articulo 155, apartado 1, inciso “‘que
incluye en todo caso” y las letras subsiguientes; apartado 2, inciso “que
incluye en todo caso” y las letras subsiguientes: articulo 156, inciso
‘incluye en todo caso” y las letras subsiguientes; articulo 158, apartado
1, inciso “que incluye en todo caso” y las letras subsiguientes; articulo
159, apartado 1, inciso “esta competencia incluye en todo caso” y las
letras subsiguientes; apartado 3; apartado 4, inciso “en todo caso” y las
letras subsiguientes; articulo 160, apartado 1, inciso “incluye” y las
letras subsiguientes; articulo 161, apartado 1, inciso “‘que incluye”
hasta el final del apartado, y apartado 2, inciso “esta competencia
incluye en todo caso” y las letras subsiguientes; articulo 162, apartado
3; articulo 163; articulo 164, apartado 1; apartado 3, letras a) v b), vy
apartado 5, letras a), b) y ¢); articulo 165, apartado 1, inciso “‘que
incluye” y las letras subsiguientes; articulo 166, apartado 1, inciso “que
en todo caso incluye” y las letras subsiguientes; apartado 2, inciso “que
incluye, en todo caso” hasta el final del apartado; apartado 3, letra a),
Inciso “que incluye, en todo caso” hasta el final de la letra a), y apartado
4, inciso “que en todo caso incluye” hasta el final del apartado; articulo

168, apartado 1, inciso “que incluye en todo caso” y las letras
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subsiguientes; articulo 169, apartado 1, inciso “Esta competencia
incluye en todo caso” y las letras subsiguientes; apartado 4, inciso “que
incluye” y las letras subsiguientes, y apartado 6, inciso “incluye” y las
letras subsiguientes; articulo 170, apartado 1, inciso “que incluye en
todo caso” y las lefras subsiguientes; apartado 2; articulo 171, inciso
‘que incluye en todo caso” y las letras subsiguientes; articulo 172,
apartado 2, inciso “que incluye en todo caso” y las letras subsiguientes;
articulo 180; articulo 182.1; articulo 182.2; articulo 182.3; articulo 183:;
articulo 186.2; articulo 186.3; articulo 210; disposicién adicional
septima; disposicion adicional octava; disposicion adicional novena:

disposicién adicional décima.

Y que, tras los tramites procesales oportunos, acuerde dictar
sentencia en la que se declare la inconstitucionalidad de dichos
preceptos y de cuantos otros, por conexion o consecuencia, lo considere
procedente ese Tribunal de acuerdo con lo previsto en el articulo 39.1

de su ley organica reguladora.

Todo ello por ser de justicia que pido en Madrid, a dieciocho de

septiembre de dos mil seis.

mo
Enritﬁ‘ Mugica Herzog

139 de 139



