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Introduccion

Planteamiento tedrico

El bloque de constitucionalidad es un nudo en nuestro Estado autonémico. Supone
el pardmetro de enjuiciamiento constitucional con que el Tribunal Constitucional examina
la adecuacion de las disposiciones impugnadas con la Constitucion. Ello implica que la
nocion de bloque opera como limite de lo posible en nuestro sistema juridico-politico.

En particular, los acontecimientos de la tltima década han revisado por completo
la funcidn de esta institucion juridica. Especialmente, los Estatutos de Autonomia y, por
extension, las pretensiones de mayor descentralizacion politica en el Estado inciden en el
nucleo de nuestra Constitucion entendida en un sentido amplio.

En coherencia con esto, el abordaje que aqui se pretende no aspira deshacer —o
cortar— el nudo, sino méas bien a llegar a comprender como este se encuentra armado.
Concretamente, interesa observar qué funciones o aspiraciones autonémicas —mediando
siempre su norma institucional basica y la Constitucion— pueden prosperar en el marco
constitucional vigente, con la actual configuracion doctrinal acerca del bloque, la reforma
y el mismo Tribunal Constitucional.

Metodologia

Respecto del método de trabajo, conviene dividir la investigacion en dos secciones
principales, con sistemas de trabajo propios a las necesidades de cada cual.

De un lado, la que se refiere directamente al blogue: sus origenes en Francia, su
trasplante en Espanfia, su interpretacion por nuestro Tribunal Constitucional, su contenido
e incluso aspectos mas escolasticos como su definicion, nomenclatura y clasificacion.

En esta mitad del texto primara un método inductivo: las conclusiones no vienen
dadas de antemano, argumentando como se ha llegado a ellas; antes lo contrario, se
expondran las piezas aisladas que permitan al final configurar el resultado que se ofrecera.
Se obtiene asi una conclusion falsable pero transparente, donde el lector puede seguir
cada uno de los pasos que abocan en una determinada sentencia. Tal eleccion metddica
se justifica por la complejidad del asunto, la limitacion bibliogréfica, lo ignoto de
determinados extremos sobre los que se tratara de arrojar —algo de— luz y, en definitiva,
lo técnico y abierto del objeto de estudio.



De otro lado, la segunda mitad —relativa a los Estatutos de Autonomia, su
integracion en el bloque, sus limites, su implicacion en la mutacion de la Constitucion,
entre otros temas— se regira por los comentarios a los textos tomados como fuentes. La
literatura que trae cuenta de esta cuestion es ingente, asi como las manifestaciones de
nuestro Tribunal Constitucional y de la doctrina. Ello facilita un método mas familiar y
convencional, donde se pueda ir glosando lo dicho por otros autores en relacion con lo
autonomico. Si se quiere, puede entenderse la seccion segunda como deductiva: se
aplicara la ley al caso concreto, asi como las aportaciones cientificas de autoridades en el
ambito, junto con la jurisprudencia, cuya importancia en este asunto es primordial.

Finalmente, las conclusiones trataran de sintetizar lo nuevo aportado, lo viejo
revisado y lo indeterminado para una investigacion de humilde alcance, como lo es la
presente, pero no por ello superficial.

Objetivos

Ante la dimensién de un objeto de estudio como el elegido, la primera y principal
aspiracion —y probablemente también la mas ardua— es circunscribir la materia,
focalizando en su seno los propositos que se pretenden alcanzar con este trabajo. Asi,
pueden resumirse esos objetivos en los que siguen:

1. Definir y organizar el bloque de constitucionalidad.
Comprender el contenido del bloque y la funcion de este en nuestro modelo
constitucional.

3. Estudiar la naturaleza juridica, contenido, funcién constiticional y limites, asi
como las particularidades, de los Estatutos de Autonomia.

4. Estudiar el estado de situacion del Estado de las Autonomias tras la STC
31/2010, de 28 de junio, sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia.

5. Analizar la posicion del Tribunal Constitucional en el sistema constitucional
espariol, especialmente en relacion con sus limites.
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1. Introduccion a la problematica doctrinal

En los ultimos afos se han venido sucediendo acontecimientos, tanto juridicos
como politicos, muchas veces imbricados los unos con los otros, que han modificado el
marco de comprension un elemento esencial de nuestro Derecho constitucional.

Nuestro Tribunal Constitucional (en adelante, TC) se ha pronunciado en numerosas
ocasiones acerca de los limites del presente modelo de Estado: nuestra peculiar propuesta
autonomica. Si la primerisima jurisprudencia constitucional se encargd con gran rigor de
delimitar lo esencial para la articulacion de un modelo timidamente esbozado en la
Constitucion espafiola de 1978 (CE en lo sucesivo), las sentencias de los ultimos 15 afios
han visto transformada su funcion. Inicialmente, la pretensién subyacente a las
resoluciones de conflictos y recursos era permitir de un modo correcto el despliegue de
la prevision constitucional de organizacion del Estado. Tras mas de 40 afios de texto
fundamental, el Estado de las Autonomias muestra signos de desgaste y ello no escapa a
las sentencias e interpretaciones del propio TC. No sorprende a estas alturas apreciar
virajes hermenéuticos en su doctrina —en ocasiones de una radicalidad extraordinaria—: lo
que servia en 1980, por ejemplo, no resulta operativo ya en 2010. Asi, la utilidad adicional
de las resoluciones constitucionales ha pasado a ser la de mojonar el Estado Autonémico.

De este modo, la singular ordenacién del territorio en unidades autdnomas, cada
cual con su asamblea legislativa y norma institucional basica —los Estatutos— requiere de
un examen constante, no tanto por la naturaleza propia de tales elementos, sino
principalmente por la interrelacion de aquellos con las demas disposiciones estatales.
Fruto de tal conexion y de la subsistencia de Administraciones territoriales varias nacen
los conflictos de competencias —en un primer escalon—, pero también cuestiones mas
radicales como las que en los Gltimos afios se han puesto sobre la mesa —en un estadio
maés avanzado, que parece rozar el limite de lo plausible—.

En todas estas disquisiciones, el elemento que invisiblemente interviene y ademas
fija las reglas del juego —el tablero mismo de la partida— es el concepto de «bloque de la
constitucionalidad» —también denominado «bloque de constitucionalidad» o «bloque
constitucional®». Bajo esta nocion de origen doctrinal, se encuentra la esencia misma de

! PALOMA REQUEJO RODRIGUEZ propone la distincion de los términos «bloque de
constitucionalidad» y «bloque constitucional». El primero haria referencia a las disposiciones que concretan
materialmente lo que la CE ya ha fijado definitivamente antes, mientras que el «blogue constitucional» son
las normas que tienen funcién de complemento de la CE en aquello que esta ha dejado abierto para que a
quien la propia Ley fundamental haya habilitado cumpla con esa tarea.



nuestro Estado compuesto, pues hace referencia al «simple» reparto competencial, pero
también a los limites de las aspiraciones politicas rebus sic stantibus, y la distribucion del
poder, entre muchos otros.

En consecuencia, el asunto que aqui pretende abordarse someramente es el blogue
de constitucionalidad como institucion capital de un modelo descentralizado de Estado,
en tanto que subsisten poderes distintos no solo en relacion de jerarquia, sino también de
competencia.

Sobre este asunto se ha escrito largo y tendido, aunque con poco encuentro, ya que
no hay que olvidar que si el Derecho no es una disciplina exacta, la rama del Derecho que
se centra en el estudio de un texto politico como es la CE lo es todavia menos —siquiera
en este aspecto—. Las connotaciones politicas que a todos nos son propias se asoman desde
el palco —y a veces pasean por escena como figurantes con envidia de protagonismo— en
cada una de nuestras investigaciones: en definitiva, discutir sobre la interpretacion de
cada una de las comas de ese texto es discutir sobre el qué y el como del resto de asuntos
en el Estado. Y la problematica que aqui se plantea es, cuando menos, de las mas
sustanciales para el moldeado de la realidad juridico-politica de nuestro dia a dia.

Por todo ello, es necesario focalizar el esfuerzo en aquellos elementos que mayor
conflicto plantean, desechando en el anélisis los factores mas pacificos. En este contexto,
se considera que dada la realidad noticiable contemporéanea, y a raiz de determinada
jurisprudencia constitucional y ciertas lineas doctrinales, es pertinente aun hoy dia el
abordaje de la funcién de los Estatutos de Autonomia (abreviados como EEAA) desde
una perspectiva cientifica, para esclarecer su contenido factible, naturaleza, relacion con
otras disposiciones del bloque, alcance y viabilidad como mecanismo para la reforma,
incluso, de la Constitucion.

En cualquier caso, tal estudio se llevara a cabo con exclusiva atencién a las
cuestiones competenciales, lo que supone que materias conexas a los EEAA como
pudieran ser la financiacion, la Administracion de Justicia, los elementos nacionales o la
lengua no seran exploradas por una cuestion de economiay espacio, si bien puntualmente
pueden ser referenciados.

Tomo la idea de la referencia APARICIO PEREZ MA. «Posicion y funciones de los Estatutos de
Autonomia en la STC 31/2010». Revista d'Estudis Autonomics i Federals. 2011; 12: p. 24.



2. Bloque de constitucionalidad

Contra lo que pudiera resultar comun, es mas acertado a juicio propio no inaugurar
la disertacion sobre el blogue de constitucionalidad con una definicion académica.
Conviene, por el contrario, ofrecer una sucinta descripcion orientativa llamada a
formalizarse por conclusion de los sucesivos apartados, de donde las nociones que se
extraigan configuren la version final del concepto.

En esa linea, podemos caracterizar al bloque como el parametro con el que un TC
comprueba la constitucionalidad de una determinada norma ante él impugnada.

2.1. Aparicion del concepto en el Derecho constitucional francés

El concepto no es original del Derecho espafiol, sino que se trata de una referencia
aun ordenamiento extranjero, en este caso una creacion doctrinal francesa, que ni siquiera
trae causa directa del Derecho constitucional, sino del Administrativo.

La génesis del blogue de la constitucionalidad en Francia se halla en el «bloque de
legalidad» empleado por el Consejo de Estado, concepto que el profesor LOUIS
FAVOREAU describe como

«[lo que] permitia designar, por encima de las leyes, a todas las reglas que se imponen a la

administracion en virtud del principio de legalidad y que no eran, a decir verdad, de la

misma naturaleza que aquéllas, ya que un cierto nimero tenian un origen jurisprudencial

(especialmente los principios generales de derecho)»?.

En esa linea, el bloque de constitucionalidad en Francia vino a suponer el «conjunto
de reglas que tienen valor constitucional y sobre las cuales el Consejo Constitucional [el

equivalente a nuestro TC] se funda para ejercer su control de constitucionalidad»®.

No se trata de una elaboracién jurisprudencial, sino doctrinal, puesto que no es
empleada en términos estrictos por el Consejo. En todo caso, la primera vez que hizo uso
del significado de esta nocion fue en la Decision de 16 de julio de 19714, si bien ya con
anterioridad se habia tenido en cuenta indirectamente en la Decision de 19 de junio de
197058,

2 FAVOREU L. «El bloque de constitucionalidad». Revista del Centro de Estudios Constitucionales. 1990;
5:p. 47.

3 CERDA GUZMAN C, GUGLIELMI GJ. «Las normas constitucionales de referencia en Francia», en Las
sentencias béasicas del Consejo Constitucional francés. 1% ed. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales; 2021. p. 73.

4 Decision n° 71-44 DC de 16 de julio de 1971, FJ 2.

5 OSPINA MEJIA L. «Breve aproximacion al blogque de constitucionalidad en Francia». Elementos de
juicio. Temas constitucionales. 2006; 2: p. 189.

6 Decision n® 70-39 DC de 19 de junio de 1970.



Puede entenderse el bloque de constitucionalidad francés como una «Constitucion
en sentido amplio», dado que lo que propiamente seria una Constitucion —un solo texto—
es complementado por otros que, no encontrandose en él, son necesarios para enjuiciar la
conformidad de determinados elementos sospechosos respecto del espiritu constitucional.

En el caso galo, la remision a normas formalmente extraconstitucionales se justifica
por el contexto en que la vigente Constitucion de 1958 fue elaborada’. Esta norma no
contiene una compilacion de derechos y libertades fundamentales, tan propios del tiempo
en que se elaboro el texto. La pobreza de tales disposiciones impedia que, considerada la
Constitucion aisladamente, fuera posible el control de determinadas vulneraciones,
teniendo el examen del Consejo un pobre efecto sobre la realidad juridica.

Ha de sumarse este factor al hecho por el cual los preAmbulos antes carecian de
eficacia en los mismos términos en que lo hacia el articulado. Con el cambio de tendencia
jurisprudencial en este sentido, se permitio la apertura de lo constitucional —en un sentido
fuerte— de las normas y textos citados en el primer parrafo del Preambulo de 1958. En esa
linea, han de entenderse incluidos en el bloque de constitucionalidad francés: (1) la propia
Constitucion de 1958, (2) la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano
de 17898, (3) el Predmbulo de la Constitucion de 1946 y (4) la recientemente incluida
Carta del Medio Ambiente de 2004. Junto con estos, encontramos unas normas
jurisprudenciales, una compilacién de principios muy variados®.

Por otra parte, quedan excluidas de este blogue constitucionalidad normas como los
Reglamentos de las Asambleas legislativas®, las normas internacionales!! y los principios
generales del Derecho®?,

2.2. Justificacion del blogue constitucionalidad francés

Las condiciones que hicieron emerger el concepto en Francia son muy especificas.
La falta de una relacion de derechos fundamentales protegidos constitucionalmente en un
contexto especialmente sensible con estos tras la Segunda Guerra Mundial forz6 al
Consejo Constitucional a su inclusién mediante el reconocimiento del rango propiamente

7 Cfr, HURTADO MARTINEZ JA. «La evolucién del sistema francés como modelo de control de
constitucionalidad de las leyes». Revista de Derecho UNED. 2012; 10, pp. 771-730.

8 Pese a su edad, el Consejo Constitucional le confiere el mismo rango que al resto de normas del bloque,
como se sefiala en su Decision n° 81-132 DC de 16 de enero de 1982, FJ 15.

9 Para mayor informacion cfr. CERDA GUZMAN C, GUGLIELMI GJ. op. cit. pp. 76-82.
10 Decisién n° 78-97 DC de 27 de julio de 1978, FJ 3 in fine.

11 Decision n® 74-54 DC de 15 de enero de 1975, FJ 7.

12 Sobre todas estas referencias cfr. FAVOREU L. op. cit. pp. 55-57.



constitucional del preambulo de su propia ley fundamental y, en consecuencia de los
instrumentos alli ordenados.

Conviene glosar lo dicho hasta ahora para lograr una imagen mas precisa. Con la
aparicion de este blogue —usado por el Consejo y de bautismo doctrinal- el Consejo
Constitucional pasoé a ejercer funciones protectoras de los derechos de los ciudadanos,
una labor que antes no le era propia y que solo gracias al bloque se pudo lograr. A esos
efectos resulta interesante sefialar que

«a partir de ese momento las leyes deben no sélo respetar las normas sobre la conformacion
y funciones del poder (parte organica) contenidas en el texto de la Constitucion de 1958,
sino que también deben ajustar sus preceptos a los derechos y libertades publicas (parte
dogmatica) contenidos en los textos «agregados» a la Constitucion. De esta forma la
libertad se independizé de la ley y pasé a los dominios de la Constitucion [...]»%.
Tomando este punto como partida, podemos afirmar que este cambio de paradigma
de la constitucionalidad francesa supuso el fin al «mito de la omnipotencia del legislador

parlamentario, impuesto desde el fin de la Revolucién del dieciocho [...]».

En definitiva, puede concluirse que el uso de la nocion de bloque de
constitucionalidad en Francia responde a unos condicionantes historicos muy especificos:
el todavia espiritu revolucionario, la Segunda Guerra Mundial, el fracaso de la V2
Republica y su Constitucion de 1946, por citar los mas sobresalientes.

El principal cometido del bloque constitucionalidad en ese convulso contexto no es
el desarrollo organizativo del Estado —no hay un Estado compuesto que requiera de
normas de desarrollo como sucedera en Espafia—, sino la necesidad dogmatica de recopilar
—ya sea por referencia ajena al articulado constitucional, aun con idéntico rango— unos
derechos y libertades y, como consecuencia de ello, del establecimiento de un nuevo
sistema de control constitucional por parte del Consejo hacia otros poderes del Estado.

2.3. Recepcidn del concepto en Espafia

2.3.1. El espejismo del articulo 28.1 LOTC

Es yaun clasico que en una primera aproximacion al bloque de la constitucionalidad
en el ordenamiento juridico esparfiol se haga referencia a la Ley Organica 2/1979, de 3 de
octubre, del Tribunal Constitucional (sea LOTC), concretamente su articulo 28.1, que
dispone que

13 OSPINA MEJIA L. op. cit. pp. 192-194.

' En esa direccion, vale la pena atender a la distinta concepcion de soberania del pueblo francés y
estadounidense en HURTADO MARTINEZ JA. op. cit. pp. 715y ss.



«Para apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitucion de una Ley,

disposicion o acto con fuerza de Ley del Estado o de las Comunidades Auténomas, el

Tribunal considerara, ademas de los preceptos constitucionales, las Leyes que, dentro del

marco constitucional, se hubieran dictado para delimitar las competencias del Estado y las

diferentes Comunidades Auténomas o para regular o armonizar el ejercicio de las
competencias de éstas».

Las consecuencias que se siguen de una lectura atenta del precepto son: (1) se
anuncia una referencia de constitucionalidad, un criterio para el contraste; (2) en ese
parametro se incluyen la CE, las normas delimitadoras de competencias entre el Estado y
las Comunidades Autonomas (abreviado como CCAA) vy las leyes de armonizacion de
competencias; (3) la delimitacion de este bloque es pobre por cuanto hace referencia a un
numero indeterminado de leyes que hunde sus raices en el derecho a la autonomia de
nacionalidades y regiones y se extiende por el entramado autondmico sin mayor
concrecion; (4) en relacion con los principios de jerarquia y competencia, sera interesante

ver la relacion en este genuino criterio de la constitucionalidad, como se desarrollara.

El que fuera vicepresidente del TC, FRANCISCO RUBIO LLORENTE, present6
un articulo sobre la cuestién en 1989, siendo —con poco margen de error— lo mejor que
en nuestro Derecho constitucional se ha escrito al respecto. En tal publicacion ya sefialo
que «la expresion bloc de constitutionnalité no es [...] la denominacion de una categoria,
sino el enunciado de un problema»*®. Y es que la seguridad y contundencia con que se
enuncia el bloque es directamente proporcional al impasse que esconde.

El articulo 1.1 LOTC sefala que el TC solo queda sujeto a la CE y a su propia ley.
Asi, ha de entenderse que el mandato paramétrico de la adecuacion constitucional que
enuncia el 28.1 LOTC tiene una Unica y exclusiva funcién de recordatorio para el
Tribunal. Lo que parecia que resolvia el asunto resulta reducirse a una tautologia: la Unica
realidad es que esas normas del bloque Unicamente sirven como parametro en tanto que
coherentes y respetuosas con la norma que sujeta —junto con la citada LOTC—al TC. La
inclusion de tales o cuales normas en este nuevo rango constitucional se sigue
naturalmente de la propia CE: «la interposicion de normas subconstitucionales en el juicio
de constitucionalidad de la Ley solo es posible cuando viene exigida por la Constitucion,
y es necesaria siempre que esta la impone»Z6,

Y termina RUBIO LLORENTE por afiadir que ese bloque, que conviene «esta
extension de la misma nocidon de Constitucion [...] es [...] el problema central del

15 RUBIO LLORENTE F. «El blogue de constitucionalidad». Revista Espafiola de Derecho Constitucional.
1989; 27: p. 18.

16 RUBIO LLORENTE F. op. cit. p. 19.



Derecho constitucional». En este punto, el autor se refiere discretamente al filésofo
HANS KELSEN y lanza una idea que podemos leer de €l mismo:

«La reglamentacion de esta descentralizacion toma entonces el contenido esencial de la
Constitucion general del Estado, la que determina, principalmente, cudles materias seran
reglamentadas por las leyes centrales, y cuales por las leyes locales [...]. El reparto de
competencias es el ntcleo politico de la idea federal»’.

Sobre esta idea se volverd y profundizara mas adelante.

Pero todavia puede referirse una vez méas a la LOTC para sefialar que, puestos a ver
cudl de sus preceptos encarna con mayor rigor al bloque de constitucionalidad, ain mas
que el articulo 28.1, el 59.1 parece recoger la finalidad misma de enjuiciamiento
paramétrico:

«El Tribunal Constitucional entendera de los conflictos que se susciten sobre las

competencias o atribuciones asignadas directamente por la Constitucion, los Estatutos de

Autonomia o las leyes organicas u ordinarias dictadas para delimitar los &mbitos propios

del Estado y las Comunidades Auténomas [...]»%8.

Aqui se concreta ciertamente el alcance excesivamente vago del articulo 28.1 y,
como minimo, conseguimos incluir explicitamente y ex lege —en el seno de conflictos
constitucionales de competencias— a los EEAA, para después apostillar la clausula abierta

que invoca la legislacion organica y ordinaria que resulte pertinente al caso.

2.3.2. Primerisima jurisprudencia constitucional sobre el bloque

La primera sentencia del Tribunal Constitucional tiene fecha de 26 de enero de 1981
y, desde entonces, la primera aparicion explicita del bloque de constitucionalidad se
produce en la Sentencia 10/1982*°. En dicha resolucién, el TC incluye el respectivo
Estatuto de Autonomia —entendida como una «norma delimitadora de competencias», en
lenguaje del articulo 28.1 LOTC- en el seno del bloque. Si bien esta es la primera vez
que el término se emplea bajo ese nombre, ya encontramos vestigios del mismo en la
Sentencia 36/1981%°, donde en su fundamento juridico 4, el TC extiende el criterio de
constitucionalidad mas alla de la CE alcanzando, para el caso, el Estatuto de Guernica??.

1" KELSEN H. «La garantia jurisdiccional de la Constitucién». Anuario Iberoamericano de Justicia
Constitucional. 2011; 15: p. 298.

18 El destacado en cursiva es propio.

19 STC 10/1982, de 23 de marzo, BOE nim. 95, de 21 de abril de 1982, FJ 2.

20 STC 36/1981, de 12 de noviembre, BOE niim. 277 de 19 de noviembre de 1981.

21 ey Orgénica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco.



En la década siguiente, el TC empleara esta institucion en numerosas sentencias.
Una de ellas, la STC 66/1985, define —positiva y negativamente— el blogue, sefialando
que ese término

«hace referencia a un conjunto de disposiciones utilizables como pardmetro de la

legitimidad constitucional de las leyes, pero no a contenidos normativos concretos que no

puedan ser modificados de acuerdo con el procedimiento previsto segln la naturaleza de

cada disposicion»?2 22,

Asimismo, en no pocas ocasiones durante su primera jurisprudencia se identifica
plenamente el bloque de constitucionalidad con el articulo 28.1 LOTC?4, generando el

espejismo que RUBIO LLORENTE destacaba.

Pero el tratamiento jurisprudencial de esta institucion constitucional, pese a
relacionarse con la LOTC y ser empleada por el TC en sus resoluciones, no puede jamas
concretarse en una foérmula general determinada. Por ello, conviene ahora estudiar
minimamente qué normas integran el bloque. Esto no puede acometerse tomando como
partida la falsa entrada que dibuja el articulo 28.1 LOTC, sino que debe darse a partir de
la verdadera realidad del bloque: su imposible concrecién y su formalidad mas abstracta.

2.4. Objeto y atributos del blogue de constitucionalidad espafiol

A diferencia de lo que se ha visto antes en el caso francés, nuestro TC si hace
referencia expresa a la nocién de bloque. La salvedad no es menor: el contenido del
bloque francés queda circunscrito a los textos referenciados en la propia Constitucion,
mientras que el plus de dificultad que supone un Estado complejo —entiéndase como no
centralizado, con autonomia administrativa y legislativa de los entes subestatales— hace
que la dispersion normativa se multiplique, que aparezcan y desaparezcan normas del
juicio de constitucionalidad segun el caso.

22 STC 66/1985, de 23 de mayo, BOE nim. 134 de 5 de junio de 1985.

3 De este fragmento es interesante observar como se deduce el contenido variable del blogque de
constitucionalidad en funcion de caso que corresponda. Precisamente ello es lo que supone que, con
independencia de la tipologia normativa de que se trate, pueda integrar el bloque. En esa direccion habra
de entenderse que el bloque de constitucionalidad no tiene tanto que ver con el principio de jerarquia, sino
con el de competencia, pues este serd el llamado para que una norma de rango claramente inferior a la
Constitucion puede auxiliarla en el juicio de constitucionalidad.

24 Ejemplo de esto son las SSTC 149/1991, de 4 de julio, BOE nim. 180, de 29 de julio de 1991 (FJ 1);
154/2005, de 9 de junio, BOE nim. 162, de 08 de julio de 2005 (FJ 4); 171/2014, de 23 de octubre, BOE
nam. 282, de 21 de noviembre de 2014 (FJ 6); 119/2016, de 23 de junio, BOE nim. 181, de 28 de julio de
2016 (FJ 3).



En definitiva, el contenido? de nuestro blogue viene determinado por la casuistica,
donde la Unica constante —en la senda de la aportacion de RUBIO LLORENTE- es la
Constitucion misma.

2.4.1. Constitucion espafiola, contra todo prondstico

Aungue pueda parecer absurdo, el analisis de la Constitucién en el bloque es de una
alta pertinencia: no tanto por la duda que su inclusién pudiera sugerir, sino por la funcién
de esta en el bloque y su relacion con el resto de disposiciones.

Asi las cosas, hay que acentuar la peculiaridad de la Constitucion como unico
parametro directo?® de la constitucionalidad del resto de normas. La supremacia de esta
norma respecto del resto se entrevé en su articulo 9.1%7, que funda—mas que la declaracion
del articulo 1 CE- el Estado de Derecho, al disponer que «los ciudadanos y los poderes
publicos estan sujetos a la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico». No solo
implica la sujecion de todos a la ley, sino que la CE tiene fuerza y obliga en igualdad,
como «el resto» del que ella también participa y preside.

Asimismo, el articulo 95 CE permite el control de los tratados internacionales por
parte del TC para comprobar su adecuacion con la CE, suponiendo ello que la sujecion
anunciada supra se extiende a una funcion paramétrica clara.

Por dltimo, las instituciones constitucionales de los recursos de
inconstitucionalidad, la cuestion o el amparo vienen a reforzar la preeminencia de esta
frente al resto de leyes. De ahi que haya un tribunal especifico —Unicamente sujeto a la
CE y a la norma que ex constitutione ha de regularlo (articulo 1.1 LOTC)-.

Aun cuando esto puede resultar evidente, cabe detenerse en la consideracién de la
ley fundamental como Unico pardmetro directo de la constitucionalidad del resto del
ordenamiento. Esta idea no es tan pacifica como pudiera parecer en una primera lectura.

Autores como JUAN LUIS REQUEJO PAGES? sostienen que solo la Constitucion
—en sentido estricto, esto es, el texto constitucional— y no otras normas paramétricas —el
blogue de constitucionalidad— puede determinar la constitucionalidad. La tesis seria que

5 La estructura para comentar el contenido de nuestro blogue de constitucionalidad esta inspirada en los
criterios de GOMEZ FERNANDEZ |. «Redefinir el bloque de la constitucionalidad 25 afios después».
Estudios de Deusto (Revista de Derecho publico). 2006; 54/1: 61-98.

% Sobre la consideracion de la Constitucion como «(nico parametro directo» cfr. REQUEJO PAGES JL.
«Constitucion y remision normativa. Perspectiva estatica y dinamica en la identificacion de las hormas
constitucionales». Revista Espafiola de Derecho Constitucional. 1993; 39/3: 115-158.

27 La supremacia de la Constitucion en el ordenamiento se puede advertir adicionalmente en los articulos
1.2, 95, 161, 163, 167, 168 y en su disposicion derogatoria.

28 Cfr. GOMEZ FERNANDEZ . op. cit. pg. 86 (nota n. 58), sobre REQUEJO PAGES JL. op. cit. p. 142.



esas normas parametricas, en tanto que infraconstitucionales, solo pueden determinar la
antijuridicidad de una disposicion, pero no la constitucionalidad en sentido fuerte. De tal
suerte que si la CE fijaba la jerarquia normativa del ordenamiento —en el modelo
kelseniano clasico y como se ha sefialado en afirmaciones precedentes— toda
contradiccion de la norma inferior en rango con su superior determina una infraccién de
la CE en tanto que no respeta el orden por ella establecido. Pero solo cuando la relacién
de los términos se fije entre la norma controvertida y la Constitucion podremos hablar de
inconstitucionalidad, puesto que si en lugar de esta ubicamos una regla
infranconstitucional —como serian las demas normas integrantes del blogue— ello seria
«simplemente» antijuridico.

Como se deduce, esta vision interpreta la CE como la Unica digna de ser considerada
un parametro directo de la constitucionalidad —hecho que lejos de ser extrafio, resulta
I6gico—, mientras que el resto de normas de rango inferior a esta serian habiles nicamente
como parametro para la invalidez directa, es decir, solo pueden suponer la invalidez de
una norma por ser la superior a la que contradicen, sin atender a la naturaleza de la norma
de que se trate.

La lectura de REQUEJO PAGES esta vertebrada por una concepcion restrictiva de
la Constitucion y por un fuerte sentido del principio jerarquico. Pero salvando la
terminologia —«inconstitucionalidad» o «antijuridicidad»— se apunta a una misma
direccion. Siendo asi, parece que la distincion la marca el lugar donde la linea se sitiay,
sobre todo, qué concepcion respecto del bloque se tiene: si se comprara la norma
directamente con la CE, entonces sera inconstitucional; pero si se hace con cualquier otra
norma del ordenamiento —aun cuando fuera con una norma inmediatamente inferior— no
sera inconstitucional, sino antijuridica directamente.

2.4.2. Estatutos de Autonomia

Al igual que sucedia con el apartado anterior, no resulta arriesgado afirmar que los
EEAA suponen una de esas normas delimitadoras de competencias?®® y que, por lo tanto,
se encuadran dentro del blogue y son claro parametro de constitucionalidad. En ese
sentido no encontramos discusiones doctrinales sobre su incorporacion —aunque si se
discute su papel y naturaleza en el bloque®-. La jurisprudencia constitucional misma
admite ampliamente la participacion estatutaria como criterio de constitucionalidad®!.

29 Sobre esto se ha resefiado ya el articulo 59.1 LOTC al final del apartado 2.3.1.
30 Mas tarde se abordara esta cuestion: en la presente sede, sea suficiente sefialar el problema.

8L Cfr. las SSTC de las notas n.19 y n.20, asi como la STC 133/1990, de 19 de julio, BOE niim. 181 de 30
de julio de 1990.
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Dado que estas normas seran objeto de analisis en epigrafes venideros, no se
comentara mas por el momento.

2.4.3. Las normas competenciales derivadas del articulo 150 CE

El articulo 150 CE contempla la atribucion, transferencia, delegacion o
armonizacion de competencias por parte del Estado y en beneficio de las CCAA a través
de diferentes técnicas legislativas. En un principio, y en coherencia con lo dicho hasta
ahora, en tanto que delimitan competencias, esta categoria legal deberia incluirse en el
concepto de bloque de la constitucionalidad. Si bien la premisa no es errénea, el problema
que se plantea a raiz de estas normas competenciales del articulo 150 CE es el que se
cuestiona ITZIAR GOMEZ FERNANDEZ:

«¢Son normas parametro —normas del bloque de constitucionalidad— las disposiciones no
atributivas de competencias pero que aplican los criterios de delimitacion fijados en la
Constitucion, los Estatutos y las leyes del art. 150 CE?»%2,

La propia autora expone la vision que el TC ha adoptado al respecto y anuncia que
la doctrina no es pacifica sobre este extremo. La idea base de la jurisprudencia
constitucional ha sido que las leyes de bases pueden ser consideras como «parametro
interpretativo», pero sin llegar a la consideracion de normas del bloque3. En
consecuencia, habria que admitir que las normas que —efectivamente— atribuyen
competencias si son bloque de constitucionalidad, no asi las que desarrollan competencias
ya atribuidas. En todo caso, sobre el caracter basico ha dicho el TC que «el legislador
estatal goza de un amplio margen de libertad para la determinacion de qué debe
considerarse basico, pero [el] Tribunal tiene la Gltima palabra al respecto»34,

No puede, en todo caso, obviarse del analisis que determinadas normas, por su
singularidad, se incardinan en el bloque pese a todo lo dicho hasta ahora: hablamos de la
Ley Orgéanica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades
Auténomas (LOFCA)® vy la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local®.

%2 GOMEZ FERNANDEZ 1. op. cit. pp. 88-89.

33 SSTC 156/1995, de 26 de octubre, BOE nim. 284 de 28 de noviembre de 1995, y 137/1996, de 16 de
septiembre, BOE niim. 254 de 21 de octubre de 1996 citadas en GOMEZ FERNANDEZ I. op. cit. p. 90.

34 Cfr. STC 145/1988, de 12 de julio, BOE nim. 189, de 8 de agosto de 1988y la ya citada STC 156/1995.

35 SSTC 183/1988, de 13 de octubre, BOE niim. 266, de 5 de noviembre de 1988 (FJ 3) y 48/2004, de 25
de marzo, BOE nim. 99, de 23 de abril de 2004 (FFJJ 4y 12).

3% SSTC 27/1987, de 27 de febrero, BOE niim. 71, de 24 de marzo de 1987 (FJ 5) y 109/1998, de 21 de
mayo, BOE nim. 146, de 19 de junio de 1998 (FFJJ 5y 12).
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2.4.4. Reglamentos de las Asambleas legislativas

En coherencia con el modelo tomado para vertebrar el contenido del blogue de
constitucionalidad, el siguiente paso que debe darse es el examen de aquellas normas que,
dado el contenido propio de la Constitucion, merecen un rango especial precisamente por
la materia sobre la que versan. De todas ellas, necesariamente han de discutirse los
Reglamentos de las Camaras legislativas —tanto de las Cortes Generales como de los
Parlamentos autonémicos—.

Para ello, es necesario dividir el abordaje tematico en dos planos: el estatal y el
autonomico. En referencia al Congreso de los Diputados y Senado, en el Derecho
comparado, ya vimos en su momento que el Consejo Constitucional francés rehusaba
incorporar el Reglamento de la Asamblea Nacional al bloc de constitutionnalité®’. Los
motivos aducidos por el Consejo —con independencia del caracter dogmatico del bloc en
oposicion al cariz organico del blogue— se reducen al siguiente argumento: solo podria
considerarse incluido el reglamento en la medida en que reproduce el mandato
constitucional sobre el procedimiento legislativo, pero entonces tal reproduccion no
tendria sentido de bloque en tanto que reglamento de la Asamblea, sino en la medida en
que supone una reproducciéon de la Constitucion y esta esté indiscutiblemente subsumida
por el bloques.

Lo que si que es cierto es que estas normas no pueden incluirse en una acometida
general. Antes lo contrario, debe hacerse notar que no todos los articulos de tales
Reglamentos parlamentarios cuentan con una misma funcion o acompafian de igual
manera al espiritu de la Constitucion®®. Asi, solo podriamos considerar incluidos los
Reglamentos en la justa extension que comprende aquellas disposiciones que tienen por
objeto el proceso legislativo esbozado en la CE. El resto de preceptos, tales como las
cuestiones de ordenacion del pleno, las comisiones, las cuestiones disciplinarias, entre
otras muchas, escapan de la necesidad constitucional que motivaria su inclusién en el
bloque de constitucionalidad. En sintesis, podria decirse que el acogimiento de los
Reglamentos de las Asambleas legislativas se justifica en la medida en que resultan Utiles

37 Cfr. FAVOREU L. op. cit. p. 55.

% Obsérvese el paralelismo entre el razonamiento del Consejo y la lectura del blogue —solo- de la
Constitucion que hacia REQUEJO PAGES, antes discutido.

39 SSTC 99/1987, de 11 de junio, BOE niim. 152 de 26 de junio de 1987; 97/2002, de 25 de abril, BOE
nam. 122 de 22 de mayo de 2002; 103/2008, de 11 de septiembre, BOE nim. 245 de 10 de octubre de 2008;
y 44/2015, de 5 de marzo, BOE nim. 85 de 9 de abril de 2015; citadas en CONGRESO DE LOS
DIPUTADOS [Internet]. «Sinopsis articulo 72 CE». 2018 [citado 31 enero 2022]. Texto accesible en:
https://bit.ly/38]91RC.
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para la apreciacion por parte del TC de vicios in procedendo?® de las leyes que se
enjuician, es decir, de defectos del procedimiento legislativo.

Es menester comentar por separado los Reglamentos de los Parlamentos
autonomicos. Tal exigencia no responde a profundos motivos, sino a la simple necesidad
de vincular esas normas autonémicas a su encaje en una Comunidad Auténomay en venir
a cumplir analogas funciones —en este sentido— a las que la Constitucién supone para los
Reglamentos de las Cortes Generales. Es decir, la inclusion de los Reglamentos
parlamentarios autondémicos se enlaza con el papel de la norma estatutaria y su encuadre
en el bloque de la constitucionalidad, puesto que, como norma institucional basica, viene
a ordenar la autonomia politica —entiéndase como legislativa— que tiene como maxima
expresion la produccién de leyes propias.

No puede sostenerse la inclusién de tales Reglamentos parlamentarios autonémicos
en el bloque constitucionalidad —en los mismos términos en que se incluyen los estatales,
a saber, limitados a su funcion de deteccion de anomalias formales— si no se admite la
premisa de que el Estatuto que organiza tal autonomia politica se halla ya en el blogue.

Por consiguiente, las leyes ordinarias que aprueban tales textos*! son parcialmente
incluidas en el bloque de constitucionalidad en los términos que se han sefialado.

2.4.5. Tratados internacionales

Sucintamente cabe sefialar que, al igual que decidié el Consejo Constitucional,
nuestro TC ha desechado la opcion de contar con los tratados internacionales como
parametro de la constitucionalidad al negarles rango constitucional en repetidas
ocasiones*?.

En todo caso sefiala el TC en esa jurisprudencia que, en virtud del articulo 96.1 CE,
«los tratados internacionales validamente celebrados, una vez publicados oficialmente en
Espafia, formaran parte del ordenamiento interno [...]». Asi, estos carecen de relevancia
constitucional, pudiendo en todo caso ser tratados por la jurisdiccion ordinaria, por cuanto

40 NAUJOEL. «07.7. El blogque de constitucionalidad» [Internet]. Derechouned.com. [citado 29 de enero
de 2022]. Texto accesible en: https://bit.ly/3kaiygx.

41 Hablamos de la Resolucién de 24 de febrero de 1982 por la que se ordena la publicacion en el «Boletin
Oficial del Estado» del nuevo Reglamento del Congreso de los Diputados y el Texto refundido del
Reglamento del Senado aprobado por la Mesa del Senado, oida la Junta de Portavoces, en su reunion del
dia 3 de mayo de 1994.

42 SSTC 49/1988, de 22 de marzo, BOE niim. 89 de 13 de abril de 1988; 47/1990, de 20 de marzo, BOE
nuim. 85 de 9 de abril de 1990; 28/1991, de 14 de febrero, BOE niim. §4, de 15 de marzo de 1991 0 77/1995,
de 22 de mayo, BOE nim. 147, de 21 de junio de 1995; citadas en GOMEZ FERNANDEZ I. op. cit. p. 94.
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desde su correcta ratificacién pasan a formar parte del ordenamiento en igualdad de
condiciones®.

Debe renunciarse al enjuiciamiento paramétrico con los tratados internacionales.

2.4.6. Derecho de la Unién Europea

Si bien el Derecho de la Union Europea —simplificado como DUE y también
conocido como Derecho comunitario— es internacional también en su origen y puede
compartir muchos de los elementos propios de los Tratados de Derecho internacional
publico, la especificidad de la Unidén Europea —abreviada como UE- radica en la cesion
de competencias a un ente —e incluso jurisdiccién— supraestatal. Ese hecho diferenciador
hace que haya de enjuiciarse la inclusién de su Derecho en el bloque constitucionalidad.

Debe distinguirse aqui el Derecho comunitario originario, titulo que hace referencia
a los Tratados constitutivos de la UE**, y el Derecho derivado, cuya remisién nos lleva al
conjunto normativo que desarrolla —en virtud de ese Derecho originario— el ordenamiento
europeo.

En lo referente a los Tratados constitutivos y en tanto que estos llevan consigo la
cesion de competencias determinadas, podria considerarse parte del bloque de
constitucionalidad*, quiza en los mismos términos en que lo hacen los Estatutos de
Autonomia: podria decirse que la Constitucion desgaja competencias en favor de las
CCAA de la misma manera en que lo hace con la UE.

No puedo resistir apuntar que la ubicacion doctrinal de los tratados internacionales (TUE
y TFUE) no pueden entenderse, desde una perspectiva constitucionalista, como prioritarios
0 superiores en rango respecto de la Constitucién, puesto que solo mediante la adecuacion
constitucional del Convenio puede este suscribirse y solo en su virtud puede un Estado
soberano obligarse internacionalmente e incluso ceder competencias —como requiere la
naturaleza comunitaria—.

Careceria de sentido admitir la tesis contraria por dos factores: de un lado la necesaria
modificacion constitucional del art. 13.2 CE en 1992 para poder suscribir el TUE (en
particular), por otro lado, la misma CE incluye en su art. 95, precepto que perderia su raison
d'étre en una interpretacion tal (en general).

Y como prueba de cargo de mi tesis, atiéndase a lo expresado por el TC en el fundamento
juridico cuarto de la ya referida Declaracién 1/2004, donde se concluye que «La supremacia
de la Constitucion es, pues, compatible con regimenes de aplicacion que otorguen
preferencia aplicativa a normas de otro Ordenamiento diferente del nacional siempre que

43 GOMEZ FERNANDEZ 1. op. cit. p. 95.

4 Estos textos son el Tratado de la Union Europea (TUE) y el Tratado de Funcionamiento de la Unidn
Europea (TFUE).

4 A este respecto, es de interés recuperar la Declaracion del TC 1/2004, de 13 de diciembre, BOE nim. 3,
de 4 de enero de 2005, donde parece producirse un cambio en la opinion del TC hacia la inclusion de tales
normas como parte del pardmetro constitucional. La idea es d¢ GOMEZ FERNANDEZ 1. op. cit. p. 95.
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la propia Constitucion lo haya asi dispuesto, que es lo que ocurre exactamente con la
prevision contenida en su art. 93, mediante el cual es posible la cesion de competencias
derivadas de la Constitucion a favor de una institucion internacional asi habilitada
constitucionalmente para la disposicion normativa de materias hasta entonces reservadas a
los poderes internos constituidos y para su aplicacion a éstos. En suma, la Constitucién ha
aceptado, ella misma, en virtud de su art. 93, la primacia del Derecho de la Uni6n en el
ambito que a ese Derecho le es propio».

No sucede lo mismo con el Derecho derivado, dado que adolece del mismo
problema achacado a los tratados internacionales.

2.5. Principios de jerarquia y competencia

2.5.1. Empezar por los principios

A modo de prologo interesa definir ambos conceptos. El Diccionario panhispanico
del espafiol juridico —para los Derechos administrativo y constitucional— define el
principio de competencia como la «ordenacion de las potestades consistente en la
asignacion, bien en régimen de exclusiva o de comparticion, de atribuciones sobre
determinadas materias [...]»%.

Siendo asi, este principio determina el reparto horizontal de las competencias entre
los diferentes niveles de Administraciones territoriales —aqui, el Estado y las CCAA. Esta
regla parte de la distribucion contenida en la CE, en sus articulos 148 —competencias
asumibles por las autonomias—y 149 —exclusivas del Estado—.

Junto con el de competencia —en el seno del articulo 149 CE, concretamente el
segundo inciso de su apartado tercero*’— contiene el que se denomina como principio de
prevalencia, también conocido como clausula residual, que atribuye al Estado todas las
competencias que no estén bajo poder autonémico.

La correlacién entre la competencia y la prevalencia se desarrolla desde la
accesoriedad de la segunda respecto de la primera:

«[...] el principio de prevalencia no sirve, como ocurre con el principio de competencia,
para establecer cual es el nivel territorial competente para adoptar una determinada

4% REAL ACADEMIA ESPANOLA, CUMI:%RE JUDICIAL IBEROAMERICANA, ASOCIACION DE
ACADEMIAS DE LA LENGUA ESPANOLA. Principio de competencia [Internet]. Diccionario
panhispanico del espafiol juridico. [citado el 26 de febrero de 2022]. Disponible en: https://bit.ly/36JKvsx.

47 «La competencia sobre las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia
correspondera al Estado, cuyas normas prevaleceran, en caso de conflicto, sobre las de las Comunidades
Auténomas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas».
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regulacion, sino que sirve para establecer cual es la norma aplicable cuando los diversos

niveles territoriales han ejercido validamente sus propias competencias»*.

Por otra parte, el principio de jerarquia supone la estructuracion del ordenamiento
de manera vertical*®, asi se manda en el articulo 9.3 CE. En ese marco, toda norma recibe
su validez de la superior.

Excluyendo, de aqui en adelante, el principio de prevalencia apuntado supra, ha de
analizarse la relacion especifica de los axiomas de jerarquia y competencia en el interior
del Estado compuesto. Pues si el primero dispone verticalmente y el siguiente
horizontalmente, el resultado obtenido sera un plano bidimensional en que el Estado se
organiza. Situaremos, por lo tanto, la competencia en el eje de abscisas y la jerarquia en
ordenadas y de ahi veremos que cada norma, para su validez, debe ubicarse en unas
coordenadas precisas: ello lleva a la conclusion de que toda norma que desborde el
espacio cartesiano que le estd permitido por esos principios sera invalida.

2.5.2. Diferencias «principales»

En todo caso, lo que aqui nos interesa es dilucidar cuél es la relacion —en qué
términos se da la conexién— de los principios de jerarquia y competencia, pues la cuestion
es discutida y fruto, en definitiva, no solo de una determinada concepcion sobre el bloque,
sino sobre el funcionamiento organico del Estado y, en suma, de un concebimiento
singular del ordenamiento juridico —de ese plano cartesiano que antes dibujabamos-—.

Siendo asi, y a los efectos que aqui nos ocupan, podemos distinguir dos
interpretaciones acerca de la relacion jerarquia-competencia.

2.5.2.1. Simultanea exclusién

Hay quienes sostienen que la aplicacion de un principio de competencia excluye
inmediatamente el principio de jerarquia y viceversa; de tal suerte que si entendemos que
el derecho a la autonomia del articulo 2 CE hace intervenir el principio de competencia
(en relacion con los articulos 148 y 149 CE), ello expulsaria de la ecuacion al principio
jerarquico. Esta interpretacion viene a suponer que si un Estatuto atribuye a su respectiva
Comunidad Auténoma una determinada competencia, nada puede decir sobre esa misma
atribucion otra norma ajena a la competencia. La traduccion de esto puede ser una

48 DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI T. «ll. Los principios de competencia y prevalencia como reglas
de resolucién de conflictos en el Estado Autonémico». Revista Juridica de la Universidad Auténoma de
Madrid. 2009; 20: p. 221.

49 Sobre esto, cfr. epigrafe 2.4.1, sobre la inclusion de la Constitucion en el bloque de constitucionalidad y
a la exposicion de las tesis de REQUEJO PAGES alli contenidas, baste con esto.

16



comprension soberana de la Comunidad respecto de tal competencia o incluso el blindaje
de la misma mediante la norma estatutaria.

No obstante, no se trata de una exégesis pacifica al contar con numerosas criticas.
En primer lugar, el Gnico cuerpo soberano en el Estado es el Estado mismo: no hay
posibilidad de una parcelacién soberana, puesto que como Estado es uno —aunque
descentralizado-y ello hace que las competencias solo puedan atribuirse y ejercerse o
desarrollarse de conformidad con la norma soberana Unica, esto es, la Constitucion.

El excurso sobre la soberania es necesario en este punto, ya que la idea es capital en un
examen como este. La nocidn de soberania, desde una perspectiva légica, ha de analizarse
siempre desde fuera, pues estd vinculada necesariamente a la alteridad. Asi, la soberania
corresponde al Estado como unidad global que se relaciona con otros: nunca podra la
soberania propia ser proclamada por uno mismo, sino que habra de ser el producto del
reconocimiento —no hay poder sino reconocido—>°.

Por consiguiente, admitir la soberania —en sentido fuerte— de los entes subestatales es tanto
como desactivar la soberania de la unidad estatal, puesto que esta no puede ser el resultado
de la concatenacion de otras particulares —eso se llama Union Europea, que es soberana por
atribucion y parcialmente—. Una afirmacion tal es la negacion misma de soberania —
entendida como real y completa—. Por el contrario, es porque se reconoce una sola soberania
gue esta puede después materializarse en plurales concreciones y realizar una eficaz
distribucién territorial y del poder, pero en ese orden, no al opuesto.

En segundo lugar, si se puede producir una atribucién de competencias no es sino
gracias a una norma que jerdrquicamente superior —pero también competente,
precisamente por ser la presidente del ordenamiento, en los términos ya sefialados—. En
este sentido, podemos referirnos enteramente a lo dicho en relacién con los tratados
internacionales y el DUE. Y en esa linea podemos citar la ya mencionada Declaracion del
Pleno del TC n° 1/2004, de 13 de diciembre (FJ 4), cuando sefiala que:

«La supremacia se sustenta en el caréacter jerarquico superior de una norma y, por ello, es
fuente de validez de las que le estan infraordenadas [...]. La primacia [...] se sustenta [...]
en la distincion entre &mbitos de aplicacion de diferentes normas, en principio vélidas, de
las cuales, sin embargo, una o unas de ellas tienen capacidad de desplazar a otras en virtud
de su aplicacion preferente o prevalente debida a diferentes razones. [...] La supremacia
de la Constitucion es, pues, compatible con regimenes de aplicacion que otorguen
preferencia aplicativa a normas de otro Ordenamiento diferente del nacional siempre que
la propia Constitucion lo haya asi dispuesto [...]»°.

En tercer lugar, baste con indicar que, siendo posible la impugnacion de las normas
autonomicas que desarrollan las competencias ante la jurisdiccion constitucional, ello no

0 Respecto de esta misma idea, Hegel se expresa en esta direccion en sede de guerra en HEGEL GWF.
«Fundamentos de la Filosofia del Derecho o Compendio de Derecho Natural y Ciencia Politica». Madrid:
Tecnos; 2017 (88 323-324). Pero, en definitiva, podriamos remitirnos a su dialéctica del amo y el siervo en
la Fenomenologia del espiritu.

51 Los destacados son propios.
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hace mas que reforzar la subordinacion jerarquica de aquellas respecto de la Constitucion,
puesto que ese es el mismo mandato de la ley al TC en el articulo 1.1 de su Ley Organica.

En altimo término podemos volver a KELSEN y entender que la importancia de la
jerarquia, ademas de ordenar —verticalmente, en este caso— el entramado normativo
propio de un Estado —aun mas si es uno compuesto—, cumple una funcién nuclear ya
anunciada: la jerarquia permite el examen de validez de las normas o, dicho de otro modo,
este principio permite determinar que una norma es valida. La concrecién dltima de esto
es que si bien la competencia puede entenderse extensivamente, esta nunca podra
desligarse integramente de la jerarquia por cuanto es este principio -y no el de
competencia— el que permite apreciar la validez de una norma en relacién con aquella de
que trae o pueda traer causa, pues es esa norma superior la que permite o crea el ambito
de la competencia.

La sintesis de esta interpretacion excluyente, junto con su contestacion, es que no
puede hablarse de una exclusion de los principios de jerarquia y competencia, dado que
la competencia misma no es valida sino en tanto en cuanto esa validez viene dada por la
norma superior, que en dltimo término —al final de la cadena— sera la Constitucion.
Tampoco una Comunidad Autonomia tiene soberania en sentido propio del término,
puesto que solo el Estado puede atribuirse tal consideracion. La soberania —Unica y
unitaria— estatal no opera en perjuicio de las Autonomias; antes lo contrario, es su
condicion de posibilidad en la medida en que despliega —partiendo del mismo texto
constitucional— el abanico de posibilidades con que los territorios subestatales podran
valerse de las competencias que tienen atribuidas ex constitutione o, en su defecto ex lege.

2.5.2.2. Coherencia o uniformidad

Una hermenéutica alternativa a la interrelacion del binomio jerarquia-competencia,
respetuosa con las criticas planteadas a la tesis de la simultanea exclusion, seria la que,
en una comprension bidimensional del ordenamiento —con dos ejes en los términos del
plano cartesiano sefialado arriba—, considera necesaria la convergencia de ambos
principios para poder determinar el lugar concreto y acertado donde la norma pueda
desplegar su validez; fuera del cual, la norma serd invalida por quebrantamiento de
cualquiera de los dos axiomas que aqui se analizan.

Esta lectura es mucho méas respetuosa con el sentido de las normas y, en
consecuencia, con la correcta ordenacion de las leyes, no solo vertical, sino también
horizontalmente. Que la fuerza de una ley —como seria el caso de los Estatutos— venga de
la Constitucion no implica que se conculque o lesione el derecho a la autonomia de
nacionalidades y regiones y su capacidad legislativa dentro del marco competencial para
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ellas establecido; antes bien, ha de entenderse que no habria materializacion de tales
competencias, ni siquiera de tales normas institucionales béasicas, y mucho mas alld,
tampoco del derecho a la autonomia si no fuera precisamente por la prevision
constitucional de que estas beben.

Asi, pretender excluir la vinculacion a la Constitucion —principio de jerarquia— de
decisiones, normas u otras disposiciones de origen autonémico con la justificacion de una
competencia o soberania competencial determinada, no es mas que un absurdo que anula
su mismisima fuente de legitimidad, puesto que, como se ha argumentado, la soberania
no es de la Comunidad Auténoma, sino del Estado en su conjunto, tal y como se sefiala
en el Predmbulo de nuestra Ley fundamental, y en sus articulos 1.2 y 8.1.

Cuestidn distinta a esta es la de los limites competenciales de las Autonomias, la
supletoriedad del Derecho del Estado o la titularidad de la delimitacion de competencias
o el blindaje de estas. Son temas de interés y de examen pertinente que nos ocuparan en
futuros titulos.

2.6. Definicién por conclusion (y algunas cosas mas)

Tras todo lo visto, ahora si estamos en —unas minimas— condiciones de afrontar la
tarea que el epigrafe nos anuncia. Junto con la definicion que resulte podremos y
deberemos dar cuenta de otros extremos que, en lectura pareja con la formalizacion del
concepto, aportaran notas que, en definitiva, vendran a completar la imagen final. Asi,
una clasificacion del bloque de constitucionalidad tratara de suplir la falta de concrecion
que —ya se anuncia— podréa ofrecerse en la descripcion del término y, por otra parte,
resultard interesante pensar en otras palabras para referirnos a la misma realidad, pero con
mayor respeto a su naturaleza.

2.6.1. Una definicion indefinida

La acepcidon de bloque de la constitucionalidad que se pretende dar no podra abordar
el concepto a través de su contenido: una tarea tal estd condenada al fracaso, pues la
potencial litigiosidad competencial desborda cualquier formalizacion en tal sentido. En
esta direccion se ha insistido ad nauseam. No pudiéndose ofrecer una definicion referida
al objeto, habréa de intentarse a través de sus caracteristicas y funcion dentro del sistema
constitucional.

El bloque tiene condicion necesaria en nuestro Estado. Ya indicamos, a través de
KELSEN, que en todo Estado compuesto con delegacion legislativa —€l decia federal—, la
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funcion de delimitacién de competencias entre el poder central y los periféricos era fuente
de vida y conflicto politicos. Nuestro caso no es la excepcion.

Asimismo, mas que un conjunto cerrado de normas con una finalidad clara o grado
de intervencidn equivalente en diferentes juicios, se trata de un elemento variable, tanto
en su contenido como en su intensidad.

En relacién con su funcion, el blogue de constitucionalidad puede definirse como
el parametro necesario, variable y competencial mediante el cual nuestro TC se encarga
de enjuiciar la constitucionalidad de una norma que se le ha sometido a examen, debiendo
en todo caso resolver el asunto determinando si tal disposicion impugnada se ajusta o no
a la Constitucion y a otras normas que, por versar sobre determinada materia y ser validas
de acuerdo con la jerarquia —en confluencia arménica de ambos principios— tengan
caracter constitucional de referencia en ese asunto litigioso.

Asi, el blogue es propiamente un parametro de enjuiciamiento constitucional en un
sentido amplio, pues no se limita a la correspondencia con la Constitucion, sino que toma
en consideracion las normas pertinentes que infraordenadas a esta puedan ser decisorias.

2.6.2. Posibles clasificaciones del bloque

Partiendo de la pluralidad y apertura del concepto de bloque de constitucionalidad,
podemos concluir que no todos los bloques tienen los mismos rasgos. Esta misma
sentencia puede confirmarse con una mirada comparativa de las exposiciones realizadas
sobre los casos de Francia y Espafia. Y es en vista de ello que podemos proponer una
clasificacion de los distintos tipos de bloques, limitada, eso si, a los supuestos estudiados.

Con todo, y atendiendo al método inductivo —que pasa por elevar a universales los
elementos particulares fruto de esta investigacién—, puede valorarse positivamente el
planteamiento que ahora se desarrolla, si bien este queda sujeto a futuras rearticulaciones
y el conocimiento de otros sistemas que de seguro enriquezcan el resultado.

2.6.2.1. Etiologia del blogue: entre lo dogmético v lo organico

Estudiaremos aqui cudl es el sentido, la motivacién que subyace a la existencia de
una figura difusa como es el bloque de constitucionalidad en nuestros sistemas
constitucionales modernos. En coherencia con lo precedente, ha podido apreciarse que
las condiciones, contenido y forma del bloque francés y espafiol son harto distintas. Pero
antes de poder abordar esta cuestion, es necesario hacer un alto en el camino y razonar
los términos que mas adelante seran de utilidad.
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En la doctrina constitucionalista contemporanea, las Constituciones son textos
normativos que encabezan los ordenamientos y que operan como norma fundamental, no
solo por su supremacia, sino por su contenido, ya que establecen los limites de lo posible
en un Estado mientras que ese texto siga en su presidencia.

En las constituciones suelen discriminarse dos secciones fundamentales, cuyas
funciones son complementarias: la parte dogmatica y la organica.

Por dogmatica entiendo el sumatorio de articulos constitucionales que versan, por
un lado, sobre los valores y principios del sistema juridico-politico y, por otro, sobre los
derechos de los ciudadanos. Esto se corresponde con nuestro Titulo Preliminar (articulos
1 a9 CE) y Titulo Primero (articulos 10 a 55 CE). De este modo, se recogen bajo su
rabrica cuestiones tan diversas como la soberania del pueblo, la forma de Estado, la
nacionalidad, los derechos fundamentales, los principios rectores de la politica social y
econdmica, las garantias de las libertades y derechos y la suspension de estos.

Por parte organica comprendo la regulaciébn o prevision constitucional de
instituciones del Estado, su relacion entre si, limites y potestades. En definitiva, una
proyeccion organizativa de los poderes e instituciones. La correspondencia de esta
seccion con el articulado de nuestra Ley fundamental se extiende del articulo 56 al 165.
En su seno se preven, entre otros asuntos, la Corona, las Cortes Generales, el Gobierno y
la Administracion, el Poder Judicial, las Comunidades Auténomas o el TC.

En ese sentido, puede decirse que lo organico se subordina a lo dogmatico, siendo
lo segundo una herramienta de lo primero. No puede haber Comunidad Auténoma si no
se reconoce el derecho a la autonomia. No puede haber Corona si la forma del Estado no
es una monarquia parlamentaria. No puede haber Tribunal Constitucional si la CE no es
una norma presidente del ordenamiento. En pocas palabras, la organica constitucional no
es sino una materializacion particular por parte del constituyente de las lineas generales
esbozadas de forma sucinta en los 55 preceptos que integran la dogmatica constitucional.

Si se es agudo se habra apreciado que la distribucién de articulos contenidos en
ambas secciones no cubre la totalidad del articulado constitucional —se ha hablado como
méaximo del 165, cuando son 169 los articulos de nuestra CE—. Y justo esto es lo que
vendra a reforzar nuestra tesis: el Titulo X (articulos 166 a 169 CE) versan sobre la
reforma constitucional, por lo que no pueden incluirse en lo dogmatico, ni tampoco en lo
organico, ya que su funcion es de garantia de todo lo que les antecede. Pero es de interes
rescatar la afirmacion relativa a la supeditacion de lo orgénico a lo dogmatico y ponerla
en conexion con este Titulo de reforma, pues con la excepcion del Titulo sobre la Corona,
la reforma agravada del articulo 168 CE tiene como objeto lo dogmatico, mientras que
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aquello més accesorio o variable —ya hemos dicho que es una materializacion particular—
como en su mayoria es la parte organica puede reformarse por la via del articulo 167 CE.
En nuestra historia constitucional reciente, las dos reformas operadas (articulos 13.2 y
135 CE) se han sustanciado por la via rapida, si bien la reforma de 1992 afectaba a la
dogmatica y la de 2011 a la orgénica.

Visto esto, podemos ya retomar el asunto del blogue de constitucionalidad y
sefialar, sin mas interludios, que el bloque francés puede calificarse como bloque
dogmatico y el espafiol como organico. Y ello responde al contenido y motivacion de
estos. La emergencia del bloc de constitutionnalité responde a la falta de una regulacién
de derechos y libertades fundamentales en la propia Constitucién francesa de 1958. Asi,
las normas que el bloc invoca e incorpora en el parametro de constitucionalidad galo se
corresponden con la dogmatica constitucional. Su razon de ser es colmar una laguna
imposible de obviar en un escenario como el actual: los derechos fundamentales en el
marco de la postguerra mundial se erigen como compromiso del humanismo y la libertad.

En Espafia, el blogue responde a otras necesidades historico-politicas, muy distintas
y a la vez muy propias. La voluntad de negar un centralismo caracteristico de la
dictadura® y recuperar el modelo republicano de «Estado integral compatible con la
autonomia de los municipios y las regiones»3, se acentlia en nuestros actuales articulo 2
y Titulo VIII CE —fundamento dogmatico y proyeccion organica, respectivamente—. Asi,
Espafia necesita un bloque de constitucionalidad por una razén organica, la propia de
desarrollo de un Estado formado por una instancia estatal y por otras, consecuencia del
derecho de autonomia de regiones y nacionalidades. La conjuncion de esas dimensiones
—ambas con autonomia politica— implica la existencia necesaria de un parametro amplio
que considere para cada caso unas determinadas normas, en aplicacion exclusiva —pero
no excluyente— del principio de competencia, y una vez determinada la validez de tales
normas por su situacion adecuada en un plano bidimensional de jerarquia 'y competencia.

La propuesta formulada de clasificacion de los bloques de constitucionalidad, més
que elevar a universales las conclusiones, pretende acentuar la particularidad que esta
institucion constitucional tiene para todos los Estados, aun cuando la funcion o
motivacion que derive en su adopcion sea de diversa indole. Precisamente, ante la
heterogeneidad de causas de los casos estudiados, el valor del resultado no viene
determinado por los puntos de convergencia, sino que la notoria divergencia permite

52 Sirva como ejemplo lo publicado en el Boletin Oficial del Estado de 8 de abril de 1938 (BOE niim. 534),
por el que se decreta la derogacion del Estatuto de Autonomia de Catalufia aprobado durante la Segunda
Republica.

53 Parrafo tercero del articulo 1 de la Constitucion espafiola de 1931.
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apreciar aquello que es fundamental en el concepto de bloque de constitucionalidad,
aquello que mas alla de los accidentes historicos, politicos, sociales o juridicos comparten
todos para cumplir la funcién propia de un bloque, con independencia de su contenido
dogmatico u organico, esto es, ser parametro.

2.6.2.2. Composicion del blogue: autointegracion y heterointegracion

Otra clasificacion posible, y que ahora se propone, para los blogues de
constitucionalidad es la distincion entre los autointegrados y los heterointegrados, en
referencia a la procedencia o concrecion de las disposiciones integradas en el bloque en
tanto que determinantes para el examen de adecuacién con la Constitucion.

Por blogue de constitucionalidad autointegrado concibo aquellos cuyo contenido
queda claramente delimitado a un conjunto cerrado de normas, bien sea por prevision
explicita del respectivo Tribunal Constitucional, bien por referencia a un listado concreto
de normas que integran el criterio de apreciacién de la constitucionalidad.

La heterointegracién de un bloque, por contraste, ha de entenderse como la
agregacion abstracta y difusa de una amplia variedad de normas a determinar por el
respetivo TC en funcion de la materia —dogma de competencia—, con independencia de
su rango normativo —axioma jerarquico—, necesarias para determinar la constitucionalidad
de una determinada disposicion.

Propuestas las definiciones, es conveniente desarrollarlas o hacerlas maés
comprensibles, en la linea de lo expuesto hasta ahora. Empezando por la
heterointegracion, esta es la propia del sistema constitucional espafiol. Nuestro bloque, a
demas de ser —0 quizé por ser— organico, es heterointegrado, puesto que esas normas que
desarrollan el Estado compuesto no quedan concretadas en ningun lugar y estan sujetas
al ejercicio de la funcién de competencia. Con respecto a lo apuntado en apartados
previos, concretamente el que detalla el contenido de nuestro bloque, podré verse que,
con contadas excepciones —como son la Constitucion o los Estatutos de Autonomia— el
significado del bloque queda sujeto a la casuistica. No contamos con una relacion precisa
de qué disposiciones son parametro de constitucionalidad, sino solo de las que pueden
serlo en atencién al supuesto especifico que el TC tenga delante. Es por eso que la
heterointegracion se expresa mediante la falta de definicion: la procedencia de las normas
del bloque es variada, tanto pueden incluirse normas de Derecho europeo, como un
reglamento estatal de caracter basico, etc. En sintesis, la procedencia y la naturaleza de
las disposiciones susceptibles de actuar como parametro de constitucionalidad son
heterogéneas.
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En lo tocante a la autointegracion, este es el caso paradigmatico de Francia: su
bloque de constitucionalidad, lejos de ser un entramado oscuro y misterioso, es
trasparente y evidente. Si bien hay certeza sobre las normas que pueden funcionar como
parametro para el Conseil constitutionnel, estas posibilidades se limitaran en funcion de
lo que sea necesario al caso como, por otra parte, es evidente. Pero su sencillez reside en
que es por la invocacion del Preambulo de la Constitucion de 1958 que se concede valor
normativo a estos efectos a los textos alli referidos. La lista es cerrada e integrada en un
Unico elemento, que es la Constitucion, de modo que si se lee en un sentido amplio, a
saber, incluyendo el Preambulo, es posible conocer el blogue sin referencias ajenas al
mismo texto. En ningun caso se introduce aqui un elemento distorsionador de este
conocimiento, como puede suponer el criterio de la competencia en el caso de nuestro
bloque heterointegrado.

2.6.3. Por una nomenclatura (méas) adecuada

Y llegados a este punto, podemos proponer un cambio en la nomenclatura. Hemos
de hacer aqui un ejercicio sinestésico de atribucion de condiciones materiales —propias de
la sensibilidad— a elementos inmateriales como son los conceptos. Como es concebido, el
término «bloque» se corresponde con la idea de algo sélido, de forma determinada,
acabado, con aristas, compacto. Y ese significante puede funcionar con el caso de la
autointegracion, puesto que la yuxtaposicion de sus elementos claramente identificables
permite hablar de una sensacion de finitud, completud y solidez: el bloque autointegrado
es asible, aprehensible. El impasse surge cuando se trata de un bloque heterointegrado.
Este, a diferencia del autointegrado, no puede definirse totalmente, no puede cerrarse, no
hace conjunto, no se presenta como definido en su forma ni tampoco cuenta con una
apariencia solida, aristada. ¢Puede entonces hablarse de «blogque heterointegrado»? Sea
lo que fuere, no puede negarse su condicién aparente de oximoron. Los términos de la
proposicion se niegan el uno al otro.

Esto tampoco es nada nuevo, cualquiera que afronte un estudio sobre el bloque de
constitucionalidad advierte su condicion compleja y caracter esencial en nuestro Estado
en tanto que compuesto. RUBIO LLORENTE califico que el bloque era «una realidad
abigarrada y heteréclita dificilmente reductible a categoria»®4. Y ante esto quiza seria mas
conveniente hablar de una sublimacion o fusion del blogue de constitucionalidad hasta
obtener un concepto mas gaseoso o liquido del mismo, a fin de que la relacion significante

% RUBIO LLORENTE F. op. cit. p. 12.
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y significado fuera —dentro de la arbitrariedad propia de tal relacion— mas ajustada, al
menos a efectos nominativos.

2.6.4. Utilidad segun el modelo territorial: cuestiones de especial relevancia

A modo de conclusién de esta densa —pero necesaria— seccion sobre el bloque de
constitucionalidad, simplemente, seria conveniente reafirmar varios enunciados que, a
modo de sintesis, podrian darnos las claves de una comprension suficiente de esta nocion:

1. EIl bloque de constitucionalidad de cada Estado responde a cuestiones de
configuracion juridica propias de cada cual.

La interpretacion y determinacion del bloque para cada caso corresponde al TC.
Si bien hablamos de una nocién univoca de bloque en Espafia, este es difuso.

La jerarquia y la competencia no se excluyen totalmente, sino que se modulan
y concurren en un minimo necesario, esto es, determinar el espacio de validez.

5. En nuestro caso, el blogue responde a la necesidad organica de desarrollar la
prevision dogmatica del articulo 2 CE, mediante la formulacion abierta pero
tasada de normas de competencia que pueden limitar con otras de igual o
diferente rango.

6. Finalmente, y como concrecion, el enunciado de la utilidad del bloque en
nuestro Estado se corresponde con un requisito del modelo constitucionalmente
previsto. Espafia no es sino como Estado compuesto que urge indefectiblemente
de un blogue abierto, a saber, organico y heterointegrado.

3. Los Estatutos de Autonomia

En los siguientes apartados abordaremos la figura de los EEAA desde diferentes
perspectivas: se analizara su naturaleza juridica, su contenido, su funcién constitucional,
sus limites y su integracién en el bloque de la constitucionalidad. Para ello revisaremos
la jurisprudencia constitucional mas relevante al caso, recorriendo sentencias
trascendentales, asi como otras tocantes en elementos de interés. Junto con esa produccin
jurisdiccional, contaremos con numerosos articulos de catedraticos, magistrados y otros.

3.1. Naturaleza juridica

Con toda seguridad, este es uno de los epigrafes mas relevantes de los que siguen.
Y es que no parece haber acuerdo en cual es el caracter normativo de los EEAA. Y cuando
se sefiala esto no se hace referencia a que haya discusiones en(tre) la doctrina, que por
supuesto las hay; tampoco tiene que ver con discrepancias entre la doctrinany el TC , que
por supuesto las hay; sino que el mismo TC ha dicho muchas cosas al respecto, algunas
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de ellas contradictorias. No obstante, el tono conflictivo de este topico surge, sobre todo
de la jurisprudencia constitucional, cuyos silencios en ocasiones son mas expresivos que
sus palabras. No nos gusta cuando el TC calla porque esta como presente o, en otros
términos, no hay ataque mas peligroso que el que no se muestra —como tal—.

3.1.1. Consideraciones preliminares

La primera consideracién esencial que ha de ser planteada es que, con
independencia de cual fuere la naturaleza de los EEAA, estos siempre serdn normas
sometidas a la Constitucion® (articulos 9.1 y 3 CE): no se trata de una norma paralela a
la CE, sino infraordenada a esta®®, pues en ltimo término es porque la CE los contempla
que los EEAA pueden ser, incluso llegando la CE a determinar parte de su contenido.

En segundo lugar, ha de entenderse que la integracion de los EEAA en el bloque de
la constitucionalidad —recordemos, un parametro enfocado a materia competencial- no
viene dada por la naturaleza juridica de los EEAA, sino por su contenido y posible utilidad
en el reparto o atribucion de las competencias, en el seno de un Estado compuesto.

3.1.2. Lo que Valencia se llevo (y Catalufia no pudo): andlisis comparado de las
SSTC sobre los Estatutos valenciano y catalan

La problematica aqui es que, con la jurisprudencia constitucional en la mano, no se
sabe bien qué responder a la pregunta de cudl es la naturaleza juridica de un EA. Son dos
las sentencias que deben tomarse como referencia por tratar mas directamente el asunto,
pero ademas, por una razén metddica: y es que el tiempo entre el dictado de una y el de
la otra es lo suficientemente estrecho —y a la vez holgado— para no entender qué ha
sucedido entre un momento y el otro. Estas SSTC son la n® 247/2007, de 12 de diciembre
—que resuelve un recurso de inconstitucionalidad contra el articulo 17.1 del Estatuto de la
Comunidad Valenciana (EACV)-y la n® 31/2010, de 28 de junio —que resuelve el recurso
de inconstitucionalidad contra més de la mitad de los preceptos que integraban el nuevo
Estatuto de Catalufia de 2006 (EAC), asi como su Predambulo-.

Los EEAA, como se desarrollara cuando se analice su funcion, son normas
especiales, constitucionalmente previstas (articulo 147 CE, entre otros), que, juntamente
con la CE, estan llamadas a desarrollar el modelo territorial complejo que aboceta nuestra

%5 Sobre la subordinacion de los EEAA a la CE, baste con citar la STC 99/1986 (FJ 6), de 11 de julio, BOE
nam. 175, de 23 de julio de 1986. También las SSTC siguientes contemplan pacificamente esta idea, que
es igualmente compartida por la doctrina, y que viene a representar la distincion entre poder constituyente
y poderes constituidos sobre la que més tarde se volvera.

% Sobre la distincion entre autonomia y soberania cfr. STC 4/1981 (FJ 3), de 2 de febrero, BOE niim. 47,
de 24 de febrero de 1981.
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Ley fundamental. Por lo tanto, no es extrafio entender que sea una comprension extendida
que a los EEAA se les haya atribuido una consideracién de normas materialmente
constitucionales, siempre con plena sujecion a aquella, en tanto en cuanto sirven de
complemento. En este sentido ha de leer se parte del FJ 6, STC 247/2007:

«En los términos indicados, los Estatutos de Autonomia, en su concreta posicion,
subordinada a la Constitucion, la complementan, lo que incluso se traduce de modo
significativo en su integracion en el pardmetro de apreciacion de la constitucionalidad de
las Leyes, disposiciones o actos con fuerza de Ley, tanto estatales como autonémicas (art.

28.1 LOTC), de manera que forman parte de lo que hemos llamado “bloque de la

constitucionalidad” (SSTC 66/1985, de 23 de mayo, FJ 1; 11/1986, de 28 de enero, FJ 5;

214/1989, de 21 de diciembre, FJ 5, entre otras muchas)»°’.

Cabria pensar, tras leer esas afirmaciones del propio TC, que se trata de un debate
superado repetido en numerosa jurisprudencia desde 1985, como sefialan las referencias
empleadas. Y se estaria en lo cierto, si bien ya en los votos particulares de la STC
247/2007, especialmente el del magistrado JORGE RODRIGUEZ-ZAPATAS®, se
muestra un desacuerdo que acomparfiara a su voto en la STC 31/2010, en el mismo sentido.
Con relativa independencia de lo que se opine, el criterio minimo que se espera de un TC
es que no modifique criterios tan sustanciales —como lo son la comprension del modelo
de Estado y sus mecanismos de articulacién— de un dia para otro y sin la correspondiente

justificacion. Esto es lo que sucede en la STC 31/2010.

Hemos sefialado la naturaleza especial de los EEAA, una norma llamada al
complemento de la CE en la materia en que exista una reserva en su favor, principalmente,
la creacion de una Comunidad Auténoma (CA) vy la de su correspondiente ordenamiento
juridico (STC 31/2010, FJ 4).

En definitiva, expresandolo en términos constitucionales, los EEAA son las normas
institucionales basicas de las respectivas CCAA. Esa es la naturaleza estatutaria para la
CA concreta. Pero nada se dice aqui acerca de cudl es la relacién de los EEAA con el
ordenamiento en su conjunto o con la misma CE, mas alla de la subordinacion. La
pregunta que sobrevuela el analisis es, entonces, ¢qué puede hacer o decir un Estatuto en
aquello en que la CE no dice nada? Si admitimos que los EEAA en su funcién de
complemento pueden desarrollar la CE, estariamos presuponiendo una reserva estatutaria
en favor de cada una de las CCAA, lo que podria conllevar a muy diversas concreciones
constitucionales. Y si nos limitaramos a entender la naturaleza estatutaria como mero

57 Los destacados son propios.

%8 El magistrado critica la argumentacion de la STC 247/2007 en su FJ 6, indicando que «tampoco existen
en Espafia leyes constitucionales, por lo que no comparto que los Estatutos de Autonomia “complementan”
la Constitucion».

27



desarrollo tasado de lo expresamente previsto en la CE, entonces correriamos el riesgo de
«administrativizar» el derecho a la autonomia —se entiende que politica—.

3.1.3. El golpe de gracia al Estado de las Autonomias: la STC 31/2010

En 2010 se produce el giro copernicano que todo lo cambia en relacion con la
naturaleza de los EEAA. En tres afios, el criterio complaciente con la complementariedad
estatutaria muta en una degradacion de las normas institucionales basicas, en la linea del
voto de RODRIGUEZ-ZAPATA en 2007. Asi, en STC 31/2010 (FJ 3) se indica que

«no faltan en ningn Ordenamiento normas juridicas que, al margen de la Constitucion
stricto sensu, cumplen en el sistema normativo funciones que cabe calificar como
materialmente constitucionales, por servir a los fines que conceptualmente se tienen por
propios de la norma primera de cualquier sistema de Derecho [...]. Sin embargo, tal
calificacién no tiene mayor alcance que el puramente doctrinal o académico, y [...] en
ningun caso se traduce en un valor normativo afiadido [...].

Su posicion [la de los EEAA] en el sistema de fuentes es, por tanto, la caracteristica de las

leyes organicas; [...] se relacionan con otras normas con arreglo a dos criterios de

ordenacion: el jerarquico y el competencial».

En vista de esto podemos afirmar que por el camino el TC ha perdido la confianza
en la complementariedad estatutaria de la CE: ahora son simples leyes organicas, que
juegan en las mismas condiciones que otras del articulo 81 CE. Pero esta afirmacion
plantea serias dudas relativas, precisamente, a los criterios ordenadores de la jerarquia y
la competencia, como se vera. La STC 247/2007 destaco la naturaleza de los EEAA como

normas institucionales bésicas, no como meras leyes organicas®.

Lo mas extrafio de todo es que no hay extensos razonamientos del TC. Si bien la
STC 31/2010 es extremadamente extensa, plantea diferentes problemas de formay fondo.
Por lo que ahora nos ocupa, cabe sefialar que apenas existen referencias a la STC
24712007 pese a alterar su consideracion de la normas estatutarias y tampoco la nueva
posicion del tribunal aparece debidamente fundamentada, més alla de la insistencia de los
magistrados en las ideas de subordinacion a la CE y formalidad de ley orgénica.

La teoria del Estado compuesto se minimiza a la labor académica de los publicistas.
Cabria también entender que no existe contradiccion sino encaje entre ambas sentencias:
es posible que una ley organica complemente la CE, funcion que desarrollaria en todo
caso por reserva de la misma en su favor. Tal razonamiento, a priori, parece l6gico, pero

5 GARCIA ROCA J. «El intérprete supremo de la Constitucion abierta y la funcion bilateral de los
Estatutos: o la insoportable levedad del poder de reforma constitucional». Revista catalana de dret public.
2011; 43: pp. 92-93.
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considerando los demés fundamentos juridicos, veremos que la Constitucion de la STC
31/2010 es irreconocible®.

3.1.4. Un Estatuto es una ley organica... pero también un Estatuto

Un EA no es una simple ley organica, por mucho que el TC se empefie en
considerarlo como tal. Es algo evidente que cualquiera puede comprobar por si mismo.
De hecho, ni siquiera el TC niega las evidencias, y ello es porque deduce lo que deduce
—0 mejor dicho, afirma lo que afirma— callando sobre las mismas. Los EEAA cuentan con
peculiaridades que los hacen ser normas juridicas Unicas en nuestro ordenamiento, y que
pueden sintetizarse en tres notas: (1) su procedimiento de aprobacién; (2) su
indisponibilidad unilateral; (3) su integracion en el blogue de la constitucionalidad como
normas que complementan la CE, es decir, tienen un funcién constitucional determinada.

JAVIER GARCIA ROCA sefiala precisamente una contradiccion en la STC
31/2010 en estos extremos de su argumentacion, sefialando que el TC reconoce el caracter
de leyes organicas de los EEAA —sin mayor trascendencia—, pero acto seguido, admite las
funciones constitucionales que estas normas realizan, como complemento de aquella,
permitiéndole al que fuera letrado del TC concluir que «son unas leyes orgénicas harto
especificas... ergo son Estatutos»®Z.

Si atendemos por separado a cada una de las particularidades que los EEAA
presentan podemos ahondar en sus distinciones con las norma orgénicas genéricas. En
primer lugar, los articulos 81 y 147.3 CE reconocen que la norma que aprueba un EA o
su reforma debera adoptar la forma de una ley orgénica, lo que supone unas especiales
atenciones respecto de las leyes ordinarias. Precisamente su necesario paso por las Cortes
Generales —las competentes para aprobar legislacion organica— supone la convergencia
de diferentes poderes publicos en al trdmite: (1) la Asamblea legislativa autonémica que
propone el texto a las (2) Cortes Generales. Si ademas nos encontramos en el caso de un
EA del articulo 151 CE, habra de afadirse a lo ya dicho el (3) referéndum del censo
electoral de la CA respectiva. Por lo tanto, el procedimiento es extraordinario: interviene
el poder autonémico, el poder central del Estado y el pueblo de la CA. {Puede equipararse
a una ley organica comdn una norma cuyo procedimiento involucra a tres niveles del
poder: autonomico, estatal y popular? Seria atrevido apreciar tal equivalencia.

8 PEREZ ROYO J. «La STC 31/2010 y la contribucién de la jurisprudencia constitucional a la
configuracion de un Estado compuesto en Espafia: elementos de continuidad y ruptura, e incidencia en las
perspectivas de evolucion del Estado autondmico». Revista catalana de dret pablic. 2011; 43: p. 142.

61 GARCIA ROCA J. op. cit. p. 96.
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En segundo lugar, una vez aprobados los EEAA —sea por primera vez o por su
reforma— la norma no es disponible por uno de los poderes intervinientes en el proceso
de aprobacién: no puede el Estado derogar la ley organica de aprobacion del Estatuto o
modificar la CA una sola coma del articulado estatutario sin la modificacién orgéanica
pertinente. En palabras de JAVIER PEREZ ROYO, «el Estatuto de Autonomia es siempre
cosa de dos. No puede ser nunca cosa de uno»®. El catedratico también destaca los
especiales procedimientos que vehiculan los textos estatutarios en su paso por las Cortes
Generales®, sefial evidente de la singularidad de estas normas frente a las leyes organicas.

Finalmente, el tercer elemento distintivo de los EEAA es su funcionalidad
constitucional de desarrollo del modelo territorial constitucionalmente esquematizado. El
EA es norma institucional basica y como tal, debera contener los elementos
constitucionales pertinentes para materializar —como parte organica— el derecho a la
autonomia del articulo 2 CE —presupuesto dogmatico—. Por lo tanto, si asumimos la
apertura que caracteriza a nuestro texto constitucional en materia territorial, es previsible
que los Estatutos hayan de terminar de concretar un modelo de entre los posibles, con
escrupuloso respeto a la CE: los EEAA sin suplantar o equipararse al constituyente, pues
tienen su origen en los poderes constituidos, cumplen una funcién, no de definicion de la
CE, pero si de cierta interpretacion, ya sea en lo estrictamente necesario para averiguar
queé espacio tienen sus pretensiones politicas en el seno de una arquitectura constitucional
diafana. Esa es su funcién constitucional, la misma que el TC ha venido admitiendo, la
misma que ahora cae en el olvido en pro de una interpretacion reduccionista de la
autonomia, o lo que es lo mismo, en contra de una consideracion descentralizada
politicamente de un Estado compuesto como el nuestro.

Estos tres elementos hacen de los EEAA una norma muy especifica y con amplia
relevancia en la configuracion de un Estado de las Autonomias que parece no haber sido
desarrollado en sus consecuencias, pero que se da por terminado.

En este sentido conviene citar el «Informe sobre la modificacion de la Constitucion
espafiola» elaborado por el Consejo de Estado en febrero de 2006. En sus paginas 127 y
siguientes se plantea posibilidad de listar en la CE las CCAA —segun peticién del
Gobierno—, poniendo fin a un proceso de «autonomizacion». Este proceso —que no lleg6 a

62 PEREZ ROYO J. op. cit. p. 138.

8 En el caso de los EEAA del articulo 151 CE —como era el caso catalan—, los articulos 136 a 145 del
reglamento del Congreso de los Diputados exigen la intervencion de la Comision Constitucional y una
delegacion de la asamblea autonémica proponente del texto para alcanzar un texto que suscite la
conformidad entre la CA y el Estado.

En el mismo supuesto, el reglamento del Senado, en su articulo 143.2.11, impide presentar enmiendas al
texto estatutario acordado y remitido por el Congreso de los Diputados.
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sustanciarse— buscaba constitucionalizar lo que en la CE quedaba abierto, y cuya apertura
algunos pensaban que podia cerrase mediante los EEAA.

Igual de conveniente es reproducir un fragmento del mismo Informe en relacion con la poca
concrecién de la CE en materia competencial: «A diferencia de lo que sucede en los Estados
federales o regionales, en Espafia son los Estatutos de Autonomia, y no la Constitucion
[...], los que establecen el &mbito competencial de las Comunidades Auténomas»®.

«Los riesgos de crisis que la apertura del sistema genera se hacen [...] mas graves [...]
cuanto mas se acerca el ambito competencial de las Comunidades al maximo admitido por
la Constitucion. [...] Cualquier propuesta de reforma que pretenda ampliar las
competencias de la Comunidad respectiva puede dar lugar a acusaciones de que con ella se
pretenden rozar o violentar, de manera deliberada o no, los limites constitucionales»®.

Una conclusion razonable a la naturaleza de los EEAA es la propuesta por PEREZ
ROYO, que entiende que es una ley organica la que definitivamente aprueba un
determinado EA (ex articulo 81 CE), pero de ahi no ha de deducirse necesariamente que
los EEAA sean leyes organicas®®. Para él, «la aprobacién como ley organica [...] del
Estatuto de Autonomia es una simple formalidad similar a la de la sancion y promulgacion
y no un elemento definitorio de su naturaleza juridica»®’.

Veremos cudles serén las consecuencias de esta nueva comprension del TC sobre
los EEAA cuya naturaleza juridica queda desdibujada en la STC 31/2010, de 28 de junio.
No hay que perder de vista tampoco que «la naturaleza juridica de los Estatutos [...] no
se determina solo por su forma como ley orgéanica, sino, sobre todo, por su contenido y
su funcion constitucionales»®. Y eso es justo lo que vamos a estudiar ahora.

3.2. El contenido estatutario

Otro de los aspectos mas técnicos y esenciales de la STC 31/2010 es el referido a
los contenidos que pueden integrar los EEAA. Sobre esto, el TC también actualiza sus
criterios de la STC 247/2007. EI mismo FJ 3 de la sentencia del EAC 2006 ya distingue
entre dos tipos de contenidos estatutarios: el necesario y el contingente.

3.2.1. Latriada de lo necesario, lo contingente y lo imposible

Para realizar ese desdoblamiento de contenidos, se fundamenta el TC en el articulo
147.2 CE. En ese apartado, la propia CE indica que de forma necesaria, los EEAA deberan

4 CONSEJO DE ESTADO. «Informe sobre modificaciones de la Constitucion Espafiola» [Internet]. 16 de
febrero de 2006 [Citado el 12 de abril de 2022], pp. 138-139. Texto accesible en: https:/bit.ly/3LhtGUL.

% CONSEJO DE ESTADO. op. cit. pp. 143.
% PEREZ ROYO J. op. cit. p. 134.

67 PEREZ ROYO J. op. cit. p. 140.

8 APARICIO PEREZ MA. op. cit. p. 26.
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contener los elementos alli listados, pero deja abiertas otras posibles incorporaciones
estatutarias. El contenido obligatorio viene también marcado por otros preceptos
constitucionales dispersos, como es el articulo 69.5 CE.

Es evidente por lo tanto que la tercera categoria de la triada —la imposibilidiad— es
la vertiente negativa de la contingencia —aquello que no pueda ser incluido y que no sea
de obligatoria inclusién ex articulo 147.2 CE-. El contenido posible tiene en parte
fundamento constitucional, por ejemplo en el caso de las lenguas cooficiales y las
banderas o simbolos propios de la CA (articulos 3.2 y 4.2 CE, respectivamente). Ha de
hablarse, luego, de un contenido posible constitucional y otro adicional. Efectivamente,
el problematico sera aquel que no esté tasado en la CE, es decir, cuyo fundamento se
encuentre allende la Ley fundamental y cuya configuracion no viene dada por el
constituyente, sino por el estatuyente.

Concluye el FJ 12 de la STC 247/2007 por sostener que, junto con ese contenido
necesario y posible constitucionalizado, es

«contenido constitucionalmente licito [...] [el] que [...] es complemento adecuado por su

conexion con las [...] previsiones constitucionales, adecuacion que ha de entenderse

referida a la funcion que en sentido estricto la Constitucion encomienda a los Estatutos, en

cuanto norma institucional basica que ha de llevar a cabo la regulacién funcional,

institucional y competencial de cada Comunidad Auténoma.

La categoria de la imposibilidad como aspecto negativo de la contingencia se realiza
a través de los limites de contenido, a saber, aquello que los EEAA no pueden incluir®.

Ahora exploraremos algunos de los contenidos que la STC 31/2010 prohibe a los EEAA.

3.2.2. Ladefinicidn de categorias constitucionales

«Un limite cualitativo de primer orden al contenido posible de un Estatuto de
Autonomia es el que excluye como cometido de ese tipo de norma la definicién de
categorias constitucionales». Con esta rotunda aserveracion se inicia el fundamento 57 de
la STC 31/2010 sobre el EAC. Si el estatuyente no puede definir esas categorias y el
constituyente no participa, cabe preguntarse, entonces, a quién corresponde tal funcion.
Y para resolver el interrogante, el TC nos confiesa que, sea como fuere, tales categorias
han de encontrarse en la Constitucion formal y que no pueden tener otros significado que
no sea el que el mismo TC le otorgue. En plata: el TC se atribuye la definicion de esas
categorias, lo que no es otra cosa que consagrarse como poder constituyente. Pero sobre

89 Por una cuestion de prioridad y extension no se hara referencia a la inclusion de declaraciones de derechos
en los EEAA. Como siempre que median derechos, la cuestion es especialmente delicada y de una gran
relevancia publica. Sobre esta materia, me remito a la STC 247/2007 (FJ 15), donde el TC tiene oportunidad
de abordar el asunto, realizando apreciaciones de verdadero interés.
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esto ya tendremos tiempo para manifestarnos. Centrémonos por ahora en dilucidar dos
cuestiones: (1) qué puede hacer un EEAA en este ambito y (2) qué hizo sobre en este
ambito el EAC de 2006.

Y continda el TC argumentando en el FJ 57 que

«E| Estatuto puede atribuir una competencia legislativa sobre determinada materia, pero
qué haya de entenderse por “‘competencia” y qué potestades comprenda la legislativa frente
a la competencia de ejecucion son presupuestos de la definicion misma del sistema en el
gue el Ordenamiento consiste y, por tanto, reservados a la Norma primera que lo constituye.
No es otro, al cabo, el sentido profundo de la diferencia entre el poder constituyente y el
constituido ya advertido en la STC 76/1983, de 5 de agosto».
Existe cierto consenso en que aqui el TC yerra, y lo hace por diferentes motivos,
pero unicamente nos centraremos en analizar por qué la aplicacion automatica de la
doctrina de la STC sobre la LOAPA es incorrecta y qué peligros encubiertos contiene esa

jurisprudencia constitucional.

3.2.2.1. «De aquellos polvos, estos lodos»: la STC de la LOAPA v la
«reserva de Constitucion» de Cruz Villalon

Tomando como argumento el FJ 4 de la STC 76/1983, la STC 31/2010 lo aplica sin
mas miramientos, olvidando —coherentemente con lo ya referido en paréagrafos
precedentes— que aquella STC se dirigia al legislador estatal ordinario, pero que ahora no
se encuentra ante él mismo’?, sino que se encuentra enjuiciando una norma que si bien
estd subordinada a la CE (articulos 9.1y 3), es fruto de un procedimiento especial en que
intervienen ambas partes del reparto competencial 2. Es de féacil deduccién que cuando el
TC de 1983 privaba al legislador estatal ordinario de la facultad de realizar una definicion
de categorias competenciales estaba protegiendo que tales cuestiones de tan alta
relevancia para nuestro Estado —como compuesto— cayera exclusivamente en manos de
una de las partes interesadas, pudiendo disponer unilateralmente de la configuracion de
tales posibilidades. Por el contrario, una lectura de los apartados a) y b) del mismo FJ 473

O La STC 76/1983, de 5 de agosto, no es otra que la sentencia que resuelve el recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley Organica de Armonizacidn del Proceso Autondmico (LOAPA).

T BAYONA ROCAMORA A. «La doctrina del Tribunal Constitucional sobre la definicion de
competencias. Las competencias exclusivas, las compartidas y las ejecutivas». Revista catalana de dret
public. 2010; Especial Sentencia sobre el Estatuto: pp. 259-260.

72 Esta es la filosofia que subyace en la reforma EAC 2006. El recorrido argumental esta brillantemente
explicado y desarrollado en VIVER PI-SUNYER C. «El Tribunal Constitucional, ¢“siempre, solo... e
indiscutible”? La funcion constitucional de los Estatutos en el ambito de la distribucién de competencias
segun la STC 31/2010». Revista Espafiola de Derecho Constitucional. 2011; 91: p. 337.

8 VIVER PI-SUNYER C. «En defensa del Estatuts d’Autonomia com a normes juridiques de delimitacid
de competéncies. Contribucid a una polémica constitucional». Revista d’Estudis Autonomics i Federals.
2005; 1: pp. 113-114.
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permite considerar que el TC pensaba en una norma de caracter especial, una norma que
fuera quiza indisponible para las partes y cuya articulacion requeria de un consenso entre
ambas partes del proceso autonémico —Estado y CCAA-, cuya convergencia legal se
conoce como Estatuto de Autonomia. Hay que reconocer, eso si, la coherencia del TC en
la tesis sostenida: solo reduciendo la naturaleza juridica de los EEAA puede trasladarse
mecéanicamente la doctrina de la STC 76/1983 a un EA del articulo 151 CE. La deferencia
propia del TC ante un asunto de este calado juridico-politico es infima.

Junto con esta interpretacion, la propia de CARLES VIVER PI-SUNYER, existe
otra también extendida que se atribuye a PEDRO CRUZ VILLALON, quien en un
magnifico articulo publicado en 1983 descubria el concepto de «reserva de Constitucion».
Alli, CRUZ VILLALON escribe que si el TC es el Ginico que puede definir esas categorias
constitucionales, pues en la STC de la LOAPA se excluye de tal posibilidad al legislador
estatal ordinario, entonces pareciera existir esa pretendida «reserva de Constitucion»
sobre la que el TC, como intérprete supremo de la CE, tendria derecho a desarrollar. Y
termina por sefialar que

«La configuracion de este ambito de “reserva de Constitucion” no excluye del mismo al
Tribunal Constitucional, “intérprete supremo de la Constitucion”, quien encuentra en esta
tarea la expresion mas caracterizada de su actividad. [...] En tanto el poder constituyente
permanezca en estado latente, la “reserva de Constitucion” se traduce en una “reserva de
jurisdiccion constitucional”»™.

Es legitimo cuestionarse por la consecuencia Ultima de todo ello. Creo que retirando
las funciones propias de los EEAA, rebajando su naturaleza a una mera norma del Estado
—obviando la intervencion de los diferentes niveles de poder publico participantes de la
elaboracién de tal norma— y ahora estableciendo «reservas de Constitucién» que el TC
crea por arte de birlibirloque, el final de todo ello es un perjuicio irreparable para el

derecho a la autonomia politica.

Es de agradecer el descubrimiento de CRUZ VILLALON. Tal categoria permite
reparar en un aspecto que no aparece directamente en la STC 76/1983, sino que subyace
en el FJ 4 y que no tiene que ver propiamente con los casos concretos de la LOAPA o el
EAC 2006, pero gue de alguna forma es su cara oculta: la posicién del TC en el sistema.

7 CRUZ VILLALON P. «;Reserva de Constitucion? Comentario al Fundamento Juridico cuarto de la
sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 de agosto, sobre la LOAPA». Revista espafiola de
Derecho constitucional. 1983; 9: p. 195.
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3.2.2.2. Del «siempre, solo e indiscutible» a la técnica juridica de la
reforma estatutaria catalana de 2006

Por ultimo, y a fin de casar lo dicho por ambos autores, debe sefialarse que VIVER
PI-SUNYER, en la linea argumental desarrollada, reniega de la existencia de tal presunta
«reserva de Constitucion»’®, y afirma —con un acierto palmario si se atiende la realidad
juridica— que esa reserva cuyo auténtico destinatario es el TC —esto es, se da a si mismo
el espacio de la reserva que le conferiria «siempre, solo e indiscutiblemente» la
interpretacion de las categorias constitucionales— puede convertirse y en la practica asi
sucede, en una reserva en favor del legislador estatal ’®.

A modo de ejemplo sobre la relevancia de las posiciones de CRUZ VILLALON y
VIVER PI-SUNYER en este asunto para la teoria constitucional del Estado compuesto,
miremos de cerca que pretendia la reforma del EAC de 2006 y qué contesto el TC.
Tomaremos como referencia los articulos 110, 111 y 112 del texto estatutario’’ —referidos
respectivamente a las competencias exclusivas de la Generalitat, las competencias
compartidas o de desarrollo y las ejecutivas—.

Las pretensiones que llevaron a promover una reforma del EAC de 1979 eran
principalmente (1) el reconocimiento nacional de Catalufia, (2) la elevacion a rango
estatutario del modelo linglistico, (3) la garantia juridica de las competencias, (4) un
nuevo modelo de relaciones con el Estado y otras instituciones y (5) un nuevos sistema
de financiacion’®. Este Gltimo punto comentara en la exposicién de otro limite, tratando
las invasiones estatutarias de leyes orgénicas como la LOFCA. En relacion con la
condicion de nacién, la lengua y las relaciones con el Estado no se hara ningi comentario
—salvo pequefias puntualizaciones—, puesto que exceden el objeto del presente texto. Pero
si podemos ver como uno de los principales objetivos era mejorar el autogobierno
mediante la introduccion de técnicas que permitieran blindar las competencias de la CA.

Esta técnica era delimitar de forma minuciosa funcional y materialmente las
competencias de la CA. La delimitacion funcional es la operada por los articulos 110 a

S VIVER PI-SUNYER C. op. cit. p. 118.

8 VIVER PI-SUNYER C. op. cit. p. 108. Se dice que un EA no puede fijar el alcance de las competencias,
que eso no le compete, pero luego el Estado, en su sentido material de las bases, realiza una delimitacién
consentida por el TC que delimita negativamente las de la CA, puesto que tales normas, como se dijo en su
momento, se integran automaticamente como parametro del TC respecto de la legislacion autondmica.

7 La STC 31/2010 declard inconstitucional el articulo 111 EAC y formul6 interpretacion conforme respecto
de los articulos 110 y 112 EAC. Los votos particulares criticaron las interpretaciones, afirmando que, a su
juicio, deberian haberse declarados inconstitucionales.

® BARCELO SARRAMALERA M, BERNADI GIL X, VINTRO CASTELLS J. «Balance y
perspectivas». Revista catalana de dret pablic. 2010; Especial Sentencia sobre el Estatuto: p. 495.
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112 EAC, mientras que la material se recogia en el capitulo 11, titulo IV del EAC, donde
se relacionaban de detalladamente las submaterias dentro de cada ambito material,
especificando las potestades concretas asumidas por la Generalitat en cada caso’®.

Funcionalmente, se distinguia entre competencias exclusivas, de desarrollo y
ejecutivas. Una de las novedades que, por ejemplo, se pretendia introducir respeto del
altimo tipo de competencias era la de dotar a la CA de una potestad reglamentaria general
secundaria, es decir, ad extra, superando asi la potestad ad intra que tenia hasta entonces
la CA®, Ello suponia que Catalufia podria aprobar reglamentos que desarrollaran la
legislacién del Estado, pero siempre con caracter complementario a los que este pudiera
dictar®’. La STC 31/2010 (FJ 61), reproduciendo sin mayor motivacion la doctrina de la
STC 51/2006 (FJ 4), seiiala que la CA no puede adquirir esa potestad, realizando una
interpretacion conforme que salva el esqueleto del articulo, pero lo vacia de contenido.

Ante esto, uno puede preguntarse si la CE dice algo en esta materia 0o, mas
Ilanamente, cual ha sido el criterio del TC a la hora de declarar la inconstitucionalidad de
tal precepto que, insisto, reconocia que en caso de conflicto con el Estado, prevaleceria
la legislacion estatal (aplicando el mecanismo del articulo 149.3 CE). La realidad es que
en la CE nada se dice de la imposibilidad de las CA para adquirir una potestad
reglamentaria secundaria. Y, entonces, ¢cual ha sido la ratio decidendi del TC para
declarar esa inconstitucionalidad? Su criterio, simple y llanamente. Para abordar este
extremo hemos de adentrarnos en otro limite de los EEAA, consecuencia de lo ya dicho.

3.2.3. El problema de los criterios de ordenacion

Retomamos aqui otro de los problemas que emergen de la consideracion que el TC
hace de los EEAA en su STC 31/2010. Se ha dicho antes que la naturaleza juridica de los
EEAA era equivalente a las leyes organicas y que, en consecuencia, su relacion con tras
normas se delimitada a parir de dos criterios: la jerarquia y la competencia. Ahora bien,
esta afirmacion plantea serios problemas, pero vayamos por partes.

" VINTRO CASTELLS J. «Valoracion general de la Sentencia 31/2010». Revista catalana de dret pablic.
2010; Especial Sentencia sobre el Estatuto: p. 58.

8 BAYONA ROCAMORA A. op. cit. p. 260.

8 La redaccion del articulo 112 EAC reconocia que en caso de que el Estado desarrollara
reglamentariamente esa competencia propia, el reglamento autonémico dictado mediante esta nueva
potestad reglamentaria secundaria —finalmente no adquirida— cederia ante el estatal por prevalencia de este.
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3.2.3.1. Problemas derivados de la jerarquia: el TC como limite estatuyente

Era —hasta el 2010- doctrina consolidada del TC que los EEAA Unicamente habian
de ser enjuiciados con la Constitucién®?, puesto que, como hemos dicho ya —y como se
encarga de recordar el tribunal a lo largo de toda la STC 31/2010—, los EEAA son normas
infraordenadas a la CE, quien les reserva una funcion determinada.

Pero si recuperamos el ejemplo de la dudosa ratio decidendi del TC para declarar
la inconstitucionalidad del articulo 112 EAC, veremos que no hay fundamento en la CE
para realizar tal anulacion. EI TC alterd su criterio pacifico de enjuiciamiento de los
EEAA en esta sentencia, que era la primera gque resolvia una impugnacién in extenso de
un EA®, especialmente tratandose de uno del articulo 151 CE®. Junto con la CE se
incluyé a si mismo con su doctrina: de ahora en adelante, una reforma estatutaria no puede
contradecir la CE, pero tampoco lo que el TC dice que la CE cuando la CE calla.

En palabras de RAMON RIU FORTUNY:

«En la Sentencia 31/2010 el TC invoca con insistencia la suprema fuerza de su propia

doctrina como pardmetro aparentemente previo, completo, taxativo y necesario de la

constitucionalidad de los preceptos estatutarios. Parece casi que invierte el orden l6gico de
la intervencién de los diferentes actores en el proceso de construccién de la estructura
territorial del Estado»®.

Hemos de vincular esta cuestion necesariamente con la «reserva de Constitucion»:
alli donde la CE no dice nada, es que existe una reserva al poder constituyente —entiéndase
también a su «comisario», en palabras de EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA%_y el
EEAA tiene el paso cortado, solo el comatoso constituyente puede intervenir, y donde

este no alcance, llegard el TC.

Recuperando la STC 31/2010, en el caso de la potestad reglamentaria secundaria
que incluiael EAC ensuarticulo 112, el TC opone al vacio de la CE su doctrina, mediante

82 SSTC 99/1986, de 11 de julio, BOE nim. 175, de 23 de julio de 1986 (FJ 4); 18/1982, de 4 de mayo,
BOE nim. 118, de 18 de mayo de 1982 (FJ 1); 56/1990, de 29 de marzo, BOE nim. 107, de 04 de mayo
de 1990 (FJ 5); 247/2007, de 12 de diciembre, BOE nim. 13, de 15 de enero de 2008 (FJ 6); entre otras.

83 FOSSAS ESPADALER E. «EI control de constitucionalidad de los Estatutos de Autonomia». Revista
catalana de dret public. 2011; 43: p. 8.

84 Este hecho no es menor, si bien la mayoria de los EEAA se aprobaron siguiendo el procedimiento del
articulo 143 CE, los del articulo 151 CE afiaden el referéndum a su proceso, haciendo participar el principio
democratico directo del proceso de elaboracion y reforma. Ante una situacion tal, al TC ha de requerirsele
una deferencia reforzada, basada en la presuncidn de la constitucionalidad de las normas, mas aun cuando
el texto que se recurre ha sido ratificado por el censo autonémico y es fruto del acuerdo entre CA y Estado.

8 RIU FORTUNY R. «Las categorias funcionales de competencias en el Estatuto de Autonomia de
Catalufia. Comentarios a la Sentencias 31/2010». Revista catalana de dret public. 2010; Especial Sentencia
sobre el Estatuto: p. 285.

8 Tomo la cita de REQUEJO RODRIGUEZ P. «La posicion del Tribunal Constitucional espafiol tras su
Sentencia 31/2010». Revista catalana de dret pablic. 2011; 43: p. 319.
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la cual, el concepto de «legislacion» ha de interpretarse en un sentido material y no
formal, incluyendo bajo ese titulo tanto la ley formal como el reglamento de ejecucion®’.
De todas formas, sigue eso sin explicar como se declara la inconstitucional una potestad
secundaria que reconoce la prevalencia del Estado en caso de conflicto. Es decir, el TC
toma el concepto «legislacion» y pone contenido donde la CE no lo hace: de todas las
posibilidades que la apertura constitucional permite, una vez que el TC o el legislador
estatal ordinario escogen una concrecion —unilateralmente— ello se convierte directamente
en parametro de la constitucional, incluso de los EEAA.

Lo mismo que ha sucedido con las pretendidas novedades de las competencias
ejecutivas (articulo 112 EAC) ha sucedido con las competencias de desarrollo (articulo
111 EAC): el EAC proponia una exégesis principalista o formal de las bases, para que el
Estado no invadiera excesivamente las competencias de la CA, limitdndose a una «ley»
de bases®; pero el TC se interpone entre la concrecion que el estatuyente opera sobre la
interpretacion propuesta por el legislador estatal y el vacio de la CE, y determina que el
concepto de bases es material y no formal®. Una norma que el propio legislador estatal
ordinario ha acordado —en Congreso y Senado—, que es del gusto de la CA y cuyo censo
ha aceptado como propia, es ahora suplantada por una concrecién unilateral de un asunto
que compete a la CA y cuya laboral debiera —«reserva de Constitucion» aparte—
corresponder a una norma bilateral, paccionada e indisponible, que garantice la
autonomia politica desde la CE.

Como conclusion sefialaré lo evidente: que la «reserva de Constitucion» no es mas
que una reserva que siempre cae del lado del legislador estatal ordinario y, con ello, la
autonomia politica se ve perjudicada. El Estado cuenta con mecanismos para la
centralizacion —ademas de las bases en su lectura material, existen titulos horizontales
como los de los articulo 149.1.1% y 132 CE, asi como normas para la armonizacion y las

87 SSTC 33/1981, de 5 de noviembre, BOE niim. 277, de 19 de noviembre de 1981 (FJ 3); 18/1982, de 4 de
mayo, BOE nim. 118, de 18 de mayo de 1982 (FJ 7); 39/1982, de 30 de junio, BOE nim. 169, de 16 de
julio de 1982 (FJ 7); 103/1999, de 3 de junio, BOE ndm. 162, de 08 de julio de 1999 (FJ 4).

8 CARRILLO LOPEZ M. «La doctrina del Tribunal sobre las competencias. Las competencias exclusivas,
las compartidas y las ejecutivas». Revista catalana de dret public. 2010; Especial Sentencia sobre el
Estatuto: p. 274-276.

8 La STC 69/1988, de 19 de abril, BOE niim. 108, de 05 de mayo de 1988 (FFJJ 5y 6) se opuso a una
concepcion material de las bases: «En virtud de ello, manteniendo el concepto material de lo basico como
nlcleo sustancial de la doctrina de este Tribunal, procede exigir con mayor rigor la condicion formal de
que la “norma basica” venga incluida en Ley votada en Cortes que designe expresamente su caracter de
basica o esté dotada de una estructura de la cual se infiera ese caracter con naturalidad». Vale la pena la
lectura de esta fundamentacion juridica, pues no es otra que la que el EAC 2006 asume.
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interpretaciones finalistas®® del TC en provecho del legislador estatal-, por lo que no
puede hablarse de una dispersién o heterogeneidad competencial insoportable para el
Estado. Tampoco se produce, ni puede llegarse a producir, si se emplean los mecanismo
recién listados, una imposibilidad del ejercicio de competencias del Estado por culpa de
las CCAA: realizar ese tipo de afirmaciones sitla a uno mas en la ciencia ficcion que no
en la realidad juridica contemporanea espafiola.

Como culmen, incidiré en que lo que proponen autores como VIVER PI-SUNYER,
por ser el méas resefiable de ellos, no supone una mutacién constitucional en el sentido en
que el filésofo aleman GEORG JELLINEK le daba el término:

«Y por mutacién de la Constitucion entiendo la modificacion que deja indemne su texto
sin cambiarlo formalmente y que se produce por hechos que no tienen que ir acompafiados
por la intencion, o consciencia, de tal mutacion»®,

Asi la mutacion consiste en una alteraciéon del significado, pero preservando el
significante, lo que supone que el objeto de la mutacion constitucional es la Constitucion,
no las interpretaciones que de ella se hacen. Desarrollemos esta idea a partir de un
ejemplo: la Constitucion en un determinado extremo (sea A), admite de las concreciones
a1, a2 y as. El legislador estatal opera en el sentido de a1 y tras su impugnacion, el TC
admite la constitucionalidad de tal realizacion. Ello no quiere decir necesariamente que
a2 y as sean inconstitucionales, sino simplemente que el TC, en su pretendida funcion de
legislador negativo, ha de limitar su funcion a enjuiciar si aquello ante él impugnado se
corresponde o0 no con la CE. En ningln caso podria derivarse como consecuencia de la
constitucionalidad declarada de al la exclusion de la constitucionalidad de a2 y as, pues
tal funcion corresponde al legislador, no al TC. En caso de realizar el tribunal esa
eleccion, estaria ejerciendo funciones de legislador positivo, muy fuera del papel que le
corresponde.

Si admitimos que nuestra CE permite diferentes concreciones de «lo basico», cuya
correccién vendra determinada por la aceptacion del TC o el ejercicio del legislador estatal
asumido por el TC —de entre una de las posibilidades, en tanto que legislador negativo—, no
podemos decir que lo pretendido en la reforma del EAC suponga stricto sensu una mutacion
constitucional. Estariamos ante una mutacion si la propuesta afectara al significado de la
CE —lo bésico—, pero no a uno de los multiples significados que la CE puede aceptar —lo
basico como material-.

% VIVER PI-SUNYER C. «Conflictos de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas».
Autonomies. Revista catalana de dret public. 1990; 12: p. 46.

91 JELLINEK G. «Reforma y mutacién de la Constitucion». 12 ed. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales; 2018, p. 9.
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Por lo tanto, en el momento en que el TC interpone su doctrina entre el estatuyente
—como sumatorio de los poderes autonomico, estatal y el censo—y la CE, ademas de
contradecir su propia jurisprudencia —cambio que estd permitido, pero no debidamente
motivado en este caso—, se sitla del lado del constituyente, atribuyéndole al texto
constitucional unas caracteristicas que no le son propias per se.

En la linea del TC por negar lo formal en ventaja de lo material, podemos decir que
la «Constitucion es el texto constitucional mas lo que el Tribunal dice que éste dice»®2.

3.2.3.2. Problemas derivados de la competencia: el contenido adicional de

los Estatutos de Autonomia

Este conflicto lo plantea ENOCH ALBERTI ROVIRA cuando sefiala que

«Si [...] los estatutos se relacionan con las otras leyes estatales, incluidas las organicas,

segun un mero criterio de competencia [...], resulta esencial, entonces, determinar con

precisién el ambito material que les esta reservado, ya que servira para delimitar su &mbito
de validez o, en su caso, de eficacia»®.

La incAgnita es la siguiente: si hemos afirmado que los EEAA tienen un contenido
necesario y otro posible —pudiendo ser este constitucionalizado o adicional—, en ese caso,
se hace necesario determinar qué materias caen —o pueden hacerlo—del lado de los EEAA,
ya que, siguiendo la linea de la STC 31/2010, estos son leyes organicas que se relacionan
por jerarquia y competencia. Sobre esto el TC calla de nuevo.

No es posible que un EA entre en tanto detalle —sobre esto hablaremos en breve—,
pero por otra parte tal determinacion seria necesaria si se entienden como meras leyes
organicas, desposeidas de la virtualidad propia que le corresponderia a una norma
institucional béasica. ( Como acotar el ambito material de un EA 'y, por lo tanto, determinar
su relacion de competencias con otras normas en tanto tiene rango de ley organica? Ha
de entenderse que esa es una funcion, de nuevo, propia del TC.

3.2.4. Las reservas de leyes organicas

Es bien sabido que el constituyente quiso que determinadas leyes contaran con un
refuerzo en funcidén de su materia, que se sustancia en una aprobacion por mayoria
absoluta y sobre la totalidad del articulado final. Estas leyes organicas nacen en la CE y

9 VIVER PI-SUNYER C. «El Tribunal Constitucional, ¢ siempre, solo... e indiscutible? La funcién ...»
op. cit. pp. 342.

% ALBERTI ROVIRA E. «Concepto y funcion del Estatuto de Autonomia en la Sentencia 31/2010, de 28
de junio, sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia». Revista catalana de dret public. 2010; Especial
Sentencia sobre el Estatuto: p. 84.
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tienen por objeto cuestiones muy distintas. Ademas de las listadas en el articulo 81 CE,
encontramos varias dispersas por el texto constitucional.

Como toda ley organica es una manifestacion unilateral de la voluntad del
legislador estatal®*, es decir, es él -y solo él- quien puede regular una determinada materia
0 institucion, por mandato expreso del constituyente.

Dicho esto, es menester advertir que uno de los limites que el estatuyente debe
respetar cuando elabora un EA es el de no invadir reservas de ley organica, especialmente
algunas materias como la financiacion, que quedan monopolizadas por leyes organicas
de especial trascendencia. Siguiendo este ejemplo concreto del sistema de financiacion,
el EA no es la norma competente, sino que corresponderia una modificacion de la
LOFCA, en tanto que norma constitucionalmente pensada para esto (articulo 157.3 CE).

En el caso del EAC, el TC en STC 31/2010 (FJ 135), considera que la regulacion
estatutaria del articulo 210 EAC —sobre la Comisién Mixta de Asuntos Econdmicos y
Finanieros Estado-Generalitat— puede dificultad la labor individual del Estado en esa
materia, y por eso realiza una interpretacion conforme. El voto de JAVIER DELGADO
asi lo hace constar, insistiendo en que, a su juicio, no es una interpretacién conforme lo
que corresponde al articulo, sino una declaracion de inconstitucionalidad.

Igual sucede con la regulacion estatutaria del Poder Judicial, cuya ley orgénica se
prevé en el articulo 122 CE. El EAC —aunque se entendiera en términos de simple ley
orgénica— no puede introducir modificaciones en otras leyes orgénicas por cuanto existe
una reserva expresa en la CE para que tal ley se corresponda de tal materia. El sentido de
tal prevision constitucional es garantizar la unidad de criterio en todo el Estado: un unico
Poder Judicial (articulo 117.5 CE). Idéntico fundamento es aplicable a la LOFCA, que
ademas, integra el bloque de la constitucionalidad, como se dijo en su momento ya.

3.2.5. Limite cuantitativo: la reglamentarizacién de los Estatutos

Se ha sefialado antes que la reforma del EAC planteaba como su técnica legislativa
una delimitaciéon precisa, tanto funcional como material, de las competencias de la
Autonomia para protegerlas de la expansion competencial estatal: ese era el objetivo de
la reforma de 2006%. Respecto de lo funcional ya nos hemos pronunciado en el sentido

% Recordemos que los EEAA no pueden ser manifestacion unilateral del legislador estatal como si lo son
las leyes organicas y ordinarias, sino que su caracter paccionado hace de estas normas instituciones juridicas
singulares.

% TORNO MAS J. «Tipologia de las competencias. Su alcance funcional: los articulos 110 a 112». Revista
catalana de dret public. 2010; Especial Sentencia sobre el Estatuto: p. 290.
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de que el TC considera que tal definicion no corresponde al estatuyente, sino al propio
tribunal, y aplica automaticamente el criterio —dudoso— de la LOAPA.

Pero materialmente, la delimitacidn «significa, en esencia, sustituir o completar las
categorias utilizadas hasta ahora para referirse a las materias competenciales, por
categorias de menor alcance y por ello méas precisas: por submaterias»®®.

El fundamento sexto de la STC 31/2010 se refiere al problema de la extension del
EAC y su nivel de especificacion. EI TC sefiala que «el grado de densidad normativa
aceptable en un Estatuto no es cuestion que pueda determinarse en abstracto», mas
inmediatamente agrega que incidir excesivamente en la regulacion estatutaria —en
observancia de las mayorias y procedimientos que exige su aprobacion o modificacion—
supone una sustraccién del debate politico o la participacion politica de aquellas
cuestiones «sobrerreguladas» por ese afan estéril de proteccion frente a unos titulos
estatales expansivos y de los que a duras penas puede desprenderse.

Aun con todo, el EAC pasd de los 57 articulos de la version de 1979 a los 223 de la
reforma de 2003 —disposiciones aparte—. Ese espesor estatutario quedd, pero fue
altamente afectado por las més de cuarenta interpretaciones conformes y las escasas
declaraciones de inconstitucionalidad, que no superaron la veintena. Desde la STC
31/2010, el EAC esta, pero no es.

3.3. Funcion constitucional

La funcion constitucional de los EEAA ha sido ya abordada indirectamente a lo
largo de los apartados antecedentes. Ahora nos centraremos simplemente en proyectar las
lineas generales del debate en relacion con la utilidad constitucional que los EEAA tienen.

Empezando por el mismo TC, la STC 247/2007 sobre el EACV sefial6 en su
fundamento juridico quinto que nuestra CE modela un sistema «compuesto o complejo»
que necesita de la participacion de otros entes distintos del Estado: las CCAA. En
reproduccion de su doctrina, afirmé que «la Constitucién prefigura [...] una distribucion
vertical del poder publico entre entidades de distinto nivel»®’.

En el mismo FJ 5, el tribunal reconoce la especial relevancia de estas normas para
el desarrollo del Estado autonomico y concluye sentenciado que

% VIVER PI-SUNYER C. «La reforma de los Estatutos de Autonomia» en VIVER PI-SUNYER C,
BALAGUER CALLEJON F, TAJADURA TEJADA J. «La reforma de los Estatutos de Autonomia. Con
especial mencion al caso de Catalufia». 12 ed. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales;
2005, p. 19.

9 STC 32/1981, de 28 de julio, de 28 de julio, BOE niim. 193, de 13 de agosto de 1981 (FJ 3).
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«El caracter que los Estatutos de Autonomia tienen como «norma institucional basica» de
las Comunidades Autdnomas atiende, sustancialmente, al relevante papel que la propia
Constitucion les atribuye en el sistema territorial de distribucién del poder politico, puesto
que son las normas a través de las cuales opera el principio dispositivo®. [...] Los Estatutos
de Autonomia son, asi, no s6lo la norma fundacional de la correspondiente Comunidad
Auténoma (arts. 143 y 151 CE), sino también la norma expresiva de su acervo institucional
y competencial (art. 147.2 CE)».
En relacion con la funcion de los EEAA, en coherencia con lo que sefialamos en la
primera nota al pie, PALOMA REQUEJO RODRIGUEZ entiende que en tanto que
normas que completan la CE, los EEAA integran el «blogque constitucional», que no de

«constitucionalidad»:

«No se trata, por tanto, de una mera abstraccion juridica en el seno de la Constitucion, sino

de una deliberada omision constitucional que, al alcanzar los aspectos vitales de la

estructura del ordenamiento, requiere o permite ser completada, que no complementada,
por otras disposiciones a las que la Constitucién habilita para realizar esa funcion juridica
de cierre politico»®.

Disquisiciones terminoldgicas aparte, es notorio que los EEAA, dada su peculiar
naturaleza, no son normas constituyentes, si bien cuentan con notas propias de tal
consideracion. Se trata de disposiciones sujetas a la CE y cuyo alcance no puede
sobrepasar aquellas reservas de ley que el auténtico constituyente fijé en la Constitucion
formal. Por todo lo demas, los EEAA cumplen la funcidn determinante de desarrollar la

CE en el sentido de dotar a la Constitucion territorial de una virtualidad.

El TC ha hablado de la funciéon de complemento (sin ir mas lejos, en la STC
247/2007, FJ 12), admitiendo que los EEAA son la norma idonea para realizar tal
desarrollo. Cuestion curiosa es la de admitir tal funcion y después privar de un sentido
juridico o real a esas normas, impidiendo que desarrollen la CE en aquellas materias que
les afectan, bajo la acusacion de abuso constitucional o de invasion de las funciones de la
jurisdiccion constitucional. Pareciera que para el TC el constituyente dejé en sus manos
y no en manos de los estatuyentes, desarrollo necesario y unico, del derecho a la
autonomia y, en sintesis, de la Constitucidn en su seccion territorial. {Qué norma sino iba
a desarrollar tales funciones? Sabemos que la legislacion estatal no es (STC 76/1983,
sobre la LOAPA) y nos queda la duda de si en funcién de la «reserva de Constitucion»
advertida por CRUZ VILLALON es el propio TC a quien compete el desarrollo de la CE.

% El diccionario panhispanico del espafiol juridico lo define como la «regulacion que permite a las
comunidades auténomas en Espafia asumir en sus estatutos todas las competencias no reservadas al Estado
en la Constitucion y a disponer de su propia organizacion politica y administrativa sin mas limites que los
establecidos en la Constitucion y las leyes estatales».

% REQUEJO RODRIGUEZ P. «Blogue constitucional y blogue de la constitucionalidad». [Tesis doctoral]
Espafia: Universidad de Oviedo; 1997, p. 41 citada en APARICIO PEREZ MA. op. cit. p. 24.
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En cualquier caso, y en términos quevedescos, podemos alcanzar dos conclusiones:
(1) que es una verdad de Perogrullo que son los EEAA los que deben terminar de definir
el sistema territorial que la CE dejo abierto, puesto que ese es su mandato cuando
configura el modelo autonémico, cuya piedra angular no es sino el principio
dispositivol®; y (2) que si entendemos que esa funcién no corresponde a los estatuyentes,
deberia quedar reservada al TC en tanto que «reserva de jurisdiccién constitucional», lo
que supondria, en toda regla, un «yo me lo guiso, y yo me lo como»1°Z,

A modo de cierre, la STC 31/2010 recoge en su FJ 4 las funciones constitucionales
de los EEAA que, si bien no son incompatibles con anteriores pronunciamientos, chocan
con el resto de fundamentaciones y los silencios que empequefiecen las atribuciones
constitucionales que dotan de un auténtico sentido trascendental —frente a otras normas
relativas a las competencias—. Estas funciones'® se pueden sintetizar en:

1. Diversificacion del ordenamiento mediante la creacion de sistemas normativos
autdbnomos cuya norma institucional basica seran los EEAA.

2. Garantia de la indemnidad del sistema autondmico, junto con las normas
dictadas para delimitar competencias, pero solo por remision de la CE misma.

3. Atribucion de competencias a la CA y contribuir a perfilar el &mbito del poder
estatal. Esto no hace que los EEAA sean normas de atribucion de competencias
al Estado, ya que son de origen constitucional, a diferencia de las autonémicas.

El potencial desarrollo en aras de una autonomia politica plena —sin ser soberana—
salta por la ventana, mas que con las declaraciones de inconstitucionalidad, con las
interpretaciones conformes que se siguen en los fundamentos del TC en su STC 31/2010.
¢Donde queda esa integracion en el bloque de constitucionalidad aceptada y reconocida
en el FJ 6 de la STC 247/20071%3? ;Y de esa funcion de complemento de la Constitucion
territorial? ¢Serd que son categorias sin «mayor alcance que el puramente doctrinal o
académico»? ¢ Ddnde queda el principio dispositivo?

La integracion de los EEAA en el bloque de la constitucionalidad se justifica por
atribuirles a este fuerza suficiente para poder desarrollar la Constitucién territorial, para
lo cual requieren estas normas de cierta libertad, siempre en coherencia con la CE, para

100 FERRERES COMELLA V. «El Tribunal Constitucional ante el Estatuto». Revista catalana de dret
public. 2010; Especial Sentencia sobre el Estatuto: p. 75.

101 QUEVEDO F. «Letrilla satirica Il1». En Poesias escogidas de Francisco de Quevedo Villegas. 12 ed.
Espafia: Imprenta de don Enrique Trujillo; 1847.

102 | g sintesis es de GARCIA ROCA J. op. cit. p. 94.
103 Se encuentra reproducido en la referencia de la nota 58.
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realizar el principio dispositivo. En ese sentido especifico afirmé RUBIO LLORENTE
que «de hecho tenemos diecisiete bloques de constitucionalidad distintos»194,

Una parte de la doctrina entendié que la yuxtaposicion de las afirmaciones de la
STC 31/2010 mediante sus escuetas argumentaciones sobre el fondo de los EEAA y de
los silencios, respecto de jurisprudencia inmediatamente anterior, no hizo otra cosa que
expulsar a los EEAA del bloque de la constitucionalidad?°®.

3.4. Breve referencia a otro limite estatutario: la nacion

Sin mayor animo de extension del necesario para presentar la cuestion, creo que en
perspectiva ha de mencionarse la cuestion de la nacionalidad de una manera comedida.

Ya se ha sefialado que el reconocimiento nacional de Catalufia era uno de los
objetivos del estatuyente de 2006, finalidad que se lograria si el Estado —en tanto que
norma paccionada— aceptaba tal redaccion®. Inicialmente tal prevision se incluy6 en el
articulado del EAC, pero finalmente fue relegado al Preambulo durante el transcurso del
tramite por las Cortes Generales, movimiento que no impidié que fuera igualmente
impugnado ante el TC en el recurso que dio lugar a la STC 31/2010.

Esta consideracion no es menor. Efectivamente el TC, como no puede ser de otra
forma ante la rotundidad del texto constitucional en ese extremo, declar6 que «la nacion
que aqui importa es Unica y exclusivamente la nacion en sentido juridico-constitucional.
Y en ese especifico sentido la Constitucion no conoce otra que la Nacion espafiola». El
fundamento imperante de los articulos 1.2 y 2 CE no admitia discusion.

Si bien es cierto que el perjuicio de esta decision del TC fue mas emocional que
efectivo, en un entendimiento practico del término*%’, no es inocente tampoco su inclusién
en el PreAmbulo ya que, aunque carente de valor normativo, si cuenta con utilidad
hermenéutica del texto que adelanta. Por lo tanto, lo que buscé el TC con su interpretacion
—que evacla del concepto todo alcance juridico— es evitar que pueda leerse el EAC en
clave de nacién de la que broten derechos ajenos a la CE.

104 Tomo la cita de VIVER PI-SUNYER C. «En defensa del Estatuts d’Autonomia com a ...» p. 116.

105 Esta idea se encuentra en varios autores, entre los que destaco FOSSAS ESPADALER E. «El Estatuto
como norma y su funcién constitucional. Comentario a la Sentencia 31/2010». Revista catalana de dret
public. 2010; Especial Sentencia sobre el Estatuto: pp. 94-95; y BAYONA ROCAMORA A. op. cit. p. 259.

106 VVIVER PI-SUNYER C, GRAU CREUS M. «La contribucié del Parlament al procés de consolidacio i
desenvolupament de 1’autogovern de Catalunya i a la defensa de la seva identitat nacional». Revista
d’Estudis Autonomics i Federals. 2013; 18: p. 114.

07 VIVER PI-SUNYER C. «Los efectos juridicos de la Sentencia sobre el Estatuto». Revista catalana de
dret public. 2010; Especial Sentencia sobre el Estatuto: p. 64.
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En ningun caso puede el TC admitir un origen de la autonomia extramuros de la
Constitucion stricto sensu, no siendo posible sostener la misma en derechos historicos
propios, como hacia el Preambulo del EAC 2006 (STC 31/2010, FJ 7).

4. El Tribunal Constitucional tras la STC 31/2010

4.1. La competencia del TC ante los Estatutos de Autonomia

La cuestion de la competencia del TC para conocer de impugnaciones de EEAA no
ha sido un tema de gran debate. La posicion mayoritaria sostiene que aunque no haya una
prevision constitucional expresa de tal posibilidad (articulo 161 CE), y sin necesidad de
acudir al articulo 27.2.a LOTC que expresamente asi lo preve, basta con acudir a los
articulos 9.1 y 3 CE para defender que, como norma supremay en atencion del principio
de jerarquia normativa, toda norma infraordenada a esta ha de poder ser objeto de examen
por el TC, quien se reserva la posibilidad de expulsar del ordenamiento todas las normas
ante él impugnadas y que no superen el juicio de constitucionalidad.

Siendo un criterio sensato y ampliamente pacifico existen voces discordantes, como
la de PEREZ ROYO. El catedratico entiende que los EEAA, por su especial naturaleza y
mecanismos de aprobacién y modificacion, por participar de estos el principio
democratico —en su inicio y en su final—, por su condicion de norma paccionada y, por lo
tanto, asumida por el Estado mismo en su representacion en las Cortes Generales, no ha
lugar al conocimiento de un EA por parte del TC, cuya legitimidad democrética es infima
en comparacion con la del estatuyente, que es reforzada y de primer nivel1,

El argumento no se sostiene, aun cuando estemos dispuestos a aceptar el mas amplio
de los entendimientos sobre la naturaleza y funcion de los EEAA. En primer lugar,
ninguna de las partes en el proceso aleg6 la citada incompetencia del TC en general, es
decir, como 6rgano. En cambio si atacaron las defensas de la Generalitat y el Parlament
de Catalufia la competencia del TC en particular, a saber, su especifica composicion%,

Asimismo, PEREZ ROYO defiende que el paso del EAC fue revisado —algunos
dirian «cepillado»— en la Comisién Constitucional del Congreso y que eso es suficiente

108 Resumo parte de la exposicion de PEREZ ROYO J. «La STC 31/2010 y la contribucion de la
jurisprudencia ...». op. cit.

109 Un magistrado habia fallecido y no fue sustituido; otro fue recusado y, en general, el 6rgano no habia
sido renovado, en cumplimiento estricto de la CE.
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para controlar la posible inconstitucionalidad del texto. Esto es inviable: tal funcion le
corresponde en exclusiva, con sujecion a la CE, al TC!2,

Dicho esto, no se puede negar que el primer efecto de la STC 31/2010 es la «quiebra
del pacto constituyente»: un censo convive con una norma que altera lo votado por él.

Ademas, modifica, por el efecto erga omnes de las SSTC (articulos 39 LOTCy 5.1
LOPJ) la comprension generalizada que desde la STC 31/2010 se introduce sobre los
EEAA? en los términos desarrollados a lo largo de la seccion precedente.

Quizas hubiera sido de utilidad el recurso previo de inconstitucionalidad**® (articulo
79 LOTC), que desde la Ley Organica 4/1985, de 7 de junio y hasta la Ley Organica
12/2015, de 22 de septiembre, estuvo derogado. Como se ha sefialado, en 2015 fue
recuperado, pero con una limitacion: ya solo son susceptibles de este recurso los EEAA,
y no las leyes orgéanicas, que precisamente fueron la causa de su retirada.

4.2. Los votos particulares de la STC 31/2010 o la deriva impropia del TC

Fueron cinco los magistrados que en este caso formularon votos particulares. Sin
discrepar del fallo, pues es undnime, extienden las declaraciones de inconstitucionalidad
a diversos preceptos que no son llevados al fallo por la mayoria del tribunal y critican
numerosos aspectos de las casi quinientas paginas de BOE que supone la STC 31/2010.
No es menor el hecho de que en la posterior STC 137/2010, de 16 de diciembre, que
resuelve el recurso contra el mismo EAC 2006 presentado por el Defensor del Pueblo, no
haya ni un solo voto particulart!4,

Tomando los hechos mas relevantes de esos votos y poniéndolos en conexion con
lo hasta ahora desarrollado, deberemos centrarnos en: (1) el uso de la interpretacion
conforme en la presente resolucién y (2) las consecuencias que de tal técnica
jurisdiccional se derivan en relacion con la posicion que el TC asume dentro del sistema.

110 Resumo parte de la exposicion de FOSSAS ESPADALER E. «El control de constitucionalidad de los
Estatutos de Autonomiax. op. cit.

111 pPEREZ ROYO J. op. cit. p. 122.

112 Sobre la eficacia de la STC 31/2010 sobre los demas EEAA, cfr. FERRERES COMELLA V. «El
impacto de la Sentencia sobre otros Estatutos». Revista catalana de dret public. 2010; Especial Sentencia
sobre el Estatuto: pp. 471-474.

'3 Sobre la institucion del recurso previo de inconstitucionalidad, su origen, evolucion y funcion, cfr.
PEREZ ROYO J. «Cronica de un error: el recurso previo de inconstitucional contra leyes organicas».
Revista Espafiola de Derecho Constitucional. 1986; 17: pp. 137-170.

114 ALVAREZ CONDE E, TUR AUSINA R. «El Estatuto de Catalufia a través de los votos particulares a
la sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio». UNED Teoria y Realidad Constitucional.
2011, 27: p. 320.
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4.2.1. El caracter «manipulativo» de las interpretaciones conformes

El sentido de estas sentencias es acomodar el significado de un precepto o término
que puede plantear dudas sobre su constitucionalidad a una interpretacion mas respetuosa
con la CE a juicio del TC. El tribunal debe operar con deferencia hacia el legislador, lo
que se traduce en (1) una presuncién de constitucionalidad de las normas ante él
impugnadas, pero también en la (2) prioridad de una interpretacion conforme —si cupiera—
sobre la declaracion de inconstitucionalidad y, en ultima instancia, (3) evitando
pronunciarse con caracter preventivo, es decir, desbordando la propia labor
jurisdiccional*®s.

Es una opinidn critica compartida por estos magistrados que la STC 31/2010 abusa
de las interpretaciones conformes, no cuantitativa, sino cualitativamente. Esto significa
que el problema no deriva de un nimero excesivo de disposiciones interpretadas, sino en
el alcance que las realizadas tienen sobre el texto objeto de enjuiciamiento. A lo largo de
la sentencia encontramos abundantes casos de preceptos que tras el paso del TC por su
letra, es mantenido —no declarado inconstitucional— pero deja de ser lo que era, incluso
llegando a convertirse en su opuesto.

Por lo tanto, el abuso de esta técnica en la STC 31/2010 puede suponer (1) vaciar
el contenido original del EAC y completar ese espacio con la voluntad legislativa del TC,
asi como (2) rearmar el mandato estatuyente a los poderes plblicos!*6. En ese sentido, el
magistrado VICENTE CONDE MARTIN DE HIJAS advierte en su voto (FJ 2) que

«Dicha técnica, [...] en modo alguno puede justificar una autoatribuida facultad del
Tribunal Constitucional de reconfigurar la Ley que juzga, recredndola; lo que, en mi
criterio, implica invadir el espacio ldgico de la potestad legislativa, atribuida por la
Constitucion a las Cortes Generales como representantes del pueblo espafiol (art. 66 CE)».
Pero mucho mas contundente es afirmar que «la seguridad juridica cede el paso a

la interpretacion manipulativa», tal y como hace RODRIGUEZ-ZAPATA (voto, FJ 6).

En sintesis, es comun en el conjunto de los votos la apreciacion de un exceso en la
funcion interpretativa en la STC 31/2010, llegando a inmiscuirse en funciones de
legislacion positiva, abandonando su funcion, en la linea de lo ya destacado previamente.

4.2.2. Efectos del retorcimiento de la letra estatutaria

El resultado de todo ello plantea problemas sobre la naturaleza de los EEAA, pues
interpretacion conforme mediante, quedan estas normas reducidas a meras listas

115 BAYONA ROCAMORA A. «El Tribunal Constitucional ante el Estatuto». Revista catalana de dret
public. 2010; Especial Sentencia sobre el Estatuto: p. 71.

116 Cfr. voto particular del magistrado JAVIER DELGADO BARRIO a la STC 31/2010, de 28 de junio.
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intenciones juridico-politicas sin una realidad aplicabilidad o efectividad juridica, ya que
les es retirada la fuerza vinculante para los poderes a quienes se dirigen. No es solo ya
una mera ley organica: es una ley organica que eventualmente puede no tener valor de
norma: los EEAA «pasan a ser un mero conjunto de pretensiones, propdsitos, sugerencias
0 restimenes de jurisprudencia», segun JAVIER DELGADO (FJ 3).

Un ejemplo de estos vaciamientos son los articulos 110 y 112 EAC 2006, que son
declarados constitucionales —a diferencia del 111—, siempre que se interpreten segun el
TC, o lo que es lo mismo, siempre que digan lo que no dicen.

4.2.3. La redaccion cattica de la STC 31/2010

De forma sucinta debe sefialarse que Unicamente 6 de las 48 interpretaciones
conformes realizadas por el TC en su sentencia son llevadas al fallo, en perjuicio de la
seguridad juridica'’. La interpretacion post-sentencia del EAC 2006 ha de hacerse
necesariamente en atencion de los criterios hermenéuticos facilitados por el TC a lo largo
de maés de quinientas paginas, lo que obstaculiza gravemente una comprensién efectiva
de la norma estatutaria.

4.2.4. Valoracion de los votos particulares

Por consiguiente, todo ello redunda en una capacidad legislativa positiva del TC
que se permite el lujo de invadir la funcién del estatuyente. Esta nueva posicion del
tribunal es la que los votos particulares denuncian y que es llevada a cabo de forma
sistematica en toda la STC 31/2010. Generalmente, los votos particulares concuerdan en
que deberian haberse producido mas declaraciones de inconstitucionalidad, niUmero que
ser veria elevado en defecto de las torticeras interpretaciones de la mayoria.

Un aspecto positivo es que, aun participando del problema con otras
interpretaciones que se hacen en la sentencia —como seria el limite y naturaleza de los
EEAA dentro del sistema y, en suma, la «reserva de Constitucion»—, los magistrados que
redactan los votos particulares sefialan la extrafia y dislocada ubicacion del TC en relacion
con el legislador®'®, entre el que se ha de encontrar el estatuyente.

Para cerrar, es de justicia reconocer, aun cuando no se comparta el criterio de
algunos de estos votos particulares, la coherencia de esos magistrados que reiteran ahora

17 VIVER PI-SUNYER C. «El Tribunal Constitucional, ¢ ’siempre, solo... e indiscutible”? La funcién ...»
op. cit. pp. 322.

118 RODRIGUEZ-ZAPATA (FJ 6) llega a sefialar que «sdlo Adan pudo tener ante si todos los animales del
campo y todas las aves del cielo para ver como los llamaba, y para que cada ser viviente tuviera el nombre
que él les diera (Génesis 2, 19)».
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lo que ya dijeron y asi consta en sus respectivos votos a la STC 247/2007. En esa linea,
es mas que entendible la peticion de los votos de la sentencia del EAC de declarar la
inconstitucional expresa de articulos que ya segun las interpretaciones no deberian seguir
en el texto de la norma, ya sea por una cuestion de higiene del texto.

4.3. Metamorfosis: consideracion general de la sentencia

Lo que queda tras la STC 31/2010 es una norma extensa —no olvidemos las
acusaciones de reglamentarizacion— que no puede entenderse sin los criterios de otro texto
complejo y profuso que es el emanado del TC. Paraddjicamente, con eso se redobla la
reglamentarizacion, siendo contraproducente la critica.

Lo més preocupante, mas alla de los menoscabos que el propio texto del EAC 2006
sufrio —tanto moral como juridicamente—, es la situacién en que queda el Estado
Autondmico tras la STC 31/2010. Puede hablarse de una congelacion del derecho a la
autonomial®®. Pero quizas la observacion mas relevante que quepa aqui sea relacionar este
efecto anestesiante del desarrollo constitucional con el inicialmente referido Informe del
Consejo de Estado de febrero de 2006. Si alli se respondia a una propuesta del Gobierno
por cerrar el proceso de «autonomizacion» mediante la reforma constitucional —o lo que
es lo mismo, intervenida por el constituyente—, la STC 31/2010 viene a producir esos
mismos efectos, pero sorteando la reforma, encauzando tal propoésito en lo que podria ser
una auténtica mutacion constitucional realizada desde este «poder constituyente
prorrogado o sobrevenido»*? identificado en el TC.

Se vuelve a cumplir, otra vez, la méxima anglosajona de hard cases make bad
law®?!, Este era un caso dificil que nos enfrentaba a un impasse de cualidad
constituyente!??, pero el TC dejé escapar una oportunidad Unica de desarrollar una
comprension de nuestro modelo complejo!?® —simplemente coherente con su anterior
doctrina— que facilitara la realizacion de la autonomia, pero siempre tendente a la unidad
politica del Estado, base sobre la cual nuestra CE se asienta. Como sefiala PEREZ ROYO,

«la construccién del Estado Autonémico disefiada por el constituyente descansa en una
doble garantia. Una a favor del principio de unidad politica del Estado y otra a favor del

119 PEREZ ROYO J. «La STC 31/2010 vy la contribucion de la jurisprudencia...». op. cit. p. 146.
120 GARCIA ROCA J. op. cit. p. 88.

121 Traducido como «los casos dificiles hacen mal Derecho».

12 PEREZ ROYO J. «La STC 31/2010 y la contribucién de la jurisprudencia...». op. cit. p. 123.
123 ALVAREZ CONDE E, TUR AUSINA R. op. cit. p. 330.
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derecho a la autonomia®?*, En caso de desacuerdo entre el Estado y la nacionalidad o region,

es la voluntad del Estado la que se impone»'?®,

En Gltimo término, debe desecharse la idea de que la reforma del EAC era un Plan
Ibarretxe a la catalana'?®®. Mientras el primero fue elaborado desde una perspectiva
maximalista y era manifiestamiente inviable e incompatible con una lectura de la CE,
ateniendo a su mera literalidad??’; el EAC 2006 se encuadr6 desde un primer momento
en el marco constitucional —lo que no le priva de algunas merecidas declaraciones de
inconstitucionalidad, como se ha sefialado—. El estatuyente catalan tenia la firme
conviccion de que, al menos en los aspectos competenciales, lo propuesto era posible de
bajo la luz de la CE —notese que fue aceptado por el Estado-—.

A modo de ejemplo, el Preambulo del Plan Ibarretxe anuncia que la Comunidad nace de
los derechos historicos propios; su articulo 1.1 funda el Estatuto en el derecho a decidir y
consagra al Pais Vasco como un Estado libre asociado; su articulo 4.2 habla de la
«plurinacionalidad del Estado espafiol»; en los apartados 2 y 3 del articulo 6 se excepciona
la aplicacion del articulo 145 CE; su articulo 14.11 excepciona la aplicacion unilateral del
articulo 155 CE; entre otros muchos preceptos de palmaria inconstitucionalidad.

De igual forma, el tono de la sentencia es altamente preventivo —como si el TC se
hubiera erigido en defensor de la CE, pero también de no se sabe qué realidades
extrajuridicas— y en ocasiones es seco y escueto. El caracter profilactico de la resolucion
plantea problemas de congruencia, donde se extienden los juicios méas alla de donde
hubiera sido necesario, rozando el activismo jurisdiccional en determinados extremos. El
TC afirma mas cosas de las que, con las fundamentaciones al lado, puede afirmar'%,

Sea como fuere, la STC 31/2010 es un hito de nuestra historia constitucional.
Supuso un hecho traumatico, no ya para las partes, sino para el sistema en que participan,
con independencia de cuéales fueran las pretensiones que tuvieran en el conflicto.

124 pEREZ ROYO J. op. cit. p. 128.
125 pPEREZ ROYO J. op. cit. p. 127.

126 FERRERES COMELLA V, RAMONEDA MOLINS J. «Discutamos el Estatuto». El Pais [Internet]. 7
de octubre de 2005 [Consultado 21 de enero de 2022]. Texto accesible en: https://bit.ly/3Khs1gH.

127 Sopbre como el Plan lbarretxe y como rebasa la institucion de los EEAA, cfr. SOLOZABAL
ECHEVARRIA J1J. «Los limites materiales de las reformas estatutarias», en El Estado autondmico:
integracion, solidaridad, diversidad (volumen 2). 12 ed. Madrid: COLEX; 2005. pp. 115-130 y ACOSTA
SANCHEZ J. «Reforma y limites del Estado autonémico», en El Estado autondmico: integracion,
solidaridad, diversidad (volumen 2). 12 ed. Madrid: COLEX; 2005. pp. 131-143.

128 \/IVER PI-SUNYER C. «El Tribunal Constitucional, ;’siempre, solo... e indiscutible”? La funcion ...»
op. cit. pp. 335.
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5. Conclusiones

En tramite de conclusiones unicamente procede recoger o terminar de formalizar
algunas de las afirmaciones que deriven comunmente de ambas secciones del trabajo: de
un lado, la exploracién sobre el bloque de constitucionalidad y, de otro, los EEAA.

5.1. El bloque de constitucionalidad tras la STC 31/2010

En primer lugar, debe analizarse cudl es la incidencia de la STC 31/2010 sobre todo
cuanto se vio desarrollado en la primera mitad de esta empresa. Concluimos entonces que
el bloque de constitucionalidad era el parametro de enjuiciamiento empleado por el TC
para determinar o solventar las cuestiones relativas a las competencias en el seno de una
distribucion vertical del poder publico. Resefiamos especialmente que venia siendo una
doctrina extendida la incorporacion de los EEAA en el bloque, en la medida en que estos
diversifican el ordenamiento haciendo emerger una nueva unidad politica cuya existencia
se sujeta a tal norma y al derecho a la autonomia sobre el que esta se constituye.

Y tras seguir el hilo de la STC 31/2010 se ha visto como los criterios del TC se iban
haciendo maés oscuros, no solo para el publico y la academia, sino para si mismo. Los
argumentos no resultan del todo convincentes, mas aun si se contraponen con lo sostenido
por el mismo tribunal a lo largo de los afios. Sin duda, la STC 31/2010 fue un punto de
inflexion en su doctrina.

De lo hasta ahora dicho, podemos apreciar como aquellos elementos que
justificaban la consideracion de los EEAA como normas integrantes del blogue se han
ido quedando por el camino. Si bien la STC 31/2010 no excluye a los EEAA de ese
parametro de enjuiciamiento, si podemos hablar de una participacién accidental de los
mismos en el bloque. La consideracion como meras normas de caracter organico —con los
problemas indicados que derivan de tal comprensidén—, su vaciamiento funcional dentro
del sistema constitucional, las numerosas excepciones introducidas con opacidad en las
copiosas interpretaciones conformes, la posibilidad de entender los EEAA como simples
relaciones de propdsitos —desprovistos de valor normativo en algunos casos—; todo ello,
degrada sustancialmente el peso de los EEAA en el blogue de constitucionalidad. Esto es
lo que lleva a no pocos autores a reconocer que la STC 31/2010 de un modo u otro exilia
las normas estatutarias del bloque*?, que queda reducido a una compilaciéon de normas,
todas ellas —salvo la CE, si bien esta excepcidn seria digna de varios matices— disponibles
unilateralmente por el legislador estatal.

129 Cfr. nota 105.
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En pocas palabras, la suma de esos elementos opera en perjuicio de una exégesis
favorable de los EEAA como normas aptas para el desarrollo constitucional —de sus
silencios— en lo tocante a la cuestion territorial. Ese saber se condensa en la afirmacion
de RUBIO LLORENTE por la cual los EEAA integran la «Constitucion total»'3, Pero
ahora tales normas se ven privadas de una chance como esa y con ello se perpetua la
desconstitucionalizacion del sistema de competencias insito en la CE. El reparto de esas
competencias se mantiene al albur del TC, mediante el empleo de instituciones demasiado
subjetivas —como las concepciones materiales y las lecturas finalistas de las materias—y
para nada objetivas o generalizables'3! que ordenen un coherente sistema competencial
conforme con la apertura de la CE y respetuoso con la autonomia.

El blogue de constitucionalidad tras la STC 31/2010 es todavia mas indeterminado,
mas abstracto y mas irregular que antes, si es que cabe tal opcién. El proceso estatuyente
catalan de 2006 trato, si se quiere expresar en esos términos, de constitucionalizar el
sistema —por su desarrollo en una norma de esa «Constitucién total»— o de reducir la nota
heterointegradora de nuestro bloque a través de normas constitucionalmente previstas.

5.2. Despotismo ilustrado: todo por el constituyente, pero sin el constituyente

¢Qué comentar mas en esta direccion? Creo que no quedan dudas, mas alla de las
razonables que todos seguimos teniendo, sobre el nuevo papel que el TC se ha agenciado
en los ultimos afios y que si bien queda nitidamente plasmado en la STC 31/2010, ya se
hallan vestigios de lo mismo en la STC 76/1983 sobre la LOAPA y, como no citarla, en
la STC 53/1985, que resuelve el recurso previo de inconstitucionalidad sobre la
despenalizacion parcial del aborto. Esta ultima sentencia es paradigma de la metamorfosis
del TC, pues se toma la licencia de decirle al legislador como debe hacer su funcion,
abandonando con ello su funcion de legislador negativo e inmiscuyéndose en aspectos
extrajuridicos, por decirlo con cierta sutileza.

Esta practica es ampliamente criticada por la academia, pero también —y sobre
todo— por magistrados del mismo TC en sus votos particulares, como sucede en el caso
de laSTC 31/2010. Y mas relevante es el estudio de CRUZ VILLALON sobre la presunta
«reserva de Constitucion», que deriva en una reserva de jurisdiccion constitucional y
supone de facto alterar la naturaleza del TC, que deviene algo mas que un «comisario del
poder constituyente». Cuando el TC enjuicia un EA con la CE —como mandaba su

130 Tomo la referencia de VIVER PI-SUNYER C. «En defensa del Estatuts d’ Autonomia coma ...» p. 111.
8L VIVER PI-SUNYER C. «Conflictos de competencias entre el ...». op. cit. p. 49.
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jurisprudencia— pero inmediatamente agrega a ese parametro su propia doctrina, pareciera
que la CE es lo que ella dice, pero también lo que el TC dice que la CE dice.

Cabria preguntarse si interpretar la CE es también interpretar sus silencios, y en
todo caso, si interpretar esos silencios supone poner significado donde no lo hay. Tengo
mis serias dudas de que tal funcion pueda depender del TC. Admitir tal posibilidad,
ademas de lo comentado antes, seria tanto como colocar a un poder constituido como es
el TC —aunque llegue a veces a olvidarlo— a la altura del poder constituyente.

Esta discusion es nuclear porque no es sino el reverso de lo que aqui se aborda: la
espina dorsal del trabajo es la distincion entre lo constituido y lo constituyente.

Si se me permite un ultimo juego de palabras, la situacién es la siguiente: el modelo
territorial esta desconstitucionalizado, quién lo constitucionalizard, el constituyente que
lo constitucionalice, buen constituyente sera.

Sin animo de elevar al estatuyente al rango del constituyente, pues se trata de un
poder constituido y por ello sometido a la CE, no puede negarse que por razon del
procedimiento de elaboracién o modificacién de un EA y su funcion constitucional, el
estatuyente se acerca bastante al constituyente: es un «cuasiconstituyente»'32, Redirigir a
un tribunal una cuestién esencialmente politica como es el modelo territorial, sustrayendo
tal debate y potencial transformador de la comunién entre CCAA y Estado es
simplemente desoir el silencio con que la CE ofrece a los EEAA culminar un proceso de
multiplicacién armoniosa —o armonizable, en ultimo extremo— del modelo territorial de
por si asimétrico que tenemos** y que no necesariamente hubiera tenido ser como fue.
¢Era realmente necesario que determinados territorios accedieran a la Autonomia? ¢;Fue
la formula de las nacionalidades y regiones un acierto? ¢Hasta que punto se volvié en su
contra el mitico «café para todos» del entonces ministro MANUEL CLAVERO? ;No se
generd un agravio precisamente tratando de igualar a todos en sus posiblidades? ¢Fue
peor el remedio que la enfermedad en la medida en que gener6 una falsa sensacion de
simetria donde realmente no la habia? Visto el poco desarrollo de la autonomia legislativa
de algunas regiones, uno puede cuestionarse la pertinencia de la extension de la
institucion autonémica. ¢ Qué relacion puede tener eso con la pretension de reducién a un
minimo comun las aspiraciones —siempre en el marco constitucional- de tan diferentes
territorios y sensiblidades?

132 SOLOZABAL ECHEVARRIA JJ. op. cit. p. 119.

133 Sobre la asimetria del modelo espafiol, baste con recordar las especificidades del Pais Vasco y Navarra;
la distincién entre «nacionalidades» y «regiones» (articulo 2 CE); las diferentes vias de acceso a la
autonomia en los articulos 143 y 151 CE; la posibilidad de excluir el paso del articulo 151.1 CE para las
CCAA que hubieran plebiscitado un EA en la 112 Republica (disposicion transitoria 22 CE), etc.
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5.3. La fuerza centripeta que rompié (con) la Constitucion

Tras este andlisis es pertinente formular la pregunta: ;quién se creyd de verdad el
Estado de las Autonomias? Da la sensacién de que sobre esto cada uno entendié lo que
quiso entender. No hay dudas de que los territorios historicos, especialmente Catalufia y
el Pais Vasco, entendieron algo muy distinto que el resto®**. Ellos vieron una oportunidad,
y lo peor de ello es que tales aspiraciones, hasta cierto punto, era vehiculables en el Estado
de las Autonomias. Pero olvidaron que mas alla de un elemento objetivo —la posibilidad
en si misma-— habia otro subjetivo, que era el limite hasta el cual estaba el Estado dispuesto
a llegar. Ese debate no nos compete, ya que trasciende lo juridico.

Lo que si puede alegarse es que la CE supuso el momento de unidad politica que
ponia fin a un enfrentamiento —mejor o peor resuelto— y que, en oposicion, los EEAA
plantean una nueva fase: una fase de diversidad'®. ;Estdbamos preparados para esto?
Tras el intento fallido de LOAPA, el manifiestamente atrevido e inasumible Plan
Ibarretxe y la STC 31/2010 —podemaos ver que no lo suficiente. En 1978 nos metimos en
una camisa de 17 varas que para algunos ha derivado en una camisa de fuerza. Como
confirmacion, no hay mas que ver que las reformas estatutarias han caido en el olvido al
perder todo el sentido que algun dia quizéa tuvieron, o se creyd que tenian tras la sentencia
del EAC 2006. ;Para qué sirven ya los EEAA?

No quisiera poner el punto final sin hacer una tltima reflexion de la mano del JOSE
ORTEGA Y GASSET. Sefialaba el autor que

«Del mismo modo, la energia unificadora, central, de totalizacion [...], necesita, para no

debilitarse, de la fuerza contraria, de la dispersion, del impulso centrifugo perviviente en

los grupos. Sin este estimulante, la cohesién se atrofia, la unidad nacional se disuelve [...]

y tienen que volver a vivir cada una como un todo independiente»*3,

¢No es acaso esto mismo lo que hemos afirmado cuando reconociamos que el
sistema territorial espafol de la CE se sustenta sobre dos principios basicos: la unidad
politica del Estado y el derecho a la autonomia'®’? ;No equivale tal cita a reconocer la

necesidad juridica y politica —epitetos ambos de toda Constitucién— de una norma cuyo

134 VIVER PI-SUNYER C. «Conflictos de competencias entre el ...». op. cit. p. 44.

135 CASTELLA ANDREU JM. «La funcion constitucional del Estatuto en la Sentencia 31/2010 sobre el
Estatuto de Autonomia de Catalufia». Revista catalana de dret pablic. 2010; Especial Sentencia sobre el
Estatuto: p. 90.

13 ORTEGA Y GASSET J. «Espafia invertebrada». 312 ed. Barcelona: Austral; 2017, p. 49.
137 Cfr. nota 124.
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caracter paccionado garantice ambos principios? En mi opinion —juridica, si se quiere—
los EEAA son la norma llamada por el constituyente para cumplir con esa funcion?s,

Pero si no, ;cudl es la alternativa? ORTEGA Y GASSET también tenia una opinion,
una frase ciertamente premonitoria para algunos, pero que sintomatiza una opinion
compartida por muchos, que clama por la centralizacion de un sistema descentralizado
que nunca lleg6 a ser pleno. «Castilla ha hecho Espafia y Castilla la ha deshecho»'%,
sefiald. Y es que el animo centralizador es abiertamente contrario a la letra de la CE.

Que el blindaje de las competencias no sea viable en un sistema como el nuestro,
precisamente por su apertura —que es condicion de posibilidad del modelo, pero
paraddjicamente también uno de sus principales limites— no ha de conllevar de modo
incuestionable a una fuerza centripeta cuyo resultado sea la centrifugacién de la nacion.
Espafia no es un Estado federal donde este guarde solo residuos competenciales en favor
de un mayor y protegido poder competencial de los federados. Pero no necesariamente
hemos de situarnos en las antipodas del pretendido blindaje para oponernos a este: caben
decenas de concreciones que sin asumir una exclusividad —por otro lado imposible— de
las competencias autondmicas, y siempre dentro del marco constitucional, suponen un
punto intermedio y respetuoso con los principios de unidad politica del Estado y el
derecho a la autonomia.

A modo de despedida, repetiré una idea que ya antes se ha insinuado. Se equivoca
quien piensa que la reforma del EAC de 2006 —con todas sus taras!4’— planteaba un Plan
Ibarretxe con barretina. La propuesta catalana se creia perfectamente exportable al resto
de CCAA: no optaba por una excepcion catalana, como hacia el proyecto vasco. Y laSTC
31/2010 supuso directamente para Catalufia, pero indirectamente para el resto de CCAA,
la frontera de lo posible en el Estado de las Autonomias.

«En estados normales de nacionalizacion, cuando una clase desea algo para si, trata de
alcanzarlo buscando previamente un acuerdo con las deméas. En lugar de proceder
inmediatamente a la satisfaccion de su deseo, se cree obligada a obtenerlo a través de la
voluntad general»*,

¢No es esto lo que hizo y le fue prohibido al EAC 20067 12 afios... y el debate sigue.

138 En ese sentido se expres6 MIQUEL ROCA JUNYENT, padre de nuestra Constitucion: «[...] hoy
coincidimos todos en la voluntad de poner fin a un Estado centralista: coincidimos todos en alcanzar por la
via de la autonomia un nuevo sentido de la unidad politica de Espafia», citado en PEREZ ROYO J. «La
STC 31/2010 y la contribucion de la jurisprudencia ...». op. cit. pp. 143-144.

139 ORTEGA Y GASSET J. op. cit. p. 67.

140 Sobre algunos de los errores mas burdos del EAC 2006, cfr. FERRERES COMELLA V, RAMONEDA
MOLINS J. op. cit.

141 ORTEGA Y GASSET J. op. cit. p. 79.
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