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1. PRESENTACION: a) Contenido y objetivos de la reforma estatutaria. b) Los efectos de la
STC 31/2010 sobre los objetivos de la reforma. c) Los efectos de la Sentencia sobre la funcion
constitucional del Estatuto en el ambito de la distribucion de competencias.—2. LA FUNDAMEN-
TACION JURIDICA DE LA SENTENCIA: a) Las rationes decidendi. b) Las premisas de la fundamen-
tacion. ¢) Definir, interpretar, «perfilar ambitos normativos», «relacionar sin definir categorias
constitucionalesy... d) Ocupar el lugar de la Constitucion y del Tribunal Constitucional. El Tri-
bunal Constitucional como intérprete «unico» e «indiscutibley y la vinculacion del legislador
estatutario por la doctrina constitucional —3. EL «LIMITE DE PRINCIPIO».—4. RECAPITULACION
Y CONCLUSION.

1. PRESENTACION
a) Contenido y objetivos de la reforma estatutaria

Segtn se deduce claramente del contenido de los articulos que conforman
el Titulo IV del Estatuto de Catalufia de 2006 dedicado a las competencias, en
este ambito el objetivo primordial de la reforma estatutaria no era tanto el de
incrementar el acervo competencial de la Generalitat cuanto el de mejorar la

(*) Este comentario es la version en lengua castellana del que se publica en catalan en el
numero 12 de la Revista d’Estudis Autonomics i Federals del Institut d’Estudis Autonomics.

Quisiera agradecer a los profesores Victor Ferreres y Francisco Velasco, asi como a mis com-
pafieros del IEA Gerard Martin, Helena Mora y Merce Corretja, los valiosos comentarios que
realizaron a una primera version de este trabajo.
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calidad de sus competencias y en definitiva mejorar la calidad de su autono-
mia (2). Dicho de forma muy simple y sin los matices que sin duda deberian
hacerse, se trataba de reforzar el caracter politico de una autonomia que conti-
nuaba «administrativizandose», que continuaba siendo una autonomia mas de
ejecucion o de gestion que una autonomia propiamente politica, entendida ésta,
en términos ciertamente indeterminados, pero, a mi juicio, consustanciales al
concepto mismo de autonomia politica, como capacidad para adoptar politicas
propias susceptibles de producir efectos transformadores significativos en el
ambito social, econémico y politico.

Mas concretamente, la reforma pretendia: @) garantizar— hasta donde pue-
de hacerlo el Derecho— la exclusividad de las competencias exclusivas atribu-
yéndoles ambitos materiales dotados de una cierta «completud» y evitando la
penetracion en ellos de las competencias estatales colindantes; b) asegurar la
existencia de un poder politico relevante en el ambito de las competencias de
desarrollo legislativo de las bases, limitando de modo indirecto el alcance de
estas ultimas mediante la incorporacion al Estatuto de un modesto criterio de
«regla-excepciony, al que luego haré referencia; y ¢) incorporar a las compe-
tencias ejecutivas una potestad reglamentaria de ejecucion de las leyes estata-
les, complementaria y subordinada a la potestad reglamentaria del Estado. De
otro lado, el Estatuto, en este Titulo IV y en el siguiente, pretendia mejorar la
autonomia afiadiendo a las mejoras del autogobierno elementos de «gobierno
compartido» (share rule), mediante el establecimiento de numerosos mecanis-
mos organizativos y procedimentales de participacion de la Generalitat en or-
ganismos estatales y en procesos de toma de decision del Estado especialmente
relacionados con competencias autonomicas. Por fin, junto a estos dos objetivos
fundamentales, el Estatuto pretendia también incorporar «nuevas» competen-
cias al acervo competencial de la Generalitat (3).

(2) La distincion entre el incremento de las competencias y la mejora de la calidad de las
que ya poseia la Generalitat es ciertamente una tarea dificil de llevar a cabo. En primer lugar, por
la dificultad, a la que aludiré de inmediato, de establecer qué debe entenderse por «competencias
nuevasy y, en segundo lugar, porque al precisar los ambitos funcionales y materiales de las com-
petencias preexistentes no solo se mejora su calidad, sino que en la practica normalmente también
se amplia su alcance y contenido.

(3) Como he apuntado en la nota precedente, de delimitacion de la categoria «competencias
nuevasy resulta dificil de precisar, ya que en muchos casos se trata de materias o submaterias que
en rigor podian considerarse ya incluidas en materias de competencias que ya poseia la Genera-
litat, pero que el Estatuto decide especificarlas al objeto de dar seguridad a este encuadramiento
competencial. En calquier caso las materias o submaterias incorporadas ex novo al Estatuto de
2006 no superan la docena y tienen una trascendencia practica muy desigual. Pueden citarse como
ejemplo los ferrocarriles de cercanias y regionales, las autorizaciones de trabajo y la primera aco-
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La posibilidad de que mediante una reforma estatutaria se pudiesen alcan-
zar esos objetivos se fundaba juridicamente, de un lado, en una concepcion de la
naturaleza juridica de los Estatutos y de su funcion constitucional en el ambito
de la distribucion de competencias, caracterizada, dicho ahora también sin mati-
ces, por el reconocimiento de su especificidad como fuente del Derecho —fruto
de su caracter de complemento de la Constitucion y de sus caracteristicas mate-
riales y formales— y por la vinculacion de todos los demas poderes constituidos
a la delimitacion material y funcional de las competencias autondmicas que en
ellos se contenia, es decir, por su indisponibilidad por parte de los demas legis-
ladores y su superioridad de rango respecto de las demas leyes (4). De otro lado,
la reforma se fundaba en la idea de que la aprobacion por parte de las Cortes
Generales de la propuesta de reforma estatutaria surgida del Parlament de Ca-
talufia suponia la libre aceptacion por parte del Estado de que, a tenor de la ex-
periencia acumulada durante los treinta afios de autonomia, para la promocion
y defensa de los intereses generales del Estado, éste no necesitaba actuar con
sus competencias basicas y transversales en los &mbitos materiales que el nuevo
Estatuto atribuia en exclusiva a la Generalitat ni necesitaba en ciertas materias
que las bases se plasmaran en reglamentos o en actos de ejecucion y tuvieran
un contenido detallado; en suma, se fundaba en la puesta en valor del hecho de
que el Estatuto sea una ley estatal surgida del libre concurso de voluntades del
Estado y la Comunidad Autéonoma (5).

Pues bien, como hemos de ver en los proximos epigrafes, la STC 31/2010,
apartandose, a mi juicio, de la que habia sido su linea doctrinal de fondo y, muy
especialmente, de la doctrina contenida en la STC 247/2007 sobre el Estatuto
de la Comunidad Valenciana, concibe los Estatutos como meras leyes organicas,
debilita su funcién constitucional, no da practicamente ninguna trascendencia
juridica a su caracter de ley «estatal paccionada» y deja sin efecto la practica
totalidad de las novedades introducidas por la reforma estatutaria.

gida de inmigrantes, las relaciones con entidades religiosas, el voluntariado, la videovigilancia o
la proteccion de datos personales.

(4) Véase F. RUBIO LLORENTE, «El bloque de constitucionalidad», en Revista Espaiiola de
Derecho Constitucional, nim. 27, 1989, pag. 25, y la cita que en ¢l se contiene al reconocimiento
de esta superioridad de rango por parte del profesor Garcia de Enterria. En este mismo sentido
puede verse M. ARAGON, «La reforma de los Estatutos de Autonomiay, en Estudios de Derecho
Constitucional, 2.* ed., Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2009, pag. 809.

(5) Sobre los objetivos perseguidos por la refoma estatutaria y las técnicas utilizadas para
alcanzarlos puede verse mi trabajo «Les competencies de la Generalitat a I’Estatut de 2006: objec-
tius, técniques emprades, criteris d’interpretacio i comparacié amb els altres estatuts reformatsy,
en DDAA, La distribucio de competéncies en el nou Estatut, Barcelona, Institut d’Estudis Autono-
mics, 2007.
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b) Los efectos de la STC 31/2010 sobre los objetivos estatutarios

En cuanto a los objetivos perseguidos por la reforma estatutaria, puede afir-
marse ya de entrada que la STC 31/2010 deja sin efecto las novedades intro-
ducidas por el Estatuto de 2006. En tres casos este resultado se produce como
consecuencia de la declaracion de inconstitucionalidad de los preceptos impug-
nados; en cuarenta y ocho es consecuencia de la imposicién de una interpreta-
cion que hace decir a los preceptos recurridos lo que no dicen ni quieren decir
(seis de estas interpretaciones se llevan al fallo); y, finalmente, los cuarenta y
cuatro preceptos no impugnados y los dos impugnados pero que no son objeto
de una interpretacion restrictiva especifica, también resultan limitados en su
alcance por la doctrina general establecida en la Sentencia, especialmente, por
la contenida en los fundamentos juridicos que enjuician las tipologias de com-
petencias (FFJJ 57 a 61) y los que se refieren a los mecanismos de participacion
(FFJIJ 110y 111).

En efecto, en el ambito competencial la Sentencia adopta cuatro grandes
decisiones:

— Respecto a las competencias exclusivas, declara contraria a la Constitu-
cion la pretension del Estatuto de delimitar con efectos vinculantes ambitos de
exclusividad «en sentido propio» (6), es decir, la pretension de delimitar ambi-
tos materiales en los que quede excluida toda intervencion del Estado a través
sus titulos competenciales. El Estatuto puede declarar que en los &mbitos mate-
riales de exclusiva competencia de la Generalitat corresponden a ésta todas las
funciones (ya que con ello, al decir de la Sentencia, no define la competencia,
sino que describe la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional), pero no
puede acotar el ambito material de la exclusividad respecto del Estado, ya que
el ambito de actuacion estatal viene delimitado inicamente por la Constitucion,
por la doctrina del Tribunal y, dentro de estos limites por «el alcance que les
haya otorgado el legislador estatal con plena libertad de configuracion» —segun
proclama la STC 31/2010 en su FJ 64 y reitera hasta la saciedad al enjuiciar la
constitucionalidad de la mayoria de los preceptos estatutarios impugnados—.
Son estas tres —la Constitucion, la doctrina constitucional y la acotacion estatal
de sus competencias—, las Unicas fuentes que delimitan los titulos del Estado
y esa delimitacion es la que acota indirectamente el alcance de los titulos auto-
nomicos. Por ello la Sentencia utiliza esas definiciones y concreciones constitu-

(6) La STC 31/2010 reitera que las referencias estatutarias a la exclusividad de las compe-
tencias exclusivas deben entenderse como «referencias a un concepto impropio de exclusividad.
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cionales, jurisprudenciales y legales como parametro practicamente exclusivo
para enjuiciar la exclusividad pretendida por el Estatuto en los preceptos objeto
de impugnacion.

— Respecto de las competencias de desarrollo de las bases, la STC 31/2010
declara inconstitucional el articulo 111 del Estatuto, que se limitaba a reprodu-
cir, desde la perspectiva de las competencias de desarrollo de las bases, la doc-
trina relativa a las competencias basicas sentada por el Tribunal Constitucional
de modo explicito (7), reiterado y practicamente unanime desde principios de
los afios ochenta. La Sentencia utiliza aqui una argumentacion confusa: de en-
trada, contra el tenor palmario del articulo enjuiciado, afirma que éste «reduce
(las bases estatales) a los “principios 0 minimo comun normativo” fijados por el
Estado “en normas con rango de ley”», siendo asi que es patente que, tras esta
afirmacion inicial, el Estatuto proclama inmediatamente la existencia de excep-
ciones a esta regla; sin embargo, dicho esto, la Sentencia, contradiciendo ahora
su doctrina practicamente unanime, afiade que la posibilidad de establecer bases
mediante normas reglamentarias y actos de ejecucion «no (es una) pura excep-
cion... (a la) regla de principio... sino... (uno de los) elementos de la definicién
del contenido y el alcance» de las competencias basicas del Estado (8); por ello,
sigue la Sentencia, al «eleva(r) a regla esencial una sola de las variables admiti-
das por el Tribunal en la definicion de las bases estatales, (el Estatuto) termina
por definir el ambito competencial del Estado» (FJ 60).

Mas adelante analizaré el absurdo que supone exigir que el Estatuto incor-
pore dos «variables» doctrinales que son incompatibles entre si (la que admite
el principio de regla-excepcion y la que lo rechaza) —a no ser que la Sentencia
pretenda sostener, de modo todavia mas extravagante, que el Estatuto debia in-
corporar sélo la doctrina constitucional absolutamente minoritaria que rechaza
la aplicacién del referido principio de regla-excepcion), por el momento tan
solo quisiera destacar que, segun la Sentencia, el Estatuto vulnera la Constitu-
cion ya que el legislador estatutario no puede definir el concepto de desarrollo

(7) Son numerosisimas las sentencias que, de acuerdo con el criterio «regla-excepciony,
utilizan las expresiones «principio de ley formal» y «dispensa excepcional de suficiencia de ran-
go». Por todas, pueden verse la STC 69/1988, 80/1988, 132/1989, 179/1992, 194/2004, 101/2005
0 32/2006 o, mas recientemente, la STC 65/2010, que continta hablando de «excepcion a dicho
pincipio».

(8) Como veremos en el epigrafe 2 de este comentario, en rigor, el argumento de la prohibi-
cion de definir categorias constitucionales hacia innecesario el analisis del contenido de la defini-
cion y por ello resulta contradictorio con el argumento que declara inconstitucional este precepto
por incorporar inicamente la doctrina de la «regla-excepciony, sin embargo, con toda probabilidad
la Sentencia incurre en esta contradiccion para vetar a partir de ahora la aplicacion del criterio de
interpretacion restrictiva de las «excepcionesy.
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legislativo, ni el de lo basico, ni reproducir con valor vinculante la doctrina
constitucional al respecto, ni menos todavia puede incorporar a su articulado
una de las diversas definiciones que de las bases ha dado la jurisprudencia cons-
titucional, ya que de hacerlo asi el Estatuto ocuparia el lugar de la Constitucion
o el lugar que corresponde al Tribunal Constitucional en su calidad de intérprete
supremo de la misma (9).

Por su parte, los articulos 120.2 y 126.2 EAG, que indirectamente recono-
cen que en sus ambitos materiales respectivos las bases pueden contenerse tam-
bién en las «reglas y estandares minimosy (es decir, que admiten en estas dos
materias excepciones a la regla general), se declaran inconstitucionales por de-
terminar «el modo de ejercicio y el alcance de las competencias del Estado».

— Respecto a las competencias ejecutivas la Sentencia niega la posibilidad
de que el Estatuto incorpore a las mismas la potestad de dictar reglamentos de
ejecucion de las normas estatales, ya que, aunque en este caso lo establecido en
el Estatuto «no contrarie... la doctrina constitucionaly relativa a la competencia
legislativa que corresponde al Estado, si contradice la jurisprudencia dictada
con anterioridad por el Tribunal Constitucional sobre el alcance de la funcion
ejecutiva de las Comunidades Auténomas.

— Finalmente, la Sentencia, aunque no los declara inconstitucionales, vacia
de contenido todos los preceptos estatutarios que, al establecer los mecanismos
de participacion de la Generalitat en procesos de toma de decision o en orga-
nismos del Estado, introducen algun tipo de limitacion o de condicionamiento
al libre ejercicio de las competencias estatales. Como ya he avanzado, para la
Sentencia, que en éste y en otros ambitos incurre en un formalismo trasnochado
totalmente inusual en el panorama del Derecho constitucional, el dato de que el
Estatuto fue en su momento libremente aprobado por las Cortes Generales no
tiene ninguna trascendencia (quizé en el fondo porque, como veremos, para el
Tribunal para que este dato fuese relevante a los efectos de manifestar el con-
sentimiento estatal a los condicionamientos establecidos en el Estatuto, la re-
forma debia haber sido aprobada por los dos grandes partidos de &mbito estatal,

(9) En otro orden de consideraciones, si se me permite el excursus, a mi modo de ver en este
fundamento juridico existe una clara contradiccion entre la afirmacion de que las bases pueden
contenerse en actos de ejecucion y pueden no tener un contendio principial o de comun deno-
minador normativo y el tenor literal del precepto estatutario tal y como queda redactado una vez
suprimido el inciso considerado inconstitucional. Esta redaccion, que seglin declara la Sentencia,
tras la supresion indicada «se limita a describir correctamente las facultades comprendidas en la
competencia de desarrollo», dice que las bases son «disposicionesy», que constituyen un «marco»
que debe poder ser «desplegado y concretado» a través de leyes por el Parlament, que podran fijar
politicas propias.

Revista Espariiola de Derecho Constitucional
324 ISSN: 0211-5743, niim. 91, enero-abril (2011), pags. 319-351



COMENTARIO STC 31/2010 CARLES VIVER PI-SUNYER

aunque la Constitucion por «error» no lo exija asi). En realidad, en un sentido
totalmente dispuesto al que sostenia un importante sector doctrinal que recurria
a la idea de pacto para, entre otros elementos materiales, deducir unas caracte-
risticas especificas de los Estatutos como normas constitucionales secundarias
de rango superior a todas las demas leyes (10), las dos Unicas referencias que
hace la Sentencia al caracter pactado de los Estatutos (FFJJ 6 y 60) son para
anunciar posibles limites constitucionales a su potencial contenido y al detalle
a la hora de delimitar las potestades inherentes a las funciones competenciales,
derivados esos limites de la rigidez que a su vez deriva de ese caracter pactado.
En definitiva, el caracter pactado que hasta ahora habia servido para reforzar
la posicion constitucional de los Estatutos y para fundamentar la legitimidad
de los mandatos estatutarios dirigidos a los 6rganos centrales del Estado, en
la STC 31/2010 se convierten en un elemento que tiene Unicamente efectos
limitadores.

En cualquier caso, sin necesidad de entrar en este debate, lo que ahora debe
retenerse es que la STC 31/2010 transforma los mandatos estatutarios en meras
recomendaciones politicas y vacia practicamente de contenido, o al menos debi-
lita enormemente, las participaciones orgdnicas previstas en el Estatuto al vetar
desde la perspectiva constitucional la posibilidad —hecha realidad hasta ahora
en Espafa y en otros Estados compuestos— de que esa participacion se produz-
ca en los 6rganos decisorios de los organismos estatales en los que el legislador
estatal con plena libertad de configuracion haya permitido esa participacion.

De hecho la idea de que el Estatuto no puede condicionar el libre ejercicio
de las competencias estatales se convierte también en razén de decidir a la hora
de imponer el veto constitucional o la interpretacion restrictiva y manipulativa
a otro tipo de preceptos, como, por ejemplo, los que, més alla del principio
genérico contenido en el articulo 115 del Estatuto sobre el alcance territorial
de las competencias autonomicas, precisan los puntos de conexion territorial
algunas de ellas (11) o prevén actuaciones conjuntas Estado-Generalitat (12)
o establecen que la declaracion de utilidad publica de ciertas infraestructuras
del transporte se llevara a cabo en «la legislacion» del Estado (13). Y es que,
muy significativamente, para la STC 31/2010 el acotamiento estatutario de las
competencias autonomicas no solo debe dejar «a salvo la titularidad de las com-

(10) Véase F. RUBIO LLORENTE, ibidem.

(11) Pueden verse, entre otros muchos, el FJ 67 sobre Cajas de Ahorros o el 89 sobre comu-
nicaciones audiovisuales,

(12) Son significativas al respecto, por ejemplo, las consideraciones realizadas respecto de la
accion exterior en materia de camaras de comercio (FJ 71) o de cultura (FJ 73).

(13) FJ8s.
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petencias estatales eventualmente implicadas (sino también) la perfecta libertad
que en su ejercicio corresponde a los organismos e instituciones del Estado»
(FJ 62, entre otros).

c) Los efectos de la Sentencia sobre la funcion constitucional
del Estatuto en el ambito de la distribucion de competencias

A tenor de lo dicho en el epigrafe precedente no cabe duda, a mi juicio,
que la STC 31/2010 debilita de modo drastico la funcion constitucional de los
Estatutos en este ambito. Este debilitamiento deriva, de un lado, del veto cons-
titucional a la posibilidad de «definir» con caracter vinculante las «categorias
constitucionales» (que afecta a la delimitacion estatutaria de la tipologia de las
funciones); en este ambito los Estatutos tan so6lo podrian «relacionar sin defi-
niry, es decir, podrian «describir» la doctrina constitucional sin pretender que
esta descripcidn tenga efectos vinculantes. Y, de otro lado, por lo que hace a
la delimitacion material —y en parte también como veremos a la delimitacion
funcional—, el debilitamiento deriva de la tesis mantenida en la Sentencia con-
forme a la cual los Estatutos pueden «enunciar» las competencias autonomicas,
pero no pueden «delimitar» su contenido (14), es decir, pueden anunciar los
ambitos materiales y funcionales de las competencias que «asignan» a la Comu-
nidad Auténoma pero no pueden pretender que el acotamiento material y fun-
cional realizado vincule a los drganos centrales del Estado a la hora de delimitar
el contenido de sus competencias ni que ese acotamiento se imponga al Tribunal
Constitucional como canon obligado para enjuiciar el deslinde competencial
llevado a cabo por esos o6rganos estatales. No pueden pretenderlo porque estas
tareas definidoras y delimitadoras, incluida «la concreta articulaciéon normativa
de la cooperacion entre Estado y Comunidad Autéonomay (FJ 110), correspon-
den en exclusiva a la Constitucion, al Tribunal Constitucional («siempre y s6lo»
y, ademads, «indiscutible») y, en definitiva, dentro de estos limites, que la propia
Sentencia reconoce como flexibles, a la libre configuracion de esos titulos lle-
vada a cabo por los drganos centrales del Estado al delimitarlos o, simplemente,
al ejercerlos.

Es cierto que, frente a lo sostenido por un sector de la doctrina que negaba a
radice que los Estatutos pudieran limitar el contenido de las competencias que
la Constitucion atribuye al Estado en el articulo 149.1, para la STC 31/2010 la

(14) La contraposicion entre «enunciar» y «delimitar» aparece en la STC 247/2007 referida
a las competencias estatales contenidas en la Constitucion.
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«enumeraciony estatutaria de los &mbitos materiales y funcionales que los Es-
tatutos asignan a las Comunidades Auténomas e incluso, cabe suponer, «la rela-
cion sin definiciony de las categorias competenciales, pueden llegar a limitar la
libertad de los 6rganos centrales del Estado a la hora de configurar el contenido
y el alcance de sus competencias, al obligarles a respetar lo que podriamos de-
nominar un nicleo minimo intangible o, en terminologia que la STC 247/2007
aplica a las competencias del Estado, un ntcleo de «recognoscibilidad» de las
competencias autondémicas colindantes. Un nucleo de recognoscibilidad que en
ultima instancia corresponde fijar al Tribunal Constitucional a partir de lo es-
tablecido por la Constitucion. Asi parece reconocerlo la STC 31/2010 de modo
implicito en los fundamentos juridicos, ciertamente muy escasos, en los que
precisa un ambito material minimo de las competencias autondmicas en el que
efectivamente no pueden penetrar las competencias estatales (15). En suma,
desde esta perspectiva es cierto que en la practica los Estatutos al enumerar las
competencias autonomicas contribuyen indirectamente a delimitar las compe-
tencias estatales no solo en el si, es decir, en la determinacion de si el Estado
posee o no por la via de la clausula residual una competencia no contenida en
el articulo 149.1 de la Constitucion, sino también en el quantum, es decir, en
la extension de las competencias del Estado que proceden tanto de la clausula
residual como, sobre todo, del articulo 149.1 (16).

Con todo, hecha esta puntualizacion, debe reiterarse de inmediato que esta
delimitacion estatutaria de las competencias tiene en la STC 31/2010 un alcance
muy limitado por el doble motivo ya senalado: primero, porque ese limite no lo
fija el acotamiento material y funcional llevado a cabo por los Estatutos, sino el
ntcleo minimo de recognoscibilidad y, segundo, porque ese nicleo minimo se
infiere de la Constitucion y no de la delimitacion estatutaria de competencias,
que solo sirve para sefialar el ambito indefinido en el que la Comunidad Auto-
noma adquiere competencias.

Por ello, si nos atenemos a sus consecuencias practicas —la no vincula-
toriedad de las enumeraciones estatutarias, mas alla de la limitada, precaria e
indirecta garantia de la recongnoscibilidad—, no creo que pueda afirmarse, al
menos en el caso de la STC 31/2010, que la distincién entre definir categorias

(15) Esel caso, por ejemplo, del FJ 82 en el que se hace referencia a la competencia sobre el
personal al servicio de las Administraciones publicas y, parcialmente al menos, del FJ 102 relativo
a la organizacion y el funcionamiento de los centros sanitarios.

(16) Sobre el potencial delimitador que todavia conservan los Estatutos, aunque con argu-
mentos parcialmente distintos del principio de recognoscibilidad, resulta muy interesante el trabajo
de Francisco Velasco «Régimen local y estatutos de Autonomia tras la STC 31/2010, sobre el
Estatuto catalany, todavia inédito.
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constitucionales y relacionar sin definir o entre enunciar y delimitar (es decir,
entre fijar el contenido de las competencias desde el acotamiento estatutario de
los mismos o desde el principio de recognoscibilidad), sean meras cuestiones
de grado, mas nominales que sustantivas. Creo, por el contrario, que se trata de
una cuestion que trae causa de y al mismo tiempo afecta a una concepcion de los
Estatutos que priva a estas normas de su naturaleza materialmente constitucio-
nal —aunque por supuesto subordinada a la Constitucion—, para convertirlas,
como reconoce la Sentencia comentada, en meras leyes organicas cuya supre-
macia sobre las demds leyes depende del principio de competencia concebido
como criterio casi exclusivo de articulacién internormativa y de determinacion
de la posicién constitucional de las diversas fuentes del Derecho (17). Sin em-
bargo, no voy a entrar aqui en este debate tedrico, ya que, incluso aceptando a
efectos dialécticos la tesis de que la distincion entre enumerar y delimitar es una
cuestion de el grado, no cabe duda de que grado de limitacion de las competen-
cias estatales que indirectamente deriva del acotamiento estatutario de las com-
petencias autondmicas es en esta Sentencia muy reducido o, lo que es lo mismo,
el debilitamiento de la funcion constitucional del Estatuto es muy importante.

Como paso a argumentar de inmediato, a mi juicio, tampoco puede afirmar-
se que en la practica la funcion constitucional de los Estatutos pueda ampliarse
significativamente si el Tribunal Constitucional adopta una actitud «deferente»
a la hora de delimitar el ambito de la recognoscibilidad.

En efecto, el debilitamiento de la funcidn estatutaria en el ambito de la
distribucion de competencias tiene a su vez como contrapartida o consecuencia
el reforzamiento, mas hipotético que real, de la funcién del Tribunal Constitu-
cional y muy especialmente el reforzamiento, en este caso perfectamente real
y explicito, de la posicion de los 6rganos centrales del Estado a los que, en los
términos que veremos, se reconoce una libertad casi absoluta a la hora de deli-
mitar el contenido y el alcance de sus competencias y de modo indirecto pero
inevitable el de las competencias autondmicas.

Respecto del Tribunal Constitucional es cierto que la Sentencia en principio
parece reforzar extraordinamente su papel de garante del sistema constitucional
de distribucién de competencias al convertirlo en la Unica instancia que puede
determinar el significado del tnico canon de constitucionalidad aplicable a los
actos y a las disposiciones infraconstitucionales, tras el destierro casi absoluto de
los Estatutos en relacion con esta tarea. Sin embargo, en la practica este protago-
nismo sera sin duda mucho mas reducido y cedera paso al protagonismo de los
organos centrales del Estado al que la propia Sentencia llama de forma expresa.

(17) F.RUBIO LLORENTE, ibidem.
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Contribuye de modo decisivo a que esto sea asi, en primer lugar, el hecho
de que, dada la extraordinaria apertura de los preceptos constitucionales que re-
gulan el sistema de distribucion de competencias (18) y el vaciamiento del con-
tenido vinculante a la concrecion estatutaria de esos preceptos, el Tribunal no
dispone de parametros juridicos precisos a la hora de llevar a cabo el control de
constitucionalidad, con lo que, si no quiere incurrir en un activismo que podria
llegar a subvertir no solo su posicion constitucional, sino también el contenido
de otros principios constitucionales, como el democratico, que deben actuar
como contrapunto, el Tribunal debera mantener una actitud prudente al ejercer
su control de constitucionalidad, lo que sin duda le alejard de un protagonismo
excesivo y le abocara a una deferencia hacia los legisladores constituidos, que,
sin embargo, a tenor de la doctrina contenida en la Sentencia, no tendra por
objeto al legislador estatutario, sino unicamente al legislador estatal. De hecho,
esta idea ya se refleja de modo diafano en la propia Sentencia, ya que —aunque
no falten en ella algunos pasajes que parecen empujar al Tribunal hacia un cla-
ro activismo— en la practica totalidad de sus fundamentos juridicos se acaba
reconociendo a los organos centrales del Estado una desmesurada libertad a
la hora de delimitar no s6lo sus competencias sino incluso lo que la Sentencia
denomina conceptos o categorias constitucionales. Volveré mas adelante sobre
los limites objetivos —de orden procesal e incluso factico— que se imponen
al Tribunal a la hora de convertirse en el «solo, inico e indiscutible» garante
del sistema constitucional de distribucion de competencias —por ejemplo, el
limite conocido de que ejerce sus funciones a «instancia de parte» o incluso el
derivado de las dilaciones en las que ha incurrido tradicionalmente al llevar a
cabo sus funciones de control de constitucionalidad (19)—. En este momento
para corroborar lo dicho anteriormente tan sélo quisiera poner algin ejemplo
del predominio que la Sentencia atribuye a los érganos centrales del Estado a la
hora de delimitar las competencias estatales y autondmicas. Dada su claridad,
con dos ejemplos bastara.

El primero llega a un extremo casi de parodia y, como apuntaba antes, va mas
alla de la configuracién del contenido de las competencias concretas para afectar
a lo que la STC 31/2010 llama definicion de categorias constitucionales, que en

(18) Recuérdese que la STC 247/2010 reconocia que «la Constitucion que si fija las materias
de competencia estatal, no especifica directamente su contenido o alcance ni de las materias ni de
las funciones materiales sobre las que se proyecta aquélla, ni contiene reglas expresas de interpre-
tacién» (aunque evidentemente si existen reglas no expresas).

(19) Entre las Sentencias que se acaban de publicar cuando escribo este comentario (BOE de
24 de diciembre de 2010) figura la STC 113/2010 que resuelve un recurso de inconstitucionalidad
interpuesto contra una Ley del Parlamento de Canarias de 27 de abril de 1999.
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teoria, al decir de la Sentencia, deberian ser «inaccesibles a cualquier legislador»
(FJ 6). Son los casos de los fundamentos juridicos 90 y, muy especialmente, 97
en los que admite que en determinadas materias en las que el Estado tiene la com-
petencia legislativa y la Comunidad Autonoma la ejecutiva, el legislador estatal,
al dictar las Leyes correspondientes, puede autoatribuirse los actos de ejecucion
que estime pertinentes. Asi, por ejemplo, en el fundamento 97, rectificando una
doctrina anterior, el Tribunal considera que las autorizaciones y revocaciones de
entidades de gestion colectiva de derechos de propiedad intelectual son efectiva-
mente estos ejecutivos que, en cuanto tales, corresponden a la competencia au-
tonomica de ejecucion en materia de propiedad intelectual; ahora bien, dado que
el Estado tiene la competencia legislativa en esta materia, al dictar la ley puede
reservarse los actos de ejecucion que crea convenientes, ya que «siendo el Estado
el titular de la funcién legislativa en esta materia, al Estado corresponde decidir si
tales autorizaciones y revocaciones pueden ejercer las Comunidades Autonomas
el propio Estado para asegurar el cumplimiento sin fragcionamiento de la propia
legislacion. A este respecto es obvio que, en este caso, como en cualquier otro
en que el Estatuto relacione potestades ejecutivas de la Generalitat en el seno de
competencia compartida, tales potestades no impiden que la legislacion estatal
retenga para el Estado las competencias que ahora se controvierten». Dificilmen-
te puede encontrarse una confirmacién mas descarnada de la supremacia de los
organos centrales del Estado sobre los Estatutos de Autonomia a la hora de fijar
el contenido y el alcance de las competencias ni un reconocimiento mas claro de
que el legislador estatal ordinario puede manipular a su antojo «los conceptos o
categorias constitucionales» (en este caso los conceptos de competencia legisla-
tiva y de competencia ejecutiva), al tiempo que se prohibe al legislador estatal
estatutario cualquier posibilidad de contribuir a perfilar esas «definiciones».

Sin llegar al extremo de estos dos ejemplos, para corroborar el protagonis-
mo que la Sentencia atribuye a los 6rganos centrales del Estado debe traerse de
nuevo a colacién la doctrina antes mencionada de que la delimitacion estatutaria
de las competencias debe dejar a salvo no sélo la titularidad de las competencias
estatales, sino también «la perfecta libertad que en su ejercicio corresponde a
las instituciones estatales» que se concreta, como también he avanzado, en los
innumerables fundamentos en los que declara que «el alcance que... haya otor-
gado el legislador estatal (a sus competencias) con plena libertad de configura-
ciony se impone a la declaracion estatutaria de exclusividad; que «la atribucién
estatutaria de competencias a la Generalitat compartidas con el Estado segiin
el criterio bases/desarrollo (art. 111 EAC) no impedira que las bases estatales
configuren con plena libertad las distintas materias y submaterias de un mis-
mo sector material»; y que «la atribucion a la Generalitat de competencias de

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional
330 ISSN: 0211-5743, nam. 91, enero-abril (2011), pags. 319-351



COMENTARIO STC 31/2010 CARLES VIVER PI-SUNYER

ejecucion tampoco puede impedir el completo despliegue de las competencias
normativas, legislativas y reglamentarias del Estado».

Esta doctrina debilita la distincion entre titularidad y ejercicio de las com-
petencias, hace realmente dificil aplicar al Estado criterios como los de la
inconstitucionalidad por exceso en el ejercicio de una competencia propia, y
por encima de cualquier otra consideracion supone el reconocimiento expreso
de la libertad casi absoluta de los organos centrales del Estado a la hora de
determinar el contenido y el alcance de las competencias estatales e indirec-
tamente de las competencias autondmicas, en detrimento de los Estatutos de
Autonomia. Este es el resultado final al que aboca la Sentencia y quiza éste
sea su primordial objetivo. En todo caso, lo que si es cierto es que la preserva-
cion de la libertad de los drganos centrales del Estado a la hora de configurar
el contenido de sus propias competencias fue uno de los aspectos nucleares
del debate politico a lo largo de todo el proceso de reforma estatutaria y la
Sentencia zanja este debate, con los matices que se quiera, a favor de esta
libertad de configuracion.

Es mas, debe destacarse que en la STC 31/2010 el debilitamiento de la
funcién constitucional de los Estatutos no se produce sélo en el ambito de la
distribucion de competencias, sino que se extiende a otros muchos, como, muy
destacadamente, a los relativos a la financiacion, a la administracion de la admi-
nistracion de justicia o los derechos, especialmente a los de contenido lingiiis-
tico. En todos estos ambitos existen importantes previsiones estatutarias que la
Sentencia convierte en simples recomendaciones o a lo sumo en compromisos
politicos que no vinculan al legislador estatal.

Con todo, aunque pueda parecer paradojico, la Sentencia que, como digo,
supone un cambio en el entendimiento hasta ahora dominante de la funcion
constitucional de los Estatutos, no altera de modo sustancial lo que ya venia
sucediendo en la practica cotidiana del llamado Estado de las autonomias.
Esto es asi porque la doctrina que ahora en parte se revisa no se aplicaba en el
dia a dia a los casos concretos de forma rigurosa, sino de un modo muy pare-
cido al que ahora adquiere carta de naturaleza en la doctrina de la Sentencia
31/2010. Por poner un solo ejemplo: es cierto que esta Sentencia se aparta de
la doctrina que declaraba que las bases como regla general debian contenerse
en leyes y tener un contenido «principial o de minimo normativo» genérico
y no de detalle. Sin embargo, también es claro, para cualquier observador
atento de la jurisprudencia constitucional, que en la practica el Tribunal, tras
proclamar enfaticamente la regla general, al enjuiciar las denuncias concre-
tas de extralimitacion de lo basico, salvo en contadas ocasiones, consideraba
siempre que los casos enjuiciados podian considerarse legitimas excepciones
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alaregla general, con lo que de hecho las tedricas excepciones eran ya la regla
imperante.

Por ello puede afirmarse que en gran medida la Sentencia se limita a con-
sagrar la practica preexistente, frente a la que precisamente queria alzarse la
reforma estatutaria: deja la situacion sustancialmente como estaba antes de la
reforma estatutaria, aunque es cierto que esa «consagracion» jurisdiccional de
la practica consolidada puede tener en el futuro unas consecuencias todavia mas
restrictivas desde la perspectiva del alcance de las competencias autondmicas,
aunque no es previsible que provoque un cambio sustancial respecto de lo que
ya se venia haciendo en la practica hasta la actualidad.

En cambio, como trataré de razonar mas adelante, al debilitar la funcion
constitucional de los Estatutos, la Sentencia ha confirmado lo que pudiéramos
llamar la «desconstitucionalizacion» del sistema de distribucion de competen-
cias, no ya en el sentido fuerte que derivaria de la pérdida de su caracter «cons-
titucional», aunque por supuesto subordinado a la Constitucion, sino incluso en
el sentido mas debil y quiza menos polémico de que a partir de esta resolucion
los legisladores ordinarios —y especialmente el legislador estatal— tienen unos
limites juridicos muy escasos y fragiles a la hora de configurar sus competen-
cias. Ademas la Sentencia ha confirmado también la creciente claudicacion del
Derecho ante la nuda politica a la hora de regular algo tan relevante como la
distribucidn territorial del poder publico estatal.

En las paginas que siguen intentaré justificar las afirmaciones que acabo de
hacer a partir del andlisis de la fundamentacién utilizada por el Tribunal en la
Sentencia objeto de este comentario.

2. FUNDAMENTACION JURIDICA DE LA SENTENCIA
a) Las rationes decidendi

La Sentencia fundamenta juridicamente las cuatro grandes decisiones que
he mencionado en el epigrafe anterior, en dos razones de decidir principales, a
las que afiade otras dos que parece considerar complementarias.

La primera de las razones es la afirmacion, ya apuntada con anterioridad,
de que los Estatutos no pueden «definir las categorias y los conceptos consti-
tucionales» y, mas concretamente, de que no pueden definir las tipologias fun-
cionales de las competencias. En este ambito existiria en nuestro ordenamiento
una especie de reserva de Constitucion y de jurisprudencia constitucional ya
que la interpretacion de esas categorias corresponderia «siempre, solo... e in-
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discutiblemente» al Tribunal Constitucional, en tanto que poder constituyente
prorrogado.

La segunda razén de decidir, que, como veremos, en su aplicacion practica
no se distingue sustancialmente de la anterior, consiste en enjuiciar la constitu-
cionalidad de los preceptos estatutarios que atribuyen competencias concretas a
la Generalitat a partir de su contraste con lo establecido por la Constitucion, por
la doctrina del Tribunal Constitucional y por los 6rganos centrales del Estado al
delimitar y ejercer las competencias que la Constitucion les ha atribuido. Como
también he dicho anteriormente, la Sentencia niega que la delimitacién material
(y también funcional) de las competencias autondémicas efectuada por el legis-
lador estatal estatutario vincule a los érganos centrales del Estado —dejando a
salvo el nucleo de recognoscibilidad—. Dicho de otra forma, la Sentencia viene
a consagrar la prevalencia casi absoluta de la concrecion del contenido y alcan-
ce de los titulos estatales efectuada por los 6rganos estatales sobre la acotacion
de que de las competencias autonémicas puedan realizar los Estatutos.

Las otras dos razones de decidir se refieren, en primer lugar, a lo que la
resolucion denomina «limite de principio», segun el cual las competencias esta-
tales deben tener en todas las Comunidades Auténomas las mismas facultades y
proyectarse sobre las mismas realidades materiales, alli donde efectivamente el
Estado las tenga atribuidas y, en segundo lugar, a la garantia de la mutabilidad del
contenido de las competencias estatales e incluso al de la exclusion del exceso de
detalle —aunque este ultimo argumento ni se precisa ni finalmente se aplica—.

b) Las premisas de la fundamentacion

La fundamentacion juridica que sirve de base a las dos primeras razones de
decidir esta establecida de un modo muy simple en los FFJJ 3, 4 y 6 y se reitera
de forma sintética en el FJ 57 de la Sentencia.

El razonamiento es el lineal y sin matices y puede resumirse asi: dada la
supremacia de la Constitucion, la subordinacion a la misma de los Estatutos, el
caracter de legislador constituido del legislador estatutario, el hecho de que las
competencias estatales tienen su origen directo e inmediato en la Constitucion, la
necesidad de mantener diferenciado el &mbito del poder constituyente y del po-
der constituido y atendido el caracter de intérprete supremo, Ginico y permanen-
te de la Constitucion que corresponde al Tribunal Constitucional, los Estatutos
no pueden definir las categorias y los conceptos constitucionales (FJ 3). «En su
condicion de intérprete supremo de la Constitucion, el Tribunal Constitucional
es el tnico competente para la definicion auténtica —e indiscutible (sic)— de
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las categorias y principios constitucionales. Ninguna norma infraconstitucional,
justamente por serlo, puede hacer las veces del poder constituyente prorrogado
o sobrevenido, formalizando uno entre los varios sentidos que pueda admitir
una categoria constitucional. Ese cometido es privativo del Tribunal Constitu-
cional. Y lo es, ademads, en todo tiempo, por un principio elemental de defensa 'y
garantia de la Constitucion: el que la asegura frente a la infraccion y, en defecto
de reforma expresa, permite la acomodacion de su sentido a las circunstancias
del tiempo historico» (FJ 57).

Es mas, como ya hemos visto, seglin se precisa en el FJ 58, los Estatutos
no pueden definir esas categorias constitucionales ni siquiera reproduciendo
la doctrina constitucional: no pueden «formalizar como voluntad legislativa la
sustancia normativay de la jurisprudencia constitucional porque se trata de una
realidad normativa que les es indisponible, ya que al reproducir esta doctrina
estarian actuando como poder constituyente, estarian ocupando el lugar que
corresponde no ya a la Constitucion, sino también al Tribunal, «poder consti-
tuyente prorrogado o sobrevenido» y, como tal, intérprete Gnico, permanente e
indiscutible de la Constitucion.

De las premisas anteriores la Sentencia deduce también que los Estatutos, al
enunciar las competencias concretas que atribuyen a la Comunidad Auténoma
respectiva y al delimitar para ello los aspectos materiales y funcionales de las
mismas, deben respetar lo establecido previamente por la doctrina constitucio-
nal y por los organos centrales del Estado al ejercer sus competencias, evitando
cualquier limitacién o condicionamiento del ejercicio de las competencias esta-
tales. En definitiva, como he apuntado antes, para la STC 31/2010, el Estatuto
no puede definir el contenido y alcance de las competencias estatales, ni puede
pretender que al delimitar las funciones y los ambitos materiales de las com-
petencias que atribuye a la Comunidad Auténoma, esta delimitacion acote al
mismo tiempo el &mbito de las competencias estatales colindantes y obligue al
Tribunal a utilizarlo como parametro de constitucionalidad de la actividad de
los 6rganos centrales del Estado.

Esta fundamentacion juridica es, a mi juicio, simplista y tiene carencias ma-
nifiestas en su construccion. Esto es asi, a mi entender, en primer lugar porque de
las premisas de las que parte no se deducen de forma necesaria las conclusiones
que se pretenden alcanzar o, dicho de un modo mas claro, esas premisas permi-
ten llegar con toda naturalidad a unas conclusiones distintas e incluso opuestas
a las que llega la Sentencia (20). Pero el problema no se circunscribe sdlo a la

(20) Un buen ejemplo de ello lo constituye la STC 247/2007 que parte de las mismas pre-
misas —excepto de la del caracter de intérprete tnico e indiscutible— y llega a conclusiones
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falta de consistencia del proceso de inferencia que lleva de las premisas a las
conclusiones, sino que se manifiesta también en la deficiente construccion de los
ultimos eslabones de la ratio decidendi; por ejemplo, destacadamente, la relativa
a la tesis de que un Estatuto no puede condicionar de manera indirecta el conteni-
do y el alcance de las competencias estatales, ya que de hacerlo estaria ocupando
el lugar reservado a la Constitucion y al Tribunal Constitucional. Tampoco me
parecen correctas, como intentaré¢ exponer mas adelante, los argumentos rela-
tivos al «limite de principio» o a la necesaria mutabilidad del contenido de las
competencias.

En efecto, las premisas de las que parte la fundamentacion juridica son en
su practica totalidad perfectamente obvias y compartibles por la totalidad de los
juristas (la supremacia de la Constitucion, el caracter de legislador constituido
del legislador estatutario, el caracter de intérprete supremo de la Constitucién
que corresponde al Tribunal Constitucional, el hecho de que las competencias
del Estado derivan de la Constitucion y no de los Estatutos, la necesidad de
distinguir el poder constituyente de los poderes constituidos, etc.). Ciertamente,
mas de una matizacion merecerian la concepcion dogmatica de la que parte de
la Sentencia al sentar esas premisas (desde el valor unicamente académico de
que las funciones constitucionales atribuidas a los Estatutos, hasta la tesis del
«pancompetencialismo» como criterio articulador de las fuentes del Derecho o
el poco modesto papel de intérprete «indiscutible» de las categorias constitu-
cionales que se autoatribuye el Tribunal). Sin embargo, a nuestros efectos por
ahora no es necesario entrar en esas matizaciones, basta sefialar que de las pre-
misas apuntadas no se infiere la conclusion que se pretende alcanzar. Con ellas
la Sentencia quiere probar mas de lo que pueden probar.

Creo que para demostrarlo no son necesarios largos y complejos razona-
mientos. De la supremacia de la Constitucion respecto de los Estatutos se infiere
la exigencia de que estos ultimos, al llevar a cabo la funcidén que la Constitucion
les atribuye respecto del sistema constitucional de distribucion de competencias,

completamente distintas. Asi, por ejemplo en relacion con la funcién que de acuerdo con la Cons-
titucion corresponde a los Estatutos de Autonomia en el ambito de la distribucion de competencias,
comienza advirtiendo que «la Constitucion, que si fija las materias de competencia estatal, no
especifica directamente su contenido o alcance ni de las materias ni de las funciones materiales so-
bre las que se proyecta aquélla, ni contiene reglas expresas de interretaciony, distingue claramente
entre la funcion interpretadora inevitable aunque limitada del legislador estatal ordinario y la fun-
cion delimitadora de las competencias estatales que corresponde al legislador estatal estatutario,
funcién que tiene como limite la recognoscibilidad de las competencias estatales garantizada por el
Tribunal Constitucional en tanto que intérprete supremo y permanente de la Constitucion y garante
de la distincion entre las normas emanadas del poder constituyente —la Constitucién—y las del
poder constituido, como son los Estatutos de Autonomia.
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se sometan a lo que en ella se dice, pero de ello no deriva sin mas y de modo
necesario que esa delimitacion estatutaria, si respeta lo establecido en la norma
constitucional, no pueda delimitar el contenido y alcance de las competencias
autondmicas con el efecto reflejo e indirecto sobre el contenido y el alcance de
los titulos estatales y con la fuerza y el valor juridicos que les corresponde cuan-
do regulan, como es el caso, materias que les estan expresamente reservadas por
la Constitucion. Fuerza y valor juridicos que no son otros, segiin expone bien
la Sentencia, que los de ocupar una posicion supraordenada respecto de todas
las demas disposiciones infraconstitucionales (a salvo, claro esta, de las matiza-
ciones que sin duda deben hacerse en relacion con las reservas de ley organica
especifica, que la Sentencia hace aunque de modo seguramente sesgado, ya que
considera siempre prevalentes esas reservas de ley especificas sobre el Estatuto,
incluso ambitos, como el competencial o el de la autoorganizacion, sin tener en
cuenta que en ellos coexisten dos reservas igualmente especificas que cuando
menos deben cohonestarse).

Exactamente lo mismo cabe decir respecto del caracter constituido del le-
gislador estatutario, que en realidad no es mas que la otra cara de la misma
moneda. El dato incontrovertible de que los Estatutos son fruto de un legislador
constituido lleva a la conclusion de que al ejercer sus funciones deben respetar
lo previsto en la Constitucion (y en el sentido que veremos la jurisprudencia
constitucional), pero no impide por si solo que, superado el juicio de constitu-
cionalidad, puedan acotar los ambitos materiales y funcionales de las competen-
cias autondémicas con los efectos sobre las competencias estatales que derivan
del valor normativo y de la fuerza activa y pasiva que corresponde a la reserva
constitucional en este &mbito.

Del mismo modo, el hecho de que las competencias del Estado tenga su ori-
gen directo e inmediato en la Constitucion y no en los Estatutos de Autonomia
significa que éstos no pueden delimitar directamente el contenido y el alcance
de las competencias estatales, pero no impide a radice que la delimitacion que
pueden y deben hacer de las competencias autonomicas, una vez superado el
control de constitucionalidad, acote al mismo tiempo de modo indirecto y me-
diato las competencias del Estado con el valor y la fuerza juridica que segun la
Constitucion corresponde a los Estatutos en un d&mbito reservado por la Consti-
tucién. Para sostener lo contrario deberia admitirse que el contenido y el alcance
de las competencias esta ya completamente preestablecido en la Constitucion y
esto ni es asi ni el Tribunal habia pretendido hasta ahora que asi fuera.

Tampoco el caracter de intérprete supremo de la Constitucion que corres-
ponde al Tribunal Constitucional lleva inexorablemente a negar la posibilidad
de «definir» las categorias competenciales y concretar con efectos vinculantes
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las competencias autonomicas. Volveré mas adelante sobre esta cuestion, ya
que, como vengo reiterando, la STC 31/2010 no soélo afirma que corresponde al
Tribunal una posicién de supremacia, sino que va mas alla y lo considera unico
e indiscutible.

En definitiva, si las premisas en si mismas consideradas no son fundamento
suficiente de la razon de decidir empleada, debe analizarse si los argumentos
complementarios aducidos por la Sentencia se sustentan por si solos o al menos
si se sustentan formando un todo con las premisas mencionadas. Veamos.

c) Definir, interpretar, «perfilar ambitos normativosy, «relacionar
sin definir categorias constitucionales»

En relacion con el veto a la definicion de las categorias constitucionales por
parte del Estatuto, la Sentencia traslada de modo mecanico la doctrina contenida
enla STC 76/1983 sobre la LOAPA, sin plantearse la cuestion de si esa doctrina,
que en rigor no vetaba tanto la posibilidad de definir categorias constitucionales
cuanto la de que el legislador estatal ordinario delimitase unilateralmente las
competencias autonomicas, es aplicable o no sin mas matizaciones al legislador
estatutario, que tiene expresamente reconocida por la Constitucion la funcion
de atribuir las competencias de las autonémicas, con la incidencia indirecta
pero inevitable que esta atribucion tiene en las competencias estatales. Para la
STC 247/2007 esta traslacion no era posible, en cambio a la STC 31/2010 no le
suscita la mas minima duda.

Sin embargo, la prohibicion de definir las categorias constitucionales relati-
vas a la tipologia funcional de las competencias plantea al menos tres problemas.
En primer lugar, el de precisar, con el grado de rigor y de seguridad juridica que
exigen las construcciones dogmaticas que pretenden convertirse en coadyuvan-
tes de un canon de constitucionalidad, qué se entiende por definir categorias o
conceptos constitucionales en el &mbito aqui analizado de la distribuciéon de
competencias; en segundo lugar, cudl es el contenido del veto constitucional; y,
finalmente, la solidez de la fundamentacion constitucional de ese veto (21).

Respecto de lo primero, en la propia STC 31/2010 se encuentran ejemplos
de la dificultad de precisar qué debe entenderse por definir categorias compe-

(21) Sobre esta cuestion continuia siendo fundamental P. CRUZ VILLALON, «;Reserva de
Constitucion? (Comentario al Fundamento juridico cuarto de la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 76/1983, de 5 de agosto, sobre la LOAPA)», en La curiosidad del jurista persa y otros
estudios sobre la Constitucion, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1999.
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tenciales. Esto, segin la Sentencia, es lo que hacen los articulos 110, 111 y
112 del Estatuto y unicamente ellos; en cambio, no lo hace el articulo 115, que
regula el alcance territorial y los efectos de las competencias autonémicas, ni
tampoco los preceptos estatutarios que «perfila(n) el ambito de normacién y
poder propio del Estado... (no s6lo) en el si (sino también) en el guatum de las
competencias estatales. En lo primero (el si) porque algunas competencias sélo
seran del Estado en la medida en que no las hayan asumido las Comunidades
Autonomas...; en lo segundo, porque en aquellos supuestos en que el Estado
deba tener siempre una competencia dotada de un contenido y alcance minimos,
la eventualidad de un contenido y alcance superiores dependera de los términos
en que las Comunidades Autonomas hayan asumido el margen que constitucio-
nalmente les es accesible» (FJ 4). De hecho en Sentencias precedentes, modu-
lando lo dicho en la STC 76/1983, el Tribunal ya habia aceptado la posibilidad
de que el legislador «formalizase en su norma el contenido de un concepto
presente aunque no definido en la Constitucion» (puede verse, por ejemplo, la
341/1993 sobre la llamada Ley Corcuera o la 40/1998 sobre la Ley de Puertos
del Estado). ;Qué diferencia sustancial clara existe en cuanto al tipo de funcién
desarrollada entre definir las categorias funcionales de las competencias y «for-
malizar conceptos presentes aunque no definidos en la Constitucion» o «perfilar
el ambito de formacién y de ejercicio del poder propio del Estado en el si y en
el quantum» o, como dice el FJ 58, entre «definir las categorias e interpretarlas
sin definirlas»?

Mas todavia, jpor qué cuando el Estatuto en los articulos 110, 111 y 112
enumera las funciones que se incluyen en las diversas competencias que asume
la Generalitat, estd definiendo las categorias competenciales y no esta simple-
mente perfilando, describiendo o formalizando las funciones que en cada mate-
ria reserva a la Comunidad Autonoma? ;Si en lugar de agrupar —por razones
puramente de técnica legislativa— las funciones de los distintos tipos de com-
petencias en estos tres articulos preliminares hubiese reiterado antes de cada
una de las competencias las funciones que la Comunidad asumia, se diria que
en cada uno de estos casos se definian categorias constitucionales o se admiti-
ria que se estaban describiendo las funciones que en cada supuesto asumia la
Generalitat —como se hace en los arts. 120.2 y 126.2 EAC— que determinan
indirectamente el alcance de las bases en estas dos materias y son declarados
inconstitucionales no por definir categorias funcionales, sino por “fijar la forma
de ejercicio de la competencia estatal”? ;jPor qué la Sentencia considera que
“describir las materias, submaterias, objetos juridicos o sectores de la realidad”
sobre las que se ejercen las funciones, no es describir y en cambio cuando se
hace lo mismo respecto de las funciones —eso si, agrupandolas al principio
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por razones, reitero, de técnica legislativa— la naturaleza de estos preceptos se
transmuta en «definicion de categorias»?

Pero atin mas confusa es la STC 31/2010 respecto del contenido de la pro-
hibicion de definir impuesta, de forma en gran medida aleatoria, a los tres pre-
ceptos estatutarios mencionados. De la fundamentacion de la Sentencia parece
deducirse de modo claro que en estos casos se veta a radice cualquier intento por
parte del legislador estatutario de concretar los muchos espacios que la Cons-
titucion ha dejado abiertos. En efecto, si para la STC 31/2010 la definicion de
estas categorias funcionales corresponde s6lo al poder constituyente, es decir, a
la Constituciéon —aunque, mas alla del nicleo de recognoscibilidad, nada dice
respecto del contenido de esas categorias— y al Tribunal Constitucional en su
autoatribuida condicion de constituyente prorrogado, ningtin poder constituido
puede desempefiar esta funcion; lo cual significa, por lo que aqui interesa, que
no corresponde al legislador estatutario la tarea de concretar las opciones que la
Constitucion ha dejado abiertas, ya que este cometido corresponde en exclusiva
al Tribunal Constitucional que, en consecuencia, no se limita a expulsar del orde-
namiento las concreciones realizadas por los legisladores contrarias a la Consti-
tucidn, sino que determina directamente y en solitario estas concreciones.

Esta seria la principal consecuencia de la doctrina sentada por esta Senten-
cia, en contraste, por cierto, con lo mantenido en las sentencias, antes citadas,
que modularon la STC 76/1983 en el sentido de reconocer que el legislador
—ijincluso el legislador ordinarioj— podia «formalizar» los conceptos cons-
titucionales siempre que la opcion escogida no vulnerase la Constitucion. Asi
lo decia, por ejemplo, la STC 40/1998, al dilucidar la posibilidad o no de que
en una Ley del Estado se definiese, entre otros, el concepto contenido en la
Constitucion de «puertos de interés general». En ella se concluyia que «del
conjunto de normas del bloque de la constitucionalidad aplicable a la materia
de puertos puede extraerse, sin forzar los conceptos empleados en las mismas
y dentro siempre de los limites constitucionales, mas de una interpretacion, y
a este Tribunal no le corresponde sefialar en abstracto cual de entre las consti-
tucionalmente posibles resulta la mas oportuna, adecuada o conveniente (STC
227/1988, FJ 13). Esta labor es propia del legislador, correspondiendo, eso si,
a este Tribunal garantizar que dichas definiciones no impliquen en la practica
una alteracion del sistema de distribucion de competencias...». En suma, el veto
constitucional en estas resoluciones no se referiria a la posibilidad de concretar
los conceptos constitucionales abiertos, sino a la interpretacion de estos con-
ceptos en contradiccion con lo establecido en la Constitucion. Esta no es, sin
embargo, la opcion de la doctrina sentada en la STC 31/2010.
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No obstante, de modo inconsistente, al aplicar esa doctrina al enjuiciamien-
to de los tres articulos que definen categorias funcionales no los declara incons-
titucionales a limine, sin analizar el contenido de las definiciones en ellas conte-
nidas y por el simple hecho de haber ejercido una funcion que no corresponde al
legislador estatutario, sino que entra a comprobar si las definiciones realizadas
son o no contrarias a la jurisprudencia constitucional y en aplicacion de este
canon de enjuiciamiento declara la inconstitucionalidad del articulo 111 porque
al decir de esta Sentencia no recoge correctamente la doctrina jurisprudencial
previa (por cierto internamente contradictoria); por la misma razén vacia de su
contenido innovador al articulo 112 (relativo a las competencias ejecutivas) y
no pone reparos, a la definicion funcional de la exclusividad (art. 110) porque
coincide con la doctrina constitucional.

Por esto he dicho antes que, en rigor, las dos primeras rationes decidendi
en la practica no son tan dispares: en las dos al final el Tribunal acaba contras-
tando las previsiones estatutarias con la doctrina constitucional precedente y, de
hecho, también con lo establecido por el legislador estatal, incluso en el caso de
las definiciones de competencias, ya que, como hemos visto, no faltan ejemplos
en la doctrina del Tribunal en los que se permite a ese legislador manipular las
referidas categorias.

En todo caso es dificil de predecir si el Tribunal ante hipotéticas futuras
«definiciones de categorias» por parte de un legislador estatutario aplicara el
test mds incisivo del veto a toda definicion o el test del contraste con la doctrina
constitucional.

En el préximo epigrafe analizaré los problemas que plantea la fundamenta-
cién que sirve de base a la doctrina de la prohibicion de definir y especialmen-
te a la caracterizacion del Tribunal Constitucional como poder constituyente
prorrogado y definidor unico e indiscutible de las categorias competenciales;
empezaré con el analisis del argumento de que si el Estatuto pudiese «definir
las categorias constitucionalesy estaria ocupando el lugar que corresponde a la
Constitucion y al propio Tribunal.

d) Ocupar el lugar de la Constitucion y del Tribunal Constitucional.
El Tribunal Constitucional como intérprete «unico» e «indiscutibley
v la vinculacion del legislador estatutario por la doctrina constitucional

La tesis de que el Estatuto cuando «define» o «delimita» las competencias
estatutarias ejerce un poder constituyente y ocupa el lugar de la Constitucion y
del Tribunal me parece insostenible. Es claro, creo, que todas las fuentes nor-

Revista Espariiola de Derecho Constitucional
340 ISSN: 0211-5743, niim. 91, enero-abril (2011), pags. 319-351



COMENTARIO STC 31/2010 CARLES VIVER PI-SUNYER

mativas interpretan las normas superiores y con ello escogen uno de los posi-
bles significados de las mismas y esto lo hacen tanto formalmente, mediante
definiciones o formalizaciones, como, normalmente, sin esas formalizaciones,
pero en ningun caso la concrecion efectuada por la norma inferior «ocupa el
lugary, es decir, adquiere el valor y la fuerza juridica, activa y pasiva, de la
norma interpretada, ni esa operacion queda sustraida del control de legalidad o
de constitucionalidad correspondiente. Aplicado a nuestro caso: aceptar que un
Estatuto al acotar funcional y materialmente las competencias autonémicas esta
acotando indirectamente las competencias estatales y esta delimitacion, si res-
peta la Constitucion, se impone a los 6rganos centrales del Estado no significa
ni proclamar que el Estatuto ocupa el lugar de la Constitucion ni que esa concre-
cion estatutaria no pueda ser sometida a un control de constitucionalidad.

De hecho, esto es lo que habia venido haciendo hasta la fecha el Tribunal
Constitucional —aunque es cierto que, como sefiala Pedro Cruz, con anterio-
ridad a la STC 31/2010 ese control partia de una fuerte presuncion de consti-
tucionalidad de los Estatutos (22). Hasta ahora el Tribunal habia utilizado los
Estatutos conjuntamente con la Constitucion para acotar indirectamente el con-
tenido y el alcance de las competencias estatales y empleaba esta delimitacion
conjunta o sistematica como canon de constitucionalidad de los actos y dispo-
siciones tanto de los 6rganos centrales del Estado como de los autondémicos. La
supremacia de la Constitucion nunca hasta ahora se habia considerado contraria
a la posibilidad de recurrir a la interpretacion sistematica del bloque formado
por la Constitucion y los Estatutos, admitiendo, en consecuencia, una impor-
tante capacidad delimitadora del contenido de las competencias estatales por
parte de los Estatutos. La STC 247/2007 en su FJ 9 hace una relacion expresa
de un buen numero de Sentencias que utilizan esta interpretacion sistematica.
A ellos podrian anadirse otros muchos casos como el del acotamiento material
de la competencia en materia de medio ambiente atendiendo al hecho de que
los Estatutos incorporaron la submateria de espacios naturales (STC 102/1995,
entre otras, como 69/1982); o la competencia de seguridad publica atendiendo a
la competencia autonémica sobre proteccion civil (133/1990).

A mi no me cabe duda de que, como norma subordinada a la Constitucion,
el Estatuto y sus reformas estan sometidos de modo permanente al control de
constitucionalidad que corresponde con caracter supremo y «en todo tiempo»
(FJ 57) al Tribunal Constitucional. Quiza también deba recordarse la obviedad
de que el texto constitucional, por mas abierto y «flexible» que sea en este ambi-

(22) P Cruz, «La construccion jurisprudencial del Estado de las Autonomiasy, en Revista
Vasca de Administracion Publica, nam. 31, 1991, pag. 251.
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to, no es un texto vacio, sino que tiene un contenido indisponible, un nucleo de
recognoscibilidad, que en ultima instancia corresponde fijar al Tribunal Cons-
titucional aplicando los criterios de interpretacion que son propios de todas las
jurisdicciones constitucionales. Como ha reiterado el Tribunal Constitucional
los conceptos constitucionales no operan en una situacion de vacio juridico,
sino que se insertan en una cultura juridica y en un ordenamiento que permiten
identificar su contenido (23).

Sin embargo, no es esto s6lo lo que dice la Sentencia, sino que va mucho
mas alla tanto al fijar su doctrina como al aplicarla en los FFJJ 59 a 110. Va
mucho mads alla cuando concibe al Tribunal como intérprete unico e indiscuti-
ble y enjuicia los preceptos impugnados a partir de esta concepcion de la posi-
cion constitucional del Tribunal. Es claro que para garantizar la supremacia de
la Constitucion no era necesario ir tan lejos. No comparto la idea, que, como
digo, se explicita respecto de las definiciones de las categorias competencia-
les pero de hecho subyace a toda la Sentencia, de que, como consecuencia o
manifestacion del caracter unico e indiscutible del Tribunal Constitucional, el
legislador estatutario queda de tal modo vinculado a la jurisprudencia cons-
titucional que no puede proponer en ninguna circunstancia interpretaciones
diferentes de las que ha recogido el Tribunal en resoluciones precedentes (ya
que, parece decirse, la Constitucion es el texto constitucional mas lo que el Tri-
bunal dice que éste dice). Y creo igualmente, contra lo que parece pretender la
Sentencia, que la desmitificacion del «mito del Tribunal Constitucional como
legislador negativo» debe tener limites, como los habia tenido hasta el dia 28
de junio de 2010.

En cuanto a lo primero, es de todos conocido que la Ley Organica del Tri-
bunal Constitucional al proclamar enfaticamente en su articulo 38.2 que las
Sentencias recaidas en los procesos de control de constitucionalidad de las leyes
y en los conflictos de competencia «vincularan a todos los poderes publicosy,
estd estableciendo un grado de sujeciéon mayor en principio que el que existe
en la mayoria de los ordenamientos. De esta prevision de la Ley Organica cabe
deducir de entrada que los legisladores constituidos, incluido, por tanto, el esta-
tutario, no pueden reiterar el texto de una ley declarada inconstitucional, con lo
que el caracter indiscutible del Tribunal Constitucional resulta plenamente re-
conocido. Sin embargo, sentado este principio, debe reconocerse de inmediato
que las cosas son mas complejas de lo que puedan parecer a primera vista y que
esta conclusioén inicial, que en principio es incontrovertible, requiere sin em-
bargo matizaciones y precisiones derivadas tanto de principios constitucionales

(23) Véase, por todas, la ya citada STC 341/1993 (FJ 10) y las sentencias en ella citadas.
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tan poderosos como el democratico, como de algo tan relevante juridicamente
como son las exigencias impuestas por la realidad normada.

De hecho en otros ordenamientos en los que la vinculacion es también muy
fuerte —como Alemania y Estados Unidos, aunque en este ultimo caso, como
es sabido, el sistema se basa en principios estructurales parcialmente diferen-
tes— existen numerosos y muy relevantes ejemplos de legislacion dictada «con-
tray jurisprudencia constitucional previa con la finalidad de invitar al Tribunal
a debatir de nuevo la cuestion y con el objetivo, hecho realidad en multiples
ocasiones, de que modifique su jurisprudencia (24). En estos dos paises el de-
bate doctrinal sobre la relacion entre la doctrina constitucional y el legislador
se mantiene vivo desde hace décadas como cuestion abierta (25). La Sentencia
31/2010 muestra también aqui un notable simplismo.

La complejidad de esta cuestion se manifiesta de muy diversas maneras. Por
ejemplo, en el dato cierto de que la necesidad de evolucién de la jurispruden-
cia constitucional, que la STC 31/2010 aduce como uno de los argumentos en
los que funda el caracter Gnico e indiscutible de la interpretacion del Tribunal
Constitucional, requiere ineludiblemente el impulso de un legislador que decida
apartarse de la doctrina constitucional existente proponiendo una interpreta-
cion constitucional distinta. Esta revision no puede ser impulsada por el propio
Tribunal —vinculado como esta al principio de justicia rogada— ni por los Tri-
bunales ordinarios a través de cuestiones de constitucionalidad —ya que las
normas inconstitucionales han sido expulsadas del ordenamiento— ni por los
ciudadanos por la via del amparo constitucional.

De otro lado, en relacion con el caracter unico e indiscutible del Tribunal,
debe advertirse que en la jurisprudencia constitucional no son pocos los ejem-
plos de rectificacion de doctrina como consecuencia de un cambio introducido
por una ley que se aparta de una jurisprudencia previa. Sin embargo, no es nece-
sario acudir a ejemplos anteriores a la STC 31/2010 —derivados normalmente
de normas estatales que se separan de una doctrina constitucional previa—,
ya que en esta misma Sentencia hay tres ejemplos claros de este fendomeno,

(24) En Alemania un ejemplo paradigmatico puede hallarse en la revision expresa de la
doctrina constitucional efectuada por el Tribunal Constitucional Federal como consecuencia de
una ley que tenia ese objetivo primordial. Ejemplos referidos a los Estados Unidos pueden encon-
trarse en el magnifico trabajo de M. A. AHUMADA RUIZ, «City of Boerne v. Flores: la importancia
del ‘candor judicial’», Revista Espariola de Derecho Constitucional, num. 54, 1998, o mas recien-
temente en el articulo de R. POST y R. SIEGEL, «Roe Rage: Denmocratic Constitutionalism and
Backlashy», en Harvard Civil Rights-Civil Liberties Law Review, vol. 42, 2007, pags. 373-433.

(25) Los trabajos de M. A. AHUMADA y de R. POST y R. SIEGEL, citados en la nota anterior,
son ilustrativos de este debate.
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provocados —al menos dos de ellos— por la «disidencia» del propio Estatuto
de 2006.

El primero se encuentra en el FJ 97 al que ya he aludido: el Estatuto de
2006 se aparta de la STC 196/1997 y atribuye a la Generalitat la competencia
sobre la autorizacion y revocacion de las entidades de gestion colectiva de
derechos de propiedad intelectual y la STC 31/2010 rectifica su doctrina y
considera que efectivamente esta autorizacion no es un acto de naturaleza nor-
mativa, aunque finalmente admite, como hemos visto, que el legislador estatal
puede reservarse ese acto ejecutivo al ejercer su competencia legislativa. Otro
ejemplo se halla en el FJ 103 en el que se declara que la autorizaciéon de centros
de imparticion de ensefianzas en materia de seguridad privada se encuadra en
la materia de seguridad privada, apartandose con ello, como bien advierten
los recurrentes, de la STC 154/2005 en la que esa actividad se considero in-
cluida en la competencia estatal de seguridad publica. Finalmente cabe citar
el FJ 92 que declara constitucional la atribucion a la Generalitat de la compe-
tencia ejecutiva sobre obras fijas en el mar (art. 149 EAC), a pesar de que en
la STC 149/1991 se habian considerado de competencia estatal (con todo), ya
en la STC 38/2002 se habia admitido que «excepcionalmente pueden llegar a
ejercerse competencias autondémicas (en el mar territorial), eventualidad que
dependera, bien de un explicito reconocimiento estatutario..., bien de la natu-
raleza de la competencia, tal como resulta de la interpretacion del bloque de la
constitucionalidady.

La propia Sentencia admite, pues, la posibilidad de que el legislador se
aparte de la doctrina constitucional previa y, merced a esta disidencia del legis-
lador, en este caso del legislador estatutario, modifica su doctrina precedente.

Esta constatacion es relevante, creo, en la medida en que pone de manifiesto
la debilidad tanto del argumento utilizado por la Sentencia al configurar al Tri-
bunal como tnico e indiscutible intérprete de las categorias constitucionales y
de hecho de todo el sistema de distribucion de competencias en detrimento de
los Estatutos, como la del argumento que anuda el caracter unico e indiscutible
de la doctrina del Tribunal Constitucional con la necesidad de «(acomodar el
sentido de la Constitucién) a las circunstancias del tiempo historico» (FJ 57). Al
contrario de lo que parece pretender esta doctrina, la acomodacion de la Cons-
tituciéon que «en todo tiempoy corresponde al Tribunal, es precisamente una de
las causas que deben llevar a negar el cardcter unico e indiscutible del Tribunal
y a aceptar la colaboracion del legislador «disidentey.

Sin embargo, aunque relevantes, esas tres rectificaciones doctrinales provo-
cadas por el Estatuto de 2006 son en la STC 31/2010 simples excepciones a la
regla, ya que a lo largo de toda la Sentencia al enjuiciar los preceptos impug-
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nados el Tribunal se limita a aplicar mecanicamente la doctrina preexistente sin
justificar en ningtin caso la opcion de mantener su aplicacion a pesar de la pro-
puesta de cambio que deriva de la refoma estatutaria. La STC 31/2010 parte asi,
al menos en apariencia, de una concepcién muy esquematica de un principio
como el de vinculacion del legislador a la doctrina constitucional que tampoco
en Espafia admite respuestas simples, como advierte la mejor doctrina (26).
Pondré otros dos ejemplos de esa complejidad.

En primer lugar, si no se quiere caer en argumentos tautologicos o circu-
lares, a la hora de precisar el grado de vinculacion de la doctrina constitucio-
nal preexistente debe analizarse si la resolucion jurisdiccional que se pretende
vinculante basé en su momento su decision sélo en la interpretacion aislada de
la Constituciéon o, como suele ser mas frecuente de lo que pudiera parecer en
principio y como recuerda entre otras muchas la STC 398/2002 que acabo de
citar, si esa decision se baso en «la interpretacion (conjunta) del bloque de la
constitucionalidad». En este caso creo que es claro que el parametro de la cons-
titucionalidad de una reforma estatutaria no puede ser el de la doctrina constitu-
cional precedente, sino un contraste directo con la Constitucion en solitario, lo
que exige un nuevo enjuiuciamiento y un nuevo razonamiento explicito, no una
mera aplicacion mecanica de lo dicho anteriormente.

Pero, incluso en los casos —menos numerosos como digo de lo que en rea-
lidad pueda parecer— en los que una doctrina constitucional se base unicamen-
te en la interpretacion aislada del texto constitucional, el grado de vinculacion y
la posibilidad de proponer otras interpretaciones de la Constitucion dependera,
como he apuntado antes, de diversos factores como el tiempo transcurrido, el
debate juridico y politico suscitado por la resolucion... y muy destacadamente
de la forma en la que el Tribunal sent6 en su momento la doctrina.

Un ejemplo paradigmatico de lo que quiero decir lo aportan los numero-
sos supuestos en los que el propio Tribunal ha reconocido expresamente que
en la Constitucidon caben dos o mas interpretaciones, aunque finalmente acaba
decantandose por una de ellas. Asi sucede, por ejemplo, en relacion con la no
inclusion de la potestad reglamentaria ad extra en la competencia autondmica
de ejecucion y su encuadramiento en la competencia estatal de legislacion. En
efecto, cuando al inicio de su labor constitucional el Tribunal se vio obligado a
decidir si la potestad reglamentaria formaba parte de la funcion ejecutiva, como
sostenia en aquel momento casi toda la doctrina, o debia incluirse en la funcion

(26) A. GOMEZ MONTORO, «Comentario al articulo 38 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucionaly, en Comentarios a la Ley Organica del Tribunal Constitucional, Madrid, Tribunal
Constitucional-Boletin Oficial del Estado, 2001, pags. 553 y sigs.
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legislativa, el Tribunal comenz6 reconociendo que «la expresion “legislacion
(laboral)” utilizada en el articulo 149.1.7 de la Constitucion espafiola (y en tér-
minos equivalentes en el art. 11.2 del estatuto de Catalufia) ofrece, ciertamente,
mas de una interpretacion, pues junto a la que... se sintetiza en comprender en
el concepto toda norma escrita, cabe la otra restringida que hace referencia a las
Leyes, en su sentido de norma escrita que emana de quienes ostentan el poder
legislativo» (SSTC 33/1981, FJ 3, y 18/1982, FJ 2) y afiade que «ante todo, es
menester huir de interpretaciones meramente literales, pues tanto los conceptos
de “legislacion” como de “ejecucion” son lo suficientemente amplios...», STC
18/1982, FJ 3), «de legislacion —dice— se ha hablado y se contintia hablando,
como es sabido, en mas de un sentido» (STC 39/1982, FJ 7) (27). En rigor, si se
lee detenidamente la STC 18/1982 se advierte que en ella —ultimo parrafo del
FJ 5— no se cierra todavia de manera clara la posibilidad de incorporar regla-
mentos de ejecucion a la competencia ejecutiva y se constata que, curiosamente,
esta incorporacion se hace depender del modo en que cada Estatuto regula esta
cuestion y si en el caso concreto enjuiciado se excluyen los reglamentos ejecu-
tivos de la funcidn ejecutiva ello se debe sobre todo a que en aquel supuesto era
de aplicacion el Estatuto del Pais Vasco que establecia claramente que en este
tipo de competencias solo a la Comunidad Auténoma le correspondian regla-
mentos internos de organizacion (28).

Ciertamente, una vez fijada la doctrina por parte del Tribunal, ésta vincula
a los legisladores constituidos, pero creo que no cabe duda de que en estos
supuestos en los que el propio Tribunal ha reconocido que cabian en la Cons-
titucion diversas alternativas, el legislador esta especialmente legitimado para
proponerle una revision de su doctrina, sobre todo si se tiene en cuenta que
la cuestion en este caso no afecta directamente a derechos de los ciudadanos,
sino al reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas
y la propuesta de revisar la jurisprudencia previa nace precisamente de un pac-
to entre los dos Unicos destinatarios directos de esta prevision constitucional
abierta.

(27) Vid. Xavier BERNADI, «La doctrina de la STC 31/2010 sobre les competéncies exe-
cutives (sostenella e no enmendalla)», Revista catalana de dret piiblic. Especial Senténcia sobre
I’Estatut.

(28) Otro ejemplo significativo, referido al alcance de una competencia concreta puede ha-
llarse en la STC 32/1998, referida a una materia concreta —el régimen juridico de las Administra-
ciones publicas— en la que se declara que: «Ciertamente no sera siempre facil la determinacion
de qué es lo que haya de entenderse por regulacion de las condiciones basicas o establecimiento
de las bases del régimen juridico, y parece imposible la definicidén precisa y aprioristica de ese
concepto.»
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Y es que no es cierto que la Constitucion sea lo que dice el texto constitu-
cional mas lo que el Tribunal Constitucional dice que dice. No es cierto que esa
doctrina sea también Constitucion y que el legislador o incluso las partes en un
litigio deban debatir sobre la correccion de la doctrina constitucional y no sobre
el contenido de la Constitucion (29): asi lo habia reconocido incluso expresa-
mente el Tribunal hasta la fecha (30) y asi lo ha practicado el legislador estatal
que no ha dudado de «dialogar» con el Tribunal Constitucional apartandose de
su doctrina cuando a su juicio las circunstancias lo requerian (31).

En el fondo, lo que subyace al planteamiento doctrinal de la Sentencia es un
cambio radical en la autoconcepcion de la funcion constitucional del Tribunal
que, por decirlo de modo simple, pretende pasar del rol de «legislador nega-
tivon —entendida esta expresion en sentido amplio (32)— al de intérprete o
concretizador Unico e indiscutible de la Constitucion y ello en relacion no sélo
a la definicion de las categorias constitucionales, sino también al enjuiciamento
concreto de todos los preceptos estatutarios impugnados. Sin duda la idea del
legislador negativo tiene algo o bastante de mito (33), sin embargo, la cuestion
reside en precisar hasta donde llevamos la desmitificacion, especialmente en un
ambito como el de la distribucion de competencias, en el que, como he dicho,
no estan directamente implicados derechos constitucionales y en el que, reitero,
la Constitucion es tan sumamente abierta y los que pactan la interpretacion que

(29) Como dice Victor FARRERES, «la Constitucion no es lo que dice el Tribunal Constitu-
cional. Si lo fuera, los tinicos argumentos que podrian dar las partes en un caso constitucional se-
rian predicciones acerca de lo que hara el Tribunaly, Justicia Constitucional y democracia, 2.* ed.,
Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007, pag. 185.

(30) Puede resultar ilustrativa al respecto la cita de la STC 133/1990, referida ciertamente a
un caso concreto, en la que ante las alegaciones badas s6lo en jurisprudencia constitucional previa
declara que «la delimitaciéon competencial en materia de proteccion civil ha de fundarse en las
disposiciones constitucionales y estatutarias, y no, en forma exclusiva, en la interpretacion que se
proponga de la doctrina de este Tribunal, a partir de resoluciones de casos concretos: Pues, como
es obvio, en ningun caso esa interpretacion podra sustituir a los titulos competenciales constitucio-
nales y estatutarios, primer y obligado punto de referenciax» (FJ 4).

(31) Elultimo ejemplo puede hallarse en la muy reciente reforma del articulo 58.1 del Codi-
go Penal, que regula el computo de la prision provisional, introducida por la Ley Organica 5/2010
que se aparta de forma manifiesta de la doctrina sentada por el Tribunal en la STC 57/2008, entre
otras.

(32) Es decir, no en el sentido técnico de si debe limitarse a sentencias de rechazo o puede
dictar sentencias interpretativas en sus diversas modalidades, si no en el sentido de si debe limitar-
se a analizar la constitucionalidad de las concreciones de los conceptos que la Constitucion deja
abiertos efectuadas por los legisladores o le corresponde el monopolio de esa concrecion.

(33) Sobre esta cuestion, aplicada precisamente a la STC 31/2010, resulta interesante el
trabajo de R. IBRIDO, «Il rebus dell’interpretazione conforme alla luce della recente sentenza sullo
Statuto catalano», Rivista di Diritto pubblico comparato e europeo, nim. 1, 2011.
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debe darse a los preceptos constitucionales son precisamente los destinatarios
directos Unicos de la norma pactan su contenido.

A mi juicio, la Sentencia se extralimita en esta operacion desmitificado-
ra cuando, frente a una jurisprudencia previa constante en la que se reconoce
que corresponde al legislador estatutario la concrecion de los preceptos que la
Constitucion ha dejado abiertos y reserva al Tribunal tinicamente la funcion de
vetar las concreciones estatutarias contrarias a la Constitucion, declara que el
Tribunal es el tnico que puede concretar esas previsiones constitucionales. Con
ello la STC 31/2010 reduce de forma drastica e injustificada el ambito de la
«comunidad abierta de intérpretes constitucionales» de la que ya hace tiempo
hablaba P. Haberle (34) y, sobre todo, desequilibra el siempre necesario y dificil
equilibrio entre el principio democratico y el contramayoritario.

3. EL «LIMITE DE PRINCIPIO»

El ultimo argumento utilizado por la Sentencia es el que califica como «li-
mite de principio» que consistiria en «la necesidad de que las competencias cuya
titularidad corresponde al Estado central... consistan en facultades idénticas y se
proyecten sobre las mismas realidades materiales alli donde efectivamente co-
rrespondan al Estado si no se quiere que éste termine reducido a la impotencia
ante la necesidad de arbitrar respecto de cada Comunidad Auténoma, no sélo
competencias distintas, sino también diversas maneras de ser competente» /
FJ 57).

Se trata, como se ve, de un argumento mas factico que dogmatico. Sin em-
bargo, me parece un tipo de argumentacion perfectamente legitimo. Creo que
ninguna construccion juridica debe tener consecuencias que resulten absurdas
en la practica e incluso, como he dicho en otra ocasion, estoy dispuesto a aceptar
la aplicacion de un criterio de «razonabilidad practica» como canon de consti-
tucionalidad de las construcciones juridicas. Por lo que aqui interesa, creo que,
por ejemplo, podria considerarse inconstitucional cualquier concrecidon estatu-
taria de las competencias que impidiese o dificultase de manera significativa el
ejercicio efectivo y eficaz de las competencias estatales (35). Sin embargo, la
experiencia demuestra —jy de experiencia empirica estamos hablando cuando

(34) P HABERLE, Pluralismo y Constitucion: estudios de teoria constitucional de la socie-
dad abierta, Madrid, Tecnos, 2002, pags. 86-103.

(35) Asi lo reconocia ya al abordar este tema en el articulo «En defensa de los Estatos como
normas juridicas delimitadoras de competenciasy, REAE num. 1, pag. 115.
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utilizamos este tipo de argumentos!—, que esta posibilidad, que como tal ya
existia desde el inicio del Estado de las Autonomias, en la practica no se ha
hecho realidad y no es previsible que se haga en el futuro por la sencilla razon
de que el sistema constitucional posee suficientes mecanismos para reconducir
la posible diversidad juridica al grado de uniformidad que consideren necesario
o conveniente las fuerzas politicas que en cada momento histérico gobiernen los
organos centrales del Estado.

En el supuesto concreto aqui analizado de las «definiciones» de los tipos
de competencia, esa uniformidad conceptual minima —que puede no ser una
uniformidad absoluta sin que por ello el Estado quede reducido a la impoten-
cia— la puede y la debe asegurar el Estado cuando aprueba los Estatutos de
Autonomia. Asi sucedié en todos los procesos de reforma, incluidos los inicia-
dos a partir del afio 2005. Nunca en la practica se ha producido una disparidad
de criterios tan radical que haya reducido «al Estado a la impotenciax». Por ello
no me parece legitimo utilizar una simple hipotesis, desmentida reiteradamente
por la realidad, como argumento factico para basar la inconstitucionalidad de un
Estatuto de Autonomia.

En el fondo en este tipo de argumentos parece subyacer la idea, a la que ya
me he referido anteriormente, de que los Estatutos no son normas libremente
adoptadas por el Estado, sino normas en las que existiria un fuerte componente
de imposicion unilateral por parte de las Comunidades Autonomas, fruto del
ejercicio del criticado principio pretendidamente «dispositivo». O quiza la idea
mas de fondo y menos burda que subyace a esta argumentacion sea la denuncia
del «error» supuestamente cometido por la Constituciéon al no exigir para la
aprobacion de las reformas estatutarias unas mayorias cualificadas en las Cortes
Generales capaces de garantizar la necesaria concurrencia de los dos grandes
partidos de ambito estatal: los intereses del «Estado global» —afectados por las
reformas estatutarias— deberian ser concretados nicamente por las instancias
correspondientes del Estado central —en este caso por los partidos de ambito
estatal— sin condicionamientos o limites relevantes «propuestos» —que no
impuestos— por las instancias periféricas en ejercicio de un principio disposi-
tivo (36), que incluso concebido como una simple facultad de propuesta parece
que continda siendo disonante respecto de una concepcion fuertemente unita-
rista del Estado.

(36) Vid. C. VIVER, «Por favor, no disparen contra el pianista. Mito y realidad del (mal
llamado) principio dispositivo», Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 84, 2008,
pag. 339 y sigs. En relacion al principio dispositivo es fundamental el libro de E. FOSSAS, El prin-
cipio dispositivo en el Estado Autonémico, Madrid, IVAP-Marcial Pons, 2007.
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4. RECAPITULACIONY CONCLUSION

Lo que antecede permite concluir, a mi juicio, que ninguno de los argumen-
tos empleados por la STC 31/2010, considerados individualmente o en su con-
junto, es suficiente para fundamentar juridicamente la transformacion de los Es-
tatutos en normas meramente «enunciadorasy» de las competencias autonomicas.
No hay en la Sentencia ninguna argumentacion que permita fundar solidamente
el traslado de la funcion de concretar las previsiones constitucionales desde los
Estatutos al Tribunal Constitucional y, en definitiva, al legislador estatal. Mejor
fundada estaba, sin duda, la STC 247/2007, que reconocia al legislador estatu-
tario la posibilidad de concretar las previsiones constitucionales con los efectos
vinculantes pertinentes, tanto en relacion con el Tribunal Constitucional como,
en otro plano, con los demds poderes constituidos.

La mutacion introducida por la Sentencia respecto de la funcion consti-
tucional de los Estatutos tiene, en mi opinidn, las dos consecuencias que he
apuntado al inicio de este comentario. De un lado, amplia el ambito de libre
actuacion del Tribunal Constitucional y, sobre todo, el de los 6rganos centrales
del Estado. El primero no tiene otro canon de enjuiciamiento que el que deriva
de una Constitucién sumamente abierta, que «enuncia» pero no «define» las
competencias del Estado, segin reconocia acertadamente la STC 247/2007; los
segundos porque entre su libre decision, que se impone a las previsiones esta-
tutarias —salvo el limite sumamente precario de la recongnoscibilidad—, y la
Constitucion abierta, s6lo se interpone una doctrina constitucional, que no tiene
parametros juridicos fuertes de enjuiciamiento y que, rebus sic stantibus, no es
previsible que se convierta en un limite estricto de la libertad casi omnimoda
que les reconoce expresamente la Sentencia y que queda perfectamente refleja-
da, entre otros, en los dos fundamentos juridicos en los que se declara que, aun-
que el Estatuto atribuya la competencia ejecutiva a la Comunidad Auténoma,
ello no impide que el legislador estatal reserve al Estado los actos de ejecucion
que estime convenientes.

Sin embargo, a mi juicio, el resultado final mas relevante de la STC 31/2010
es el de la reafirmacion de la claudicacion del Derecho a la hora de regular con
un minimo de precision algo tan relevante como es el sistema de distribucion de
competencias. Esta cuestion queda en gran medida en manos de la nuda politica.
Con ello nuestro modelo de distribucion de competencias se acerca a otros mo-
delos ya clasicos, como el de los Estados Unidos de América, pero se aleja de
la tendencia actual de la mayoria de otros modelos de descentralizacion politica
(como Suiza, Alemania, India, Bélgica y, en menor medida Sudafrica o, en otro
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plano, Reino Unido o incluso la Unién Europea) que tienden cada vez a regular
esta cuestion con una mayor precision, llegando en muchos casos a una minuci-
osidad, que, de conocerlos a fondo, posiblemente sorprenderia a algunos de los
criticos del detalle con el que se regulaban estas cuestiones en algunos Estatutos
de Autonomia. No es este el lugar para abordar el tema de la agonia en la que se
quiere situar al legislador estatutario, amenazado por un lado, por la tentacién del
«mito de la Constitucion» y, por otro, por el exceso de reglamentismo; si lo es,
en cambio, para afirmar, desde la ingenuidad, que no deja de sorprender que el
Derecho, que esta regulando cuestiones de una nimiedad extraordinaria, renun-
cie a regular en el bloque de constitucionalidad la distribuciéon del poder entre
el Estado y Comunidades Autonomas. Con todo, la ingenuidad no deberia llegar
tan lejos como para desconocer a quién beneficia esa «desregulacion». Como es
sabido, a todo debate sobre la articulacion de las fuentes del Derecho subyace de
modo directo e inmediato un conflicto o un debate estrictamente politico. Aun-
que quiza algun lector estime que esta ltima consideracion es impropia de un
andlisis estrictamente juridico de la resolucion objeto de este comentario como
impropio resultaria entrar a analizar si la Constitucion, interpretada como lo hace
la STC 31/2010, responde a las aspiraciones politicas reflejadas en los preceptos
estatutarios que regulan las competencias.
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