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Consideracions generals sobre la senténcia del Tribunal Constitucional

El pronunciament del Tribunal Constitucional (TC) sobre I'Estatut d’Autonomia (EAC) referendat ha
suscitat un important debat politic, i també juridic, sobre la possibilitat i la conveniéncia d’una inter-
venci6 del TC sobre la norma estatutaria, atés I'impacte que podia tenir la senténcia sobre una matéria
préviament sotmesa a consulta popular preceptiva i vinculant.

En el pla politic i de conveniéncia, és cert que una sentencia dictada en aquest context comporta
elements distorsionadors derivats de la confrontacié de dues legitimitats diferents i del risc de poder
donar lloc a un escenari en el qual el valor del principi democratic pot quedar desvirtuat, sense que el
sistema prevegi cap procés posterior per salvar la discrepancia entre el resultat del procés participatiu
i els efectes de la senténcia sobre la qliestié que ha estat objecte de la consulta.

Tanmateix, en termes estrictament juridics, no es pot dir que el TC sigui incompetent per conéixer dels
recursos sobre I'EAC. Els estatuts sén normes que resten sotmeses a la Constitucid, i, per tant, no estan
exemptes del control de constitucionalitat, tal com ho determina expressament l'article 27.2.a) de la llei
organica del TC. Ara bé, la possibilitat que I'EAC pugui ser sotmés a judici de constitucionalitat no exclou
gue es pugui argumentar a favor de l'existéncia d'uns limits en I'exercici de la funcid jurisdiccional que
en aquest cas es justifiquen per la naturalesa especial que tenen els estatuts com a normes juridiques.

La justicia constitucional, com a tal, ha suscitat sempre un important

debat entorn dels efectes que pot tenir sobre els actes que sén fruit de EITC ha posat
I'expressio del principi democratic inherent a I'exercici de la potestat legis- en qliestio dos

lativa. Laplicacié als tribunals constitucionals del qualificatiu “legisladors

o ) JOrs elements basics del
negatius” posa en relleu aquest problema. Per aquesta ra¢, la doctrina i

la mateixa jurisprudencia constitucional comparada solen estar d'acord pacte constituent:
en considerar que la justicia constitucional ha d’aplicar un criteri de “de- el valor de I'EAC
feréncia” cap al legislador o de ”correc.cic’) funciona.l” e.n.I’exercici de Igs com a norma
seves funcions de control sobre les lleis. Aquest principi s’ha de traduir, turidi
entre altres coses, en la presumpcié de constitucionalitat de les lleis, la Juridica que
possibilitat d'interpretacio de la llei “conforme” a la Constitucié quan hi concreta el dret
ha aquest marge i en la intgrdiccié de declaraciqns Q’jnconstitucionglitat al'autonomia
pr.event|ves / &s a,dlr, pel smple fet gge enl aphca!uo.c!e Ie.x norma h|.put i el valor de
gui haver el risc d'una solucié contraria a la Constitucid. Si aquest criteri ..
és aplicable en general a qualsevol llei que ha de ser valorada pel TC, es pacte politic que
pot afirmar que s’ha d'extremar encara molt més en el cas dels estatuts representa I’Estatut

d’autonomia, atesa la funcié constitucional que compleixen.

El resultat final del sistema autonomic que preveu la Constitucio espanyola (CE) no esta plenament
definit ni acabat en la mateixa Constitucié perque el constituent va optar per un model especialment
obert que remetia el seu contingut final a una norma concreta (els estatuts) encarregada de complir
aquesta funcio constitucional. Aquest escenari permet considerar els estatuts com a normes que
desenvolupen i complementen directament la Constitucio, als quals es pot aplicar el qualificatiu de
normes “materialment” constitucionals tal com ho reconeix un important sector doctrinal i també el
mateix TC a la sentencia sobre I'EAC (FJ 3).

Des d’aquesta perspectiva, el legislador estatutari se situa més en el pla del legislador constituent,
que no pas en el del legislador constituit i aixd hauria de suposar I'aplicacié encara més estricta del
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principi de deferencia. Com a minim hi hauria de ser en aquells aspectes de la regulacié estatutaria
sobre els quals la Constitucié fa una amplia remissié a la norma estatutaria.

Si partim d’aquesta premissa, un dels aspectes més criticables de la sentencia sobre I'EAC és la manca
de sensibilitat que el TC mostra sobre aquest fet, que el porta a ignorar o, en el millor dels casos, a
negar cap efecte a la funcié constitucional que compleixen els estatuts, tant pel que fa als parametres
de control utilitzats com al fil conductor de I'argumentacié de la decisié. En aquest sentit, el TC no
solament no aplica el principi de deferéncia en el seu judici de constitucionalitat siné que, paradoxal-
ment, es pot apreciar en els seus arguments una desconfianga i una aproximacio preventiva envers la
norma, que el porta a un activisme judicial impropi de I'exercici de la jurisdiccié constitucional.

En el fons d’aquesta linia el que s'aprecia realment és una clara devaluacioé del paper i significat de
I'Estatut, que el TC no vol considerar en cap cas que ocupi un lloc rellevant dins el bloc de la constitu-
cionalitat en el sentit que pugui desenvolupar els principis constitucionals i ésser, en consequiéncia,
un parametre que pugui condicionar la funcié del TC com a intérpret suprem de la Constitucio. Per
al Tribunal, la Constitucié i el TC son els Unics referents juridics decisius, i I'Estatut queda relegat a un
paper clarament secundari.

La consideracié de Catalunya com a nacié o realitat nacional, un dels aspectes més polémics de la senténcia
Foto: David Tortosa

Aquesta manera de veure les coses porta el TC en nombroses ocasions a veure I'Estatut més com una
norma autonomica que no pas estatal, com veritablement és. En aquest sentit, la senténcia desactiva
moltes disposicions estatutaries amb I'argument que I'Estat no pot quedar compromes per I'EAC i ha
de quedar lliure per prendre les determinacions per llei ordinaria o organica, és a dir, al marge d’un
marc sotmes a un régim de reforma especialment rigid. Cal pensar que, en aquesta aproximacié tan
preventiva que el TC fa sobre I'EAC, ha pogut pesar també la idea que en els recursos es va reiterar
sobre la utilitzacié de la reforma estatutaria com una férmula encoberta de reforma de la Constitucio.
Malauradament sembla que aquesta visié ha pogut influir en la decisié i s'ha oblidat que és la mateixa
Constitucid la que ha volgut deixar un marge de maniobra important als estatuts per concretar i definir
el contingut de l'autonomia.

La visié que el TC té del text estatutari no solament devalua el seu paper com a norma juridica siné
que també implica desconeixer el valor de pacte politic en qué es basa I'exercici del dret a I'autonomia
reconegut per la Constitucio i que s'articula mitjancant un marc normatiu de concurréncia de voluntats.

Per les raons que s'acaben d'exposar, es pot concloure que el TC ha posat en qiestio en la seva senten-
cia dos elements basics que es troben implicits en el pacte constituent: el valor de 'EAC com a norma
juridica en la qual es concreta l'exercici del dret a I'autonomia dins el marc d’obertura i flexibilitat que
permet la Constitucié de 1978, i el valor de pacte politic que representa I'Estatut. EI TC hauria d’haver-lo
respectat i exercir un control de constitucionalitat especialment mesurat i deferent envers el legislador
i el poble catala en funcié d'aquestes dues premisses.

En un altre ordre de consideracions, cal posar també en relleu que la senténcia sobre I'Estatut pot
suposar una limitacié molt important a les possibilitats d’aprofundir en 'autogovern dins el marc que
determina la Constitucid. La voluntat politica que hi havia rere la reforma de I'Estatut es fomentava
en la possibilitat juridica que la Constitucié consentia un marge de maniobra al legislador estatutari
superior al que s’havia concretat en el seu moment a I'Estatut de 1979. Tot i que potser en alguns
aspectes concrets I'Estatut de 2006 es podria situar en el limit permeés pel marc constitucional, a Ca-
talunya hi havia un ampli consens sobre l'existéncia d’aquest marge de maniobra en aspectes claus
de l'autogovern com és el cas, per exemple, del contingut material de I'autonomia que es concreta en
I'atribucié de competéncies a la Generalitat. Una funcié que l'article 147.3 de la CE remet clarament als
estatuts. Malgrat aix0, una de les conclusions més clares i evidents que es desprenen de la senténcia
és que aquest marge de recorregut és sensiblement menor.

Els elements simbolics i d'identitat de Catalunya

Un dels aspectes més polémics de la senténcia ha estat la declaraci6 portada a la part decisoria en
el sentit que no tenen valor juridic interpretatiu les expressions del preambul de I'EAC sobre la con-
sideracié de Catalunya com a “nacié” o com una “realitat nacional”. Aquesta declaracié és clarament
preventiva, perqué el mateix tribunal recorda que els preambuls de les lleis no tenen valor normatiu,
encara que poden constituir un element important d'interpretacié de les normes. Per evitar aquesta
possibilitat interpretativa, la senténcia considera necessari explicitar-ho i fer-ho, a més, en la part
decisoria de la senténcia (resolucio).

La questio de fons que aqui es planteja és si la CE admet una Unica idea de nacié o, en canvi, permet
una lectura en clau “plurinacional’, és a dir, emparant I'existéncia de diverses realitats o expressions
nacionals. El Tribunal resol aquesta qtiestio diferenciant entre el sentit“juridicoconstitucional”i el sentit
“social, historic o cultural” que es pot donar al concepte de nacié i considera que el primer només és
atribuible a la nacié espanyola d’acord amb el que estableix l'article 2 de la CE.

El Tribunal vol deixar clar, per tant, que, a l'article 2 de la CE, no hi cap un concepte plural de nacié amb
rellevancia juridica que, malgrat tot, podia haver tingut una resposta afirmativa en el reconeixement de
les “nacionalitats” que integren I'Estat, respecte dels altres territoris que tenen només la consideracié
de “regions”. Si tenim en compte que I'expressié “nacionalitat” es pot considerar equivalent o sinonima
de nacid, tal com es despren del seu sentit etimologic i dels mateixos debats constituents, hauria estat
possible una lectura més oberta del text constitucional amb un resultat diferent al d’'una aplicacié tan
estricta i formalista com la que fa el TC.

EITC ha volgut posar un émfasi especial en aquesta qiiestio d'identitat i ha relegat a un segon terme la
idea d'unitat de I'Estat que proclama el mateix article 2. En aquest sentit, cal dir que, si el que es volia
era garantir aquest principi, aixd no era incompatible amb una interpretacié de I'article 2 acceptant
que, malgrat el principi d'unitat, preveu una idea d’estat de composicié plurinacional.

Una novetat important que incorpora I'EAC és el reconeixement que 'autogovern de Catalunya es
fonamenta en els “drets historics” del poble catala. Aquesta referéncia als drets historics té transcen-
déncia juridica, ja que suposa, d’acord amb el que preveu l'article 5 de I'EAC, una “posicié singular” de
la Generalitat en relacié amb el dret civil, la llengua, la cultura, la seva projeccié en I'ambit educatiu i
el sistema institucional en qué s'organitza la Generalitat.

Cal tenir present que el concepte de drets historics és un concepte que acull la Constitucié a la dis-
posicié addicional primera, quan declara que la Constitucié empara i respecta els drets historics dels
territoris forals, els quals s'actualitzen mitjancant els estatuts. Tot i que els drets historics van lligats a la
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foralitat, la Constitucié no identifica quins sén els territoris forals i deixa, per tant, un marge d'interpre-
tacio en aquest punt que podria aplicar-se a altres territoris, a més de Navarra o el Pais Basc. Si la idea
basica és la pervivéncia de furs en l'etapa preconstitucional, no hem d'oblidar que Catalunya també
n’ha tingut, com és el cas singular del dret civil. Tampoc no hem d'oblidar el precedent de I'Estatut
d’Autonomia d’Aragé, la disposicié addicional tercera del qual incorpora la declaracié que la comunitat
no renuncia als seus drets historics, que poden ser actualitzats d'acord amb la disposicié addicional
primera de la CE. En tot cas, cal recordar que, del reconeixement dels drets historics, el TC n’ha extret
consequiéncies juridiques a I'hora d'interpretar I'abast i I'extensio de les competéncies autonomiques,
en relacié amb els titols competencials de I'Estat.

Malgrat que I'article 5 de 'EAC no esmenta expressament la disposici6 addicional primera de la CE,
la utilitzaci6 de la mateixa idea de drets historics i la remissié amplia que fa a “altres preceptes de la
Constitucié” hauria permes considerar I'aplicacié a la Generalitat d’aquest régim singular en els am-
bits que esmenta l'article 5 de 'EAC. Tanmateix, la senténcia nega aquesta possibilitat interpretativa
i declara taxativament que la referéncia als drets historics del poble catala no es pot considerar que
faci referéncia a la disposicié addicional primera de la CE, la qual cosa significa que I'article 5 de I'EAC
ha de ser considerat, des del punt de vista competencial, com un simple enunciat indicatiu del regim
de competéncies que I'Estatut concreta en el titol IV, sense cap valor afegit.

El régim linguistic de doble oficialitat del catala i el castella a Catalu-
nya ha estat objecte d'un tractament juridic en la legislacié catalana
sobre llengua que ha fet compatible aquesta doble oficialitat amb
I'establiment de mesures de prioritzacioé de I'Us del catala, especial-

L'EAC de 2006
incorporava previsions
en mateéria lingiiistica
per a garantir el model
de 1983 1998, tot i

ment en els ambits vinculats a les administracions de Catalunya, als
serveis publics i a I'ensenyament.

La Llei de normalitzacié linguistica de 1983 i la Llei de politica lin-
guistica de 1998 han establert aquest regim d'Us preferent a partir

que l'objectiu no ha
estat assolit plenament

despres de la senténcia ha donat al catala la condicio6 de llengua d'ds normal de I'educaci, la

de la consideracié que té el catala com a llengua propia de Catalunya
i la introducci6 del criteri d'ds normal del catala, sens perjudici del
dret d'opcid linguistica dels ciutadans en les seves relacions amb
’Administracié. En I'ambit de I'ensenyament, la legislacié linguistica

qual cosa s’ha traduit en la seva utilitzacié com a llengua vehicular.
Aquest model linguistic en I'ensenyament ha estat avalat pel TC en
diverses senténcies, entre les quals cal destacar la 337/1994.

L'EAC de 2006 ha incorporat diverses previsions en matéria lingliistica (especialment en els articles
6.33, 34,35 50) amb la voluntat de garantir i aprofundir a nivell estatutari les linies mestres del model
linguistic dissenyat per les lleis de 1983 i 1998. Tanmateix, aquest objectiu no es pot considerar assolit
plenament després de la senténcia sobre I'EAC, en la qual el TC introdueix en el debat linguistic alguns
elements d'incertesa respecte a la situacié assolida pel catala en els ambits vinculats a les relacions
amb les administracions, al seu Us social i, en menor mesura, a I'ensenyament.

En aquest sentit, és destacable l'interés que mostra el TC per emfasitzar el principi d'igualtat del castella
i del catala amb caracter general, la qual cosa el porta a no reconéixer efectes juridics de la condicié
del catala com a llengua propia, a reconduir la consideracié de llengua d'ds normal a la simple cons-
tatacié factica d'una realitat linguistica a Catalunya i a declarar inconstitucional el caracter de llengua
preferent del catala que establia I'article 6.1 de I'EAC respecte al seu Us per part de les administracions
publiques i dels mitjans de comunicacié publics, sens perjudici de la possibilitat d’establir mesures
de correccié en suposits de desequilibri linglistic (mesures de normalitzacié en un sentit estricte).

A tot aixo cal afegir que el Tribunal també nega respecte del catala I'existéncia d'un deure general de
coneixement (article 6.2 de I'EAC) i considera que aquest deure només existeix respecte del castella.
Aquest plantejament suposa a la practica un factor de desigualtat entre les dues llengiies que perju-
dica clarament el catala en la mesura que els ciutadans, malgrat que el catala té la condicié de llengua
oficial, en poden al-legar el desconeixement.

Tot i que la senténcia és especialment ambigua, i fins i tot criptica, en aquesta part dedicada a la
llengua, pot afavorir situacions futures de conflicte, especialment en I'ambit de les relacions entre les

administracions de Catalunya i els ciutadans, i el deure de disponibilitat lingtiistica de les empreses
respecte dels drets linguistics dels consumidors i usuaris (article 50.5 i 34 de I'EAC, respectivament).

En I'ambit concret de I'ensenyament i pel que fa a la continuitat del catala com a llengua vehicular,
tampoc no s’han de descartar les possibilitats que la senténcia introdueixi dubtes respecte de la
situacié actual. Malgrat tot, en aquest punt la senténcia segueix com a linia argumental la doctrina
continguda a la STC 337/1994, la qual va validar clarament I'opci6 legislativa a favor del catala com a
llengua vehicular, sempre que aixd no comporti I'exclusié del castella també a aquests efectes. Aixo
porta el TC a declarar que és correcte que el catala sigui el “centre de gravetat” del model lingistic
a Catalunya i a deixar clar, com ja va dir en la STC 337/1994, que no hi ha un dret d'opcié lingiiistica
dels pares i dels tutors per demanar I'ensenyament en qualsevol de les llengties oficials, el dret de
I'existéncia i 'abast del qual dependra, en el seu cas, del que es determini en la legislacié educativa.

El regim de les competéncies

Tal com s’ha assenyalat abans, una de les caracteristiques que s’han destacat més del model d'orga-
nitzacié territorial que estableix el titol VIII de la CE és que el disseny constitucional deixa un ampli
espai per a la concrecié d’aquest model, que requereix d'un complement normatiu especific com
son els estatuts d’autonomia. Els estatuts sén, en definitiva, els que donen contingut real al principi
dispositiu en matéria autonomica en el qual es basa la Constitucid, de manera que sense I'Estatut no
hi ha autonomia, ni tampoc una definicio a priori de la seva dimensié concreta.

L'article 147.2 de la CE determina els continguts minims i necessaris dels
estatuts, entre els quals es troba la funcié de definir les competéncies que
assumeix la comunitat autonoma en el “marc” que estableix la Constitucié
(lletra d de I'apartat 2). Es dificil negar, per tant, el paper de I'Estatut en
aquest ambit en la mesura que, per mandat constitucional, és la norma
que acaba fent la delimitacié competencial entre I'Estat i la Generalitat.
Aixo ho fa, a més, en un context relativament obert i flexible, com ho

referir-se a les competencies i que cal reconduir singularment a I'article
149.1, que determina les competéncies que, en tot cas, corresponen en
exclusiva a I'Estat.

Constitucio, de
Un dels objectius basics perseguits per la reforma de I'Estatut era incidir manera que, sense
en aquest ambit del contingut material de I'autogovern, entenent que .
I'Estatut, com a norma que complementa la Constitucid i que exerceix Estatut no hi h_a
una funcié constitucional clara i inequivoca en aquest camp, tenia un autonomia

marge de recorregut important per incidir en dos aspectes: d'una banda,

la definicié de les categories competencials en relacié amb les compe-

téncies assumides per la Generalitat (competéncies exclusives, compartides i executives) i, de l'altra,
més precisié i detall en els enunciats de les matéries que son el substracte de cada competéncia, amb
la corresponent qualificacié segons les categories generals establertes. Aixo és el que fa I'Estatut al
titol IV (articles 110 a 173), en la que és, sens dubte, una de les parts més rellevants i importants de la
norma, per no dir la que més.

Aquest plantejament estatutari no obeeix a una finalitat tedrica o merament conceptual. Respon a un
objectiu practic, que és clarificar les situacions competencials com a conseqtiéncia de l'experiéncia
de funcionament tingut fins ara i garantir els espais propis de la Generalitat davant I'Estat, tant pel
que fa als sectors competencials propiament dits com a les potestats exercibles i la seva intensitat.
En aquest darrer sentit, cal destacar de manera especial la importancia dels articles 110, 111i 112 de
I'EAC, sobretot en l'intent que suposen de reforcar la nocié d'exclusivitat de les competéncies i de
donar més seguretat juridica i claredat a I'esquema competencial resultant dels suposits en que I'Estat
té reconeguda per la Constitucié la competéncia legislativa “basica” (competencies compartides).

Limpacte de la STC sobre aquest ambit estatutari ha estat molt gran i forca negatiu, perqué a la prac-
tica la senténcia suposa que les definicions que conté I'Estatut no son determinants en si mateixes,

Els estatuts son

els que donen
contingut real al
principi dispositiu
posa en relleu I'expressi6 “marc” que utilitza el precepte constitucional en en materia
autonomica en
el qual es basa la
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La senténcia suposa que les decisions de 'Estaut no sén determinants en si mateixes, plantejament que
suposa privar I'Estatut de la seva funcié constitucional
Foto: David Tortosa

ja que el Tribunal ha considerat que la definicié6 competencial només té dos parametres vinculants:
la Constitucio i la doctrina que estableixi el mateix Tribunal com a intérpret suprem de la Constitucio.

Aquest plantejament suposa privar I'Estatut de la seva funcié constitucional i fer-lo fora, de facto, del
bloc de la constitucionalitat. En aquest punt —i en molts altres també-, la senténcia mostra de manera
evident un posit ideologic preventiu envers I'Estatut que el porta a considerar-lo més com una llei
autonomica que no pas com una llei estatal qualificada com el que en realitat és o, en el pitjor dels
casos, a veure'l com un intent pensat per alterar o modificar de manera subrepticia la Constitucio.

Per desactivar el paper de I'Estatut, el Tribunal fa servir com a argument la doctrina establerta en el
seu moment respecte de la LOAPA (STC 76/1983, de 5 d'agost), sobre la inconstitucionalitat de les
normes interpretatives de la Constitucid, pero oblidant que aquesta doctrina va referida al legislador
ordinari (com era aquell cas), per6 no al legislador que en virtut d'una previsié expressa de la mateixa
Constitucié compleix una funcié de desenvolupament constitucional. Laproximacié que fa el Tribunal
a aquesta quiestio és especialment criticable perqué expulsa I'Estatut del compliment d’aquesta funcié
i desvirtua d’aquesta forma el mateix disseny constitucional.

Des del punt de vista practic, la senténcia té una especial transcendéncia perque, més enlla de les
declaracions d'inconstitucionalitat o interpretatives concretes, determina la perdua del valor juridic de
I’Estatut com a tal. A les parts no afectades per la senténcia, el Tribunal admet la constitucionalitat de
les determinacions competencials, perd en el benentés que aixo té essencialment un valor “descriptiu”
que ha de passar sempre pel filtre que suposa la jurisprudencia present i futura del Tribunal com a
interpret absolut de la Constitucid.

Entre altres coses, aixo es tradueix en la desnaturalitzacié del concepte de competéncia exclusiva, con-
cepte que la senténcia relativitza totalment quan fa prevaler per sobre de les definicions estatutaries el
joc sense limits ni condicionants de les competéncies estatals de I'article 149.1 de la CE. Un altre efecte
molt important de la senténcia és el d'evitar que I'Estatut prevegi les competencies compartides des
d’una perspectiva que emfasitzi la naturalesa legislativa de les competéncies basiques i el seu abast
limitat derivat del necessari respecte a l'espai competencial autonomic. En aquest punt, el Tribunal
deixa ben clar que les bases poden estendre’s a I'ambit reglamentari i, fins i tot, executiu, i rebutja

la idea que les bases s’hagin de considerar necessariament com a principis o0 minim comu normatiu
continguts en normes amb rang de llei. En I'ambit de les competéncies executives, el Tribunal també
rebutja la proposta certament modesta de l'article 112 de 'EAC, en el sentit de permetre a la Genera-
litat exercir una potestat reglamentaria de segon grau, potestat que el Tribunal circumscriu als ambits
estrictament organitzatius, o vinculats directament a la prestacié de serveis o a aspectes merament
funcionals de les tasques administratives d'execucio.

Com ja s’ha assenyalat abans, la idea que impregna la senténcia en aquest apartat competencial és la
voluntat del Tribunal de monopolitzar la interpretacié del sistema de competéncies considerant com a
Unic parametre vinculant la Constitucio, per6 no I'Estatut. Per aquesta rao, el contingut de la senténcia
no és només transcendent en aquelles parts declarades inconstitucionals o sotmeses a una declaracié
interpretativa, sind també en tots els altres preceptes estatutaris sobre els quals, com a conseqiiéncia
de la impugnacié, el Tribunal formula criteris interpretatius en els fonaments juridics corresponents.

Els efectes i la contundéncia de la senténcia posen en entredit la utilitzacio futura de la via estatutaria
per garantir i millorar el contingut material de 'autogovern. Davant d’aquest escenari, caldra cercar
a curt termini altres formules menys segures i condicionades per la conjuntura politica, pero que po-
den tenir la seva eficacia sempre que I'Estat s’hi vulgui implicar. Aquestes vies podrien consistir, entre
d‘altres, en l'autoimposicié per I'Estat de limits en I'exercici de les seves competéncies, especialment
les basiques o, fins i tot, en la introduccié sistematica, en les lleis que afectin les competéncies de la
Generalitat, d'una clausula expressa d’adaptacié del contingut de la mateixa llei a les previsions com-
petencials previstes a I'Estatut (una clausula d’aquest tipus és la que preveu, per exemple, la disposicio
final segona de l'estatut basic de I'empleat public).

L'organitzacio territorial i el govern local

El nou Estatut d’Autonomia incorpora com a novetat important respecte de |'Estatut anterior un trac-
tament molt més ampli i complet dels aspectes relatius al govern local i a I'organitzacio territorial de
Catalunya (article 2.3 i capitol VI del titol II).

Aquest tractament estatutari se centra en dos eixos basics. El primer és el desplegament dels aspectes
relacionats amb I'autonomia local, prenent com a referéncia especial la posicié del municipi com a
nivell local essencial. El segon és el disseny del sistema de governs locals de Catalunya, que pivota
entorn del municipi i de les vegueries sens perjudici de la continuitat de les comarques i de la exis-
téncia d'altres ens locals.

Pel que fa al primer aspecte, la STC sobre I'Estatut no qliestiona el contingut estatutari, sens perjudici
de les consideracions que fa sobre el regim de distribucié de competéncies en matéria de régim local.
Pel que fa al segon aspecte, la STC formula una declaracié interpretativa sobre els articles 90i91.3 i 4
en relacié amb la creacié de les vegueries com a nous ens locals de Catalunya.

En I'ambit de la distribucié de competéncies sobre el régim local, I'article 160 de I'EAC distingeix entre
les submatéries que s6n competéncia exclusiva de la Generalitat, que s'esmenten a I'apartat 1, de la
resta d’ambits on entraria en joc la competéncia compartida, és a dir, on seria possible I'existéncia de
normes basiques estatals dictades amb fonament a I'article 149.1.18 de la CE. L'apartat 3 de l'article
160 reconeix a la Generalitat la competéncia exclusiva per regular el régim electoral dels ens que crei,
a excepcid dels garantits constitucionalment (expressié que cal entendre referida als municipis i les
provincies). Finalment, per tenir la panoramica completa, cal esmentar que l'article 218.2 EAC reco-
neixia a la Generalitat la capacitat per regular els tributs propis dels ens locals dins el marc establert
per la normativa estatal.

En relacié amb I'article 160 de I'EAC, el TC no formula cap declaracié d'inconstitucionalitat o interpreta-
tiva, perod aixo no significa que no hi hagi un impacte de la senténcia sobre la interpretacié d'aquestes
competencies. En aquest sentit, les competéncies exclusives de l'apartat 1 es veuen indefectiblement
afectades per la declaracié interpretativa sobre I'article 110 de I'EAC, que és el que es refereix gené-
ricament a les competéncies exclusives de la Generalitat. EI TC vol deixar clar que la nocié estatutaria
d'exclusivitat no exclou la possible aplicacio dels titols competencials exclusius de I'Estat que resulten de
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I'article 149.1 de la CE, i en aquest cas, concretament, de 'apartat 18
relatiu a les bases del regim juridic de les administracions publiques.

D’altra banda, en una lectura molt discutible de la competencia
sobre els aspectes electorals locals, el FJ 100 de la senténcia fa una
lectura molt extensiva d'aquesta competéncia estatal. Es podria
arribar a entendre que afecta tots els ens locals, fins i tot els que s6n
de creacié estrictament autonomica i no estan garantits constitu-
cionalment. Si aixo fos aixi, hi hauria una regressié molt important

en un ambit en el qual s'accepta pacificament la competencia de
la Generalitat.

En aquesta mateixa linia, també cal esmentar la declaracié d'inconstitucionalitat de I'incis de I'article
218.2 de I'EAC, que reconeixia a la Generalitat la capacitat per poder regular els tributs locals. Tot i
que aquesta capacitat estava condicionada al marc previ de la normativa estatal, la senténcia aplica
en aquest cas, sense matisos, la idea que la potestat tributaria originaria és competéncia exclusiva de
I'Estat d'acord amb els articles 31.1, 133.1i 149.1.14 de la CE. Oblida, pero, que amb la prévia habilitacié
d’una llei estatal, les CCAA poden crear i regular tributs propis (LOFCA) i que aquest mateix principi
pot ser extensible, per tant, als tributs locals si aixi ho preveu la legislacié d’hisendes locals.

Pel que fa als aspectes relatius a l'organitzacié territorial, la STC formula una lectura especialment
restrictiva de la potestat organitzativa que la Generalitat pot desplegar en aquest ambit. Els timids
intents d'interioritzacié de 'organitzacié local que conté I'EAC i que se centren sobretot en I'ambit
supramunicipal i en la figura de les vegueries queden molt debilitats per la senténcia.

En aquest sentit, la senténcia recorda que la provincia és un ens local garantit per la Constitucié i que
ha d'existir també a Catalunya, amb la qual cosa nega la possibilitat d'una substitucié plena d’aquest
nivell per un ens de nova creacié autonomica. La senténcia reforca la idea de bifrontalitat del govern
local envers I'Estat i la Generalitat i afirma que cal distingir entre I'organitzacié del govern local “de”
Catalunya, del govern local de I'Estat “a” Catalunya. Aquesta doctrina té com a conseqiiéncia més directa
que els municipis i les provincies, com a ens locals garantits, queden en l'0rbita del segon escenari
amb el que aixo significa per al protagonisme de les competéncies estatals.

Situats en aquest context, la senténcia aborda les vegueries de dues maneres possibles. Bé considerant
que poden ser drgans de govern local de caracter autonomic que la Generalitat crea en “concurrencia”
amb les diputacions provincials, bé considerant que les vegueries, o més exactament els consells de
vegueries, poden substituir les diputacions. En el primer cas, el TC considera que la Generalitat disposa
d’amplies competéncies per a la seva creacio, modificacio o supressio i per establir el seu régim juridic.
Tanmateix, en la segona hipotesi, el TC limita la competéncia de la Generalitat al que considera com un
simple canvi de “denominacié” de la provincia a Catalunya, suposit que no impediria a I'Estat establir
la regulacié basica aplicable a les diputacions, aixi com el seu regim electoral. També significaria la
necessaria coincidéncia geografica de les vegueries amb les provincies, sens perjudici d'una eventual
modificacioé per llei organica estatal d'acord amb I'article 141.1 de la CE.

En relacié amb aquesta doctrina, cal destacar diversos aspectes. En primer lloc, la impossibilitat que la
creacié de les vegueries pugui donar lloc a una veritable organitzacié alternativa a la provincia en I'ambit
del govern local supramunicipal. Com a nous ens, només es podrien crear sens perjudici de les diputa-
cions, la qual cosa donaria encara més complexitat a un sistema de govern local ja de per si forca dens
després de la creacié I'any 1987 de les comarques. En segon lloc, la reduccio dels efectes dels articles 90
i91 de I'EAC a una operacié més propia de maquillatge estétic que no pas de canvi real; les vegueries
seran les diputacions canviades de nom i les competéncies de la Generalitat envers elles seran substan-
cialment idéntiques a les que ja tenia sobre les diputacions d’acord amb la llei de bases de régim local.

Finalment, cal comentar que els efectes de la STC no s'esgoten en aquest cas sobre l'organitzacio
local, siné que també repercuteixen sobre I'ambit de I'organitzacio dels serveis de la Generalitat en el
territori. Larticle 90 de 'EAC ddna a la vegueria la doble dimensié de territori on s'exerceix el govern
local de cooperacié intermunicipal i que serveix també com a divisié territorial per a I'organitzacié dels
serveis de la Generalitat. Per tant, des d'aquesta darrera perspectiva, la vinculacié que s'estableix entre
el caracter local de la vegueria i les demarcacions provincials, pot comprometre i condicionar la capa-
citat d'autoorganitzacio6 de la Generalitat pel que fa a la determinacié del seu propi model territorial.

Limpacte de la senténcia sobre altres ambits estatutaris (institucions
i consultes populars, poder judicial a Catalunya i financament)

En I'ambit institucional, les afectacions de la senténcia sén limitades, pero aixo no vol dir que no tin-
guin importancia.

La senténcia declara inconstitucionals els efectes vinculants dels dictamens del Consell de Garanties
Estatutaries sobre els projectes i les proposicions de llei que desenvolupen o afecten drets estatutaris
(article 76.4 de I'EAC). EI TC justifica la decisié perque el caracter vinculant del dictamen podria afec-
tar el principi democratic (lliure decisié del Parlament) o bé acosta massa la funcié institucional del
Consell a la del TC. Aquests arguments sdn poc consistents perqué obliden que I'Estatut és la norma
que ha de regular el sistema institucional propi de la Generalitat (article 147.2.c de la CE) i no hi hauria
d’haver cap obstacle perqué en la regulacio estatutaria es puguin preveure mecanismes d’autocontrol,
sense que aixd comporti atemptar contra el principi democratic ni afectar la funcié jurisdiccional que
correspon al TC.

L'altra afectaci6 institucional de la senténcia es refereix al Sindic de Greuges quan li atribueix la com-
petencia exclusiva per supervisar I'Administracio de la Generalitat i organismes vinculats (article 78.1
de I'EAQ). EI TC entén que aquesta exclusivitat afecta les atribucions que corresponen al Defensor
del Pueblo, fent una interpretacié molt extensiva de I'ambit d'aplicacié de I'article 54 de la CE i sense
matisar que aquest precepte vincula les funcions de la institucié a la defensa dels drets fonamentals.

Directament relacionades amb I'ambit institucional es troben les consultes populars regulades a I'ar-
ticle 122 de I'EAC. EI TC valida part d’aquest precepte en alld que afecta les consultes que no tenen
les caracteristiques propies dels referéndums, sempre que el seu objecte versi sobre qgiiestions de
competéncia autonomica o local i sens perjudici de la normativa basica estatal que pugui existir en
aquesta matéria d’acord amb l'article 149.1.18 de la CE. Tanmateix el TC anul-la I'article en la part que
reconeix a la Generalitat la competéncia per regular els referéendums i considera que en aquest cas
I'Estat no és només competent per autoritzar-los, siné també per establir el seu regim juridic. Aquesta
doctrina té, per tant, uns efectes directes sobre la legislacié aprovada pel Parlament en aquesta mateéria.

El titol Il de I'EAC sobre el poder judicial a Catalunya ha quedat també afectat per la senténcia, malgrat
que el legislador estatutari va tenir especial cura d'establir sempre la connexié necessaria entre les
previsions estatutaries, i la seva concrecié i desenvolupament per la Llei organica del poder judicial.

Aquestes cauteles no han estat, pero, suficients i la senténcia mostra clarament la voluntat d’evitar que
es pugui despendre de I'Estatut cap mandat o prescripcié que pugui ser directament operativa. Aixo
es posa en relleu de manera especial en les funcions que I'article 95.2 de I'EAC atribueix al TSJC com a
ultima instancia judicial en relacié amb la competéncia del TS per unificar la doctrina i en la creacié del
Consell de Justicia de Catalunya, que el TC nega que es pugui fer en I'Estatut. En aquest punt concret,
la sentencia es pot considerar fins i tot manipulativa, ja que les objeccions semblen partir de la base
que I'EAC concep el Consell com un organ autonomic, quan l'article 97 diu ben clarament que és un
organ desconcentrat del Consell General del Poder Judicial.

Pel que fa al financament de la Generalitat, la senténcia insisteix en la tesi ja aplicada en el capitol de
competéncies, en el sentit que I'EAC no és I'ambit normatiu més idoni per definir el model de finan-
cament. De manera molt discutible, el TC atribueix el paper rellevant a la LOFCA en base a I'article
157.3 i construeix un titol competencial a partir d'aquest precepte, que no és gens evident a tenor
del seu contingut i que en cap cas hauria de ser excloent del paper que poden realitzar els estatuts
en aquesta mateéria.

En qualsevol cas, aquesta aproximacio porta el TC a relativitzar el valor de les previsions estatutaries,
emfasitzant el paper del Consell de Politica Fiscal i Financera com a marc multilateral de presa de
decisions en materia de finangament autonomic comu i negant els efectes directes a algunes determi-
nacions concretes i especifiques de 'EAC. Singularment, sén les que es refereixen als limits de I'esforg
fiscal als efectes de solidaritat interterritorial (article 206.3 de I'EAQ), les funcions de la Comissio Mixta
Estat-Generalitat (article 210 de I'EAC), els percentatges de cessi6 dels tributs estatals (disposicions
addicionals vuitena, novena i desena de I'EAC) o a les obligacions estatals per equilibrar els déficits
historics en infraestructures (disposicié addicional tercera de I'EAC).
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