UNA VISIO GLOBAL DE LA SENTENCIA

Joaquim Ferret Jacas*

Lacceptacio de la funcid constitucional amplia dels estatuts

Com diu al comengament dels fonaments juridics la mateixa Sentencia, és la
primera vegada que simpugna in extenso un estatut d’autonomia. El Tribunal
s’ha trobat davant d’una tasca dificil. De la seva decisi6é depenia una norma de
rang especial: una llei organica referendada, que és la norma institucional basi-
ca d’'una comunitat autdonoma. Pero, al mateix temps, la decisié sobre aquesta
norma significava prendre partit sobre 'evolucié del model d’organitzaci6 ter-
ritorial de I’Estat. Cal no oblidar que, en termes politics i juridics, la impugna-
ci6 es basava en la idea que tot el procés de reforma estatutaria era una reforma
encoberta de la Constitucio.

El Tribunal tenia tres camins: considerar que efectivament la reforma esta-
tutaria globalment s’havia sortit del que és la materia propia dels estatuts, ac-
ceptar plenament que els estatuts sén la norma adequada per complementar la
Constituci6 en la configuracié institucional de les comunitats autonomes o op-
tar per una tercera via a mig cami entre les anteriors. La tercera ha estat 'opcid
adoptada. Es I'opci6 del mig, pero al mig no hi ha sempre la virtut.

Pel que es dedueix de la Sentencia i dels vots particulars, el debat essencial-
ment es va produir entre la primera i la tercera opcions. La segona, pel que sem-
bla, no tenia practicament suport entre els magistrats constitucionals. D’aqui ja
es dedueix que un mecanisme ambicids i potent com el de IEstatut d’auto-
nomia de Catalunya (EAC) havia de quedar greument danyat amb la Sentencia.

Certament, en el suposit d’anul-lacié d’un gran nombre d’articles, la si-
tuacio seria diferent de la que s’ha produit. UEstatut del 2006 hauria deixat de
ser operatiu. Shauria d’haver iniciat un nou procés estatutari o una dificil
operacié interpretativa amb el del 1979, considerant que no estava derogat en
la seva totalitat. D’altra banda, és evident que una interpretacié pot canviar
amb una altra de posterior i que les interpretacions han d’ésser també inter-
pretades.
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En la solucié adoptada, I'Estatut del 2006 pot continuar funcionant, per-
que, com veurem, s’han afectat aspectes essencials, no tant de les competencies,
sin6 de la qualitat politica d’aquestes competeéncies.

Una senténcia interpretativa

Acceptada la funcié constitucional amplia dels estatuts d’autonomia, la Sentén-
cia, si volia corregir les solucions estatutaries, havia d’adoptar la via de la sen-
tencia interpretativa. Aquesta ha estat essencialment 'opcié seguida —sens perju-
dici d’algunes declaracions d’inconstitucionalitat. La tecnica de les sentencies
interpretatives ha estat seguida moltes vegades per la jurisdiccié constitucional.
Es sens dubte una técnica ttil i que evita una declaracié d’inconstitucionalitat in-
necessaria. Es una obvietat, perd, que és impossible esgotar totes les possibilitats
d’interpretaci6 inconstitucional. Les possibilitats de caure en la inconstituciona-
litat sén sempre infinites.

Quan el Tribunal Constitucional no es limita a pronunciar-se sobre una in-
terpretaci6 clarament possible, sind que es llanga a una extensa pluralitat de su-
posits, esta canviant la seva funcié. En aquests casos, no té una major deferencia
amb el legislador, evitant la declaracié d’inconstitucionalitat, sind que, al con-
trari, envaeix el seu camp i passa a efectuar autentiques funcions legislatives.

La Senténcia esta amarada de recel i malfianca respecte a la norma estatu-
taria. El Tribunal creu que té el deure d’evitar futurs mals hipotetics. Un exem-
ple limit del que estem dient és la inclusi6 en la part decisoria («fallo») de la de-
claraci6é d’ineficacia juridica interpretativa de les referencies del preambul a
«Catalunya com a nacid» i a la «realitat nacional de Catalunya». Els preambuls
no tenen valor normatiu, pero si interpretatiu. El Tribunal Constitucional fins
ara havia sostingut la impossibilitat de la impugnaci6 autonoma dels preambuls
o les exposicions de motius; i, consegiientment, la d’'un pronunciament auto-
nom sobre aquests. En aquest cas, canvia la seva opinié per la importancia del
preambul en Estatut. Pero el que cal destacar és el raonament pel qual arriba al
seu pronunciament. El Tribunal accepta que «De la nacién puede, en efecto, ha-
blarse como una realidad cultural, histérica, lingiiistica, socioldgica y hasta religio-
sa». Pero remarca que, des d’un punt de vista constitucional, I'tinica naci6 lliga-
da a la sobirania és la naci¢ espanyola. No sembla que aquest raonament exigis
un pronunciament especific en la part decisoria («fallo»). Cal dir que el pro-
nunciament és dificil d’interpretar. La naci6 no té valor interpretatiu en el sen-
tit de nacid sobirana o no en té en cap sentit? Quan en el preambul s’afirma que
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el Parlament de Catalunya ha declarat que Catalunya és una naci6, no s’ha
d’acceptar com a pur fet historic?

Lexplicaci6 de I'actitud del Tribunal, la trobem en el mateix text de la Sen-
tencia: «[...] cabe, en particular, la defensa de concepciones ideoldgicas que, basa-
das en un determinado entendimiento de la realidad social, cultural y politica, pre-
tendan para una determinada colectividad la condicién de comunidad nacional,
incluso como principio desde el que procurar la conformacién de una voluntad
constitucionalmente legitimada para, mediando la oportuna e inexcusable reforma
de la Constitucion, traducir ese entendimiento en una realidad juridica. En tanto,
sin embargo, ello no ocurra, las normas del Ordenamiento no pueden desconocer,
ni inducir al equivoco en punto a la “indisoluble unidad de la Nacion espafiola”
proclamada en el art. 2 CE, pues en ningtin caso pueden reclamar para si otra legi-
timidad que la que resulta de la Constitucion proclamada por la voluntad de esa
Nacién, ni pueden tampoco, al amparo de una polisemia por completo irrelevante
en el contexto juridico-constitucional que para este Tribunal es el tinico que debe
atender, referir el término “nacién” a otro sujeto que no sea el pueblo titular de la
soberaniax. La llarga citacié esta justificada perqueé es tracta d’un exemple para-
digmatic d’un judici d’intencions. El caracter polisemic del terme nacié pot por-
tar no se sap a qui a un procés independentista que no segueixi els procediments
establerts constitucionalment. Es dificil establir des d’un punt de vista juridic la
relacié entre aquest futur comportament inconstitucional i el que disposa
I'Estatut, pero el Tribunal, en un activisme que desvirtua el sentit de les senten-
cies interpretatives, fins i tot en el cas d'un preambul no impugnable indepen-
dentment, se sent obligat a pronunciar-se.

La impossibilitat de la delimitacio de les competéncies estatals:
pérdua de garanties

Si s’hagués d’assenyalar I'objectiu fonamental de ’Estatut del 2006, crec que se-
ria el del «blindatge» de les competeéncies. El desenvolupament de I'Estat de les
autonomies ha significat la gesti6 d’'una quantitat de qiiestions molt important
per part de les comunitats autonomes. Quantitativament, el sistema autonomic
espanyol resisteix la comparacié amb els models federals. Pero el problema, des
de la preocupacié per 'autogovern de les comunitats autonomes i, en particu-
lar, de Catalunya, és la qualitat politica de les competencies assumides. La dificil
determinaci6 de la separacié entre les mateéries competencials i els limits de les
competencies basiques estatals han estat les dues vies d’afebliment de I'auto-
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govern. El prolix esfor¢ de I'Estatut per 'establiment detallat de les competeén-
cies en submateries pretenia posar limit a la possibilitat invasiva de les compe-
tencies estatals. La Sentencia ha significat la desactivacié dels mecanismes ga-
rantistes.

Per a la Sentencia, lestabliment de les categories competencials és materia
constitucional i en els estatuts d’autonomia només es pot considerar amb un ca-
racter descriptiu. La mateixa Senténcia reconeix una certa indefinici6 del text
constitucional. Pero, amb un salt qualitatiu, el Tribunal no només es reconeix
com a maxim interpret de la Constitucio, sind que practicament esdevé 'tinic
col-laborador del poder constituent. Els estatuts no poden tenir cap funcié a
I’hora de completar la determinaci6 de les indefinicions constitucionals. El Tri-
bunal Constitucional, com un nou poder constituent, és qui regula la compe-
tencia de la competencia: «Tal es, en definitiva, el sentido que les cabe a las previ-
siones incluidas en los articulos 110.111 i 112 EAC, constitucionalmente aceptables
en la medida en que, con la referida voluntad de descripcién y de sistema, se aco-
moden a la construccion normativa y dogmdtica que cabe deducir de nuestra ju-
risprudencia en cada momento histérico, es decir, sin que su formalizacion como
expresion de la voluntad del legislador orgdnico estatutario suponga un cambio en
su cualidad normativa, que serd siempre, de no mediar una reforma expresa de la
Constitucion, la propia del ejercicio de nuestra jurisdiccion. Esto es, sin que en
modo alguno se sustraiga a este Tribunal la facultad de modificar o revisar en el fu-
turo la doctrina ahora formalizada en los preceptos examinados».

Conseqiiencia d’aquest plantejament son la ineficacia de Iarticle 110 EAC
per evitar la invasié per I'Estat de les competencies exclusives, la declaracié
d’inconstitucionalitat del fet que les bases tinguin forma de llei i caracter prin-
cipal, o el no-reconeixement de potestats reglamentaries, més enlla de les mera-
ment organitzatives, en el cas de les competencies d’execucio.

S’ha de remarcar que no es tracta simplement que el Tribunal digui que en
un hipotetic conflicte futur ell tindra I'dltima paraula i 0bviament fara preval-
dre la Constituci6 sobre I'Estatut. El Tribunal no accepta la necessitat de tenir en
compte 'Estatut per a la determinaci6 de la competencia, quan es tracti de les
categories competencials i no de la simple llista de materies. Es produeix un
canvi significatiu en la jurisprudeéncia constitucional.

En aquesta logica, les normes estatutaries estan sempre sotmeses a les com-
petencies basiques de I'Estat, sense necessitat de fer-ne cap valoracié. Aixi, les
materies que l'article 84.2 EAC declara que han de ser objecte de competencies
propies dels governs locals, estan supeditades al que disposi el legislador basic:
«[...] ha de descartarse que el precepto desplace o impida el ejercicio de la compe-
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tencia estatales materia de bases del régimen local ex art. 149.1.18 CE [...]».1s’ha
de tenir en compte que 'organitzacié dels poders locals és una materia propia
dels estats membres en els estats federals. D’acord amb la Senténcia (i ates que
és el mateix legislador), el legislador estatutari és molt menys de confianga
que el legislador basic.

La Senteéncia, a més dels suposits ja esmentats, significa la desaparicié ge-
neral dels mecanismes garantistes. En el terreny de les finances, les previsions es-
tatutaries cedeixen davant les decisions del legislador estatal organic o pressu-
postari i els mecanismes bilaterals se sotmeten als de caracter multilateral. Pel
que fa als drets historics, s’exclou de manera radical aplicacié a Catalunya de la
disposicié addicional primera de la Constituci6, amb la qual cosa desapareix
una possibilitat important de garantia de les competencies.

Una senténcia manipulativa

Lactivisme de la Senténcia va més enlla d’una senténcia interpretativa i en al-
guns casos esdevé una sentencia manipulativa. El Consell de Justicia de Catalu-
nya es converteix en un organ de la Generalitat, pero la voluntat estatutaria és
que sigui un organ desconcentrat del Consell General del Poder Judicial. Les ve-
gueries poden ser uns nous ens locals independents de les diputacions, perd
larticle 91.3 EAC disposa clarament que els consells de vegueria substitueixen
les diputacions. També en el camp de les finances es pot veure la creativitat qua-
si legislativa de la Sentencia. En general, el Tribunal realitza opcions politiques
per motius d’oportunitat politica. Per exemple, quan argumenta el criteri de la
dificultat d’unes bases diferents per a les comunitats autonomes. Aquesta no és
una qestié de constitucionalitat, sin6 de problemes de politica legislativa.

Les conseqiiéncies de la Senténcia: augment de la conflictivitat
i canvi de model

Lanul-lacié de poques normes fara que la Sentencia no tingui efectes gaire no-
toris a curt termini. No és dificil, pero, preveure un augment de la conflictivitat
per dos motius. El primer és que continuen vigents preceptes sense for¢a nor-
mativa practica que contrastaran amb la legislacié estatal i seran una porta
oberta al conflicte. El segon és que, en materia lingiiistica, tot i acceptant global-
ment el model actual, s’han realitzat afirmacions ambigiies (especialment sobre
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el castella com a llengua vehicular de ’ensenyament i sobre la disponibilitat lin-
gliistica en els establiments privats) que sén una invitacié a la conflictivitat.
Més important que aixo anterior és la significacié de la Senténcia com a
punt d’inflexié. En I'evolucié federalitzant del model territorial, la Sentencia és
un intent de posar un punt final i iniciar un procés de recomposicié de I'Estat
de les autonomies. La Sentencia dificulta que s’avanci en el model federal.
Sorienta cap a un model regionalista; i pot ocasionar la cerca de nous models
paradoxalment contraris al seu esperit: solucions pragmatiques basades en una
bilateralitat gens volguda per la Senténcia o fins i tot solucions contraries a la in-
dissolubilitat tantes vegades proclamada en la resolucié jurisdiccional.
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