Z

) ﬁ?ﬁ LEX SOCIAL-Revista de los Derechos Sociales niim. 1/2011, julio-diciembre 2011
Gy OLAVIDE ISSN: 2174-6419, Copyright © Lex Social. Todos los derechos reservados

LA CONTRIBUCION DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS AL
RECONOCIMIENTO Y REGULACION
DE LOS DERECHOS SOCIALES

Merce Barcelo i Serramalera
Catedratica de Derecho Constitucional
Universitat Autonoma de Barcelona

Articulo recibido el dia 11.07.2011
Articulo aceptado el dia 22.07.2011

1. Descentralizacion politica y poder normativo autonémico en la regulaciéon de derechos y deberes
publicos. 2. Descentralizacién politica y catalogo estatutario de derechos, deberes y principios rectores.
2.1. Caracteristicas generales de los catalogos estatutarios de derechos, deberes y principios rectores. 2.2. La
constitucionalidad de los catadlogos iusestatutarios y la naturaleza juridica de sus normas de reconocimiento de
derechos: las sentencias 247/2007 y 31/2010. 2.3. Derechos estatutarios: ¢mandatos a los poderes ptblicos o
verdaderos derechos publicos subjetivos?. 3. Derechos sociales y regulacion autonomica. 3.1. Actividad
legislativa autonémica en materia de derechos sociales: competencia, marco constitucional y estatutario, y
derechos regulados: a) Derechos sociales en el ambito de la prestacion de servicios: educacion, salud, asistencia
social. b) Derechos sociales de proteccion de la situacion econémica y existencial: renta social, vivienda digna, y
acceso a la cultura. c) Derechos sociales de exigencia de determinados tratamientos tuitivos. 3.2 Derechos

sociales estatutarios vs. derechos sociales autonémicos de creacion legislativa.

A pesar de que desde posiciones centralizadoras —doctrinales y politicas-se han
recordado insistentemente los peligros intrinsecos a la capacidad de regulacion de las
comunidades auténomas en materia de derechos, lo cierto es que todas ellas, cualquiera que
haya sido el signo de la fuerza politica que las haya gobernado, han sido, en mayor o menor

medida, garantes y motor de la forma social y democréatica que la Constitucién proclama
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como forma de estado, y sujeto activo, como poder publico, de la consecucién del mandato de
libertad e igualdad reales y efectivas que establece su articulo 9.2. Una de las formas maés
eficaces de materializar estas exigencias constitucionales a todo poder publico ha consistido
en la regulacién de derechos y de principios rectores constitucionales, y en la formulacién de
nuevos derechos y principios programaticos alli donde las comunidades autonomas tienen
reconocidos titulos competenciales para ello.

Cierto es que la actividad legislativa de algunas comunidades auténomas en materia de
derechos llega a cuadriplicar (por ejemplo, la de Catalufia respecto de La Rioja o Asturias) o a
duplicar la de otras (por ejemplo, Aragon respecto de la Comunidad de Madrid o de
Extremadura, a pesar de haber mantenido histéricamente todas ellas similares competencias).
Cierto es también que no todas las reformas estatutarias acaecidas a partir de 2006 han
incorporado catdlogos exhaustivos de derechos, deberes y principios rectores. Pero no es
menos cierto también que todas las comunidades autonomas sin excepcion han legislado, y en
general profusamente, sobre derechos de muy distinta naturaleza —libertades, derechos de
participacion, derechos prestacionales- y en muy distintos ambitos: familia, igualdad,
educacion, trabajo, salud, cultura, servicios sociales, derechos lingiiisticos y culturales,
vivienda, consumidores, buena administracién, o medio ambiente.

A este trabajo, como parte del monografico en el que se inserta, se le encargd el
estudio de la actividad de las comunidades auténomas en la regulacion de los derechos
sociales. Con este fin se ha querido estructurar en dos partes: una primera, en la que, sin hacer
ya cuestién de ello por ser un debate superado, se expone el fundamento constitucional de las
facultades normativas de las comunidades autonomas en la regulacién de derechos en general;
y se examinan, ademads, los nuevos catalogos de derechos estatutarios, su confirmacion
constitucional por parte de las sentencias 247/2007 y 31/2010, y se traza una posible
conceptualizacion de esos derechos, deberes y principios rectores. La segunda parte se centra
en el concreto desarrollo de los derechos sociales autondémicos y aporta una vision mas
apegada al terreno de lo factico, a través de un analisis comparativo de preceptos estatutarios
y leyes autonémicas que reconocen derechos sociales y que regulan su ejercicio. Se cierran

estas paginas con una breve consideracién a cerca de la aportacion que ha supuesto a la forma
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de estado social el reconocimiento de derechos sociales en sede estatutaria.

1. Descentralizacion politica y poder normativo autonomico en la regulacion de derechos

y deberes publicos

La consideracion de los derechos y deberes como elementos basicos y principios
informadores del ordenamiento no supone la uniformidad de esos derechos y deberes para
toda la ciudadania, especialmente en los estados politicamente descentralizados; aunque ello
no es obstaculo, antes al contrario, a la existencia de mecanismos de garantia que aseguren un
determinado grado de homogeneidad que la misma presencia del estado exige. La diversidad
de posiciones juridicas de los ciudadanos de un mismo estado se refleja de muy distinto modo
en cada estado compuesto. Bien conocidos son los casos de Estados Unidos, Alemania, Suiza,
Bélgica o Canada donde los territorios autonomos poseen cartas de derechos y deberes
propias y, en general, mecanismos de garantia también propios’.

En Espafia no existe una reserva de constitucion para el reconocimiento y desarrollo
de derechos y deberes de caracter ptiblico; ni las reservas de ley constitucionales excluyen los
supuestos de colaboracion internormativa; como tampoco le corresponde al Estado o a las
comunidades auténomas la competencia universal en materia de derechos publicos. Antes
bien, la convivencia normativa en materia de derechos deviene obligada por el sistema de
distribuciéon competencial. Y resulta, asi, que es el juego entre Constitucion y estatutos de
autonomia el que ofrece el grado de intervencion del Estado y de las comunidades auténomas
en la regulacion de los derechos y, por tanto, el posible grado de diversidad de las posiciones
juridicas resultantes de los ciudadanos.

A partir de aqui se constata que las comunidades auténomas han asumido
estatutariamente algunas competencias en materias proyectadas sobre derechos reconocidos

en la seccion primera del capitulo II del titulo I de la Constitucion (asi, en relacion con los

1 Véase al respecto M.A. APARICIO (ED): Derechos y libertades en los Estados compuestos. Barcelona,
2005, 234 pags. M.A. APARICIO PEREZ y M. BARCELO I SERRAMALERA: Los érganos garantes de la
autonomia politica. Defensa institucional y proteccion de los derechos (los casos de Italia, Alemania y
Esparia), Barcelona, 2009; 251 pags.
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derechos de participacion, a la educacion, de asociacién, habeas data, o acceso a los medios
de comunicacién). Pero sus competencias estatutarias resultan de amplio alcance fuera de ese
ambito, especialmente en el campo de los llamados derechos de tercera generacion. Asi, en
base a aquellos titulos competenciales, la actividad de normacién autonémica puede incidir en
derechos, deberes y principios constitucionales, pero tales titulos también permiten reconocer
y regular derechos, deberes y principios rectores de nuevo cufio (en el ambito lingiiistico y
cultural, de la participacion, de la buena administracion, o de los derechos social-
prestacionales).

El contenido regulador de derechos, deberes y principios rectores es, pues, una
manifestacion legitima de la capacidad normativa autonémica, aunque, cierto es, que limitada
por un conjunto de principios y normas constitucionales. El primero de los limites lo
constituye —ya se ha dicho- el propio sistema de reparto competencial, en la medida que el
reconocimiento de derechos y principios autonémicos no comporta una alteracion del régimen
de distribucion de competencias ni la creacion de titulos competenciales nuevos o la
modificacion de los que ya existen. El principio de jerarquia normativa, ademas, impone a las
normas autonomicas de derechos no sélo una no-contradicciéon formal normativa con la
Constitucion, sino también una integracion material de valores y principios que derivan del
sistema general de los derechos fundamentales constitucionales (principio de eficacia,
aplicabilidad directa, juego de presunciones, carga de la prueba, o limitacion de la
discrecionalidad de los poderes publicos). Y ademas de los limites connaturales al propio
sistema constitucional, pueden actuar también como limites a la capacitad normativa
autonémica otras disposiciones con incidencia directa en la regulacion de derechos y deberes:

es conocido que se trata del principio de igualdad establecido por el articulo 139.1 CE?, de la

2 El articulo 139.1 CE ha perdido en buena parte la capacidad de incidencia que se le atribuyd en un primer
momento. Los problemas originarios que plante6 la interpretacion del articulo 139.1, entendido como una
limitacion de caracter absoluto para las comunidades autonomas en la regulacion de derechos al constituir, de
acuerdo con esta posicion, un mandato de uniformidad (igualdad absoluta en los derechos de los espafioles),
ha dado paso a un entendimiento mas adecuado al principio autondémico. La misma jurisprudencia
constitucional ha considerado que la norma contenida en el articulo 139.1 CE impondria no un mandato de
uniformidad o incluso de homogeneidad, sino un mandato de igualdad de todos los espafioles ante cada
ordenamiento autonémico en materia de derechos (STC 37/1987, 173/1998). Es decir, la igualdad
proclamada por el articulo 139.1 CE significaria una exigencia de igualdad ante cada ordenamiento
autonomico y para todos quienes estuvieran sometidos o resultaran afectados de una manera u otra. Pero no

Universidad Pablo de Olavide y Centro Euro-Arabe de Estudios Juridicos Avanzados

10



Y 455 B

(<L it ISSN: 2174-6419, Copyright © Lex Social. Todos los derechos reservados

@ LEX SOCIAL-Revista de los Derechos Sociales nam. 1/2011, julio-diciembre 2011
%
i

&

reserva de ley organica a favor del Estado para el despliegue de ciertos derechos y deberes
(art. 81.1 CE)’, y de la competencia estatal para regular las condiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales (art. 149.1.1.* CE)*. Sin embargo, una vez garantizada la eficacia de
estas clausulas nada impide, como ha sefialado el Tribunal Constitucional en la sentencia
247/2007, que las comunidades autonomas establezcan sus politicas propias diferenciadas en
las materias de la competencia respectiva y que, al hacerlo, determinen una diversidad de
regimenes juridicos en cada una de ellas con los consiguientes efectos sobre los ciudadanos de
cada territorio autonémico. Efectos que se pueden producir por distintos instrumentos o

técnicas que son inherentes al ejercicio de la autonomia politica —ejercicio de la potestad

implicaria, por el contrario, una igualdad de posiciones juridicas entre todos los espafioles, en la medida que
estan sometidos a ordenamientos juridicos diferentes.

3 De trascendencia también relativa es el limite que supone la reserva de ley organica a la capacidad
legislativa autondmica en materia de derechos puesto que afecta a un grupo muy reducido de ellos: los
reconocidos en los arts. 15 a 29 CE, seccion primera, capitulo segundo del titulo I de la Constituciéon sobre
los que las comunidades autdnomas han asumido escasas competencias. Respecto de esos derechos surge una
doble limitacion para las comunidades auténomas: una de caracter material —en funcién del alcance que se dé
al término “desarrollo” del art. 81.1—y otra de naturaleza formal —porque sélo pueden emanar leyes orgdnicas
de las Cortes Generales. La jurisprudencia constitucional ha resultado ser favorable a la expansividad
material de este tipo de ley, de modo que “desarrollo” comporta la regulacion de los aspectos esenciales para
“la definicién del derecho, la prevision de su ambito y la fijacion de sus limites en relacidon con otras
libertades constitucionalmente protegidos”; seglin la STC 173/1998), lo que ciertamente provoca colisiones
entre la legislacion orgénica y la autondmica en la regulacion concreta de derechos.

4 Mas dificil resulta entender como verdadero limite a la capacidad reguladora de derechos autonémica la
competencia estatal ex articulo 149.1.1* CE. Es cierto que el Tribunal Constitucional ha dejado establecido en
la STC 61/1997 que este precepto reconoce un titulo competencial con contenido propio, no residual, que
habilita al Estado para regular tanto el contenido primario del derecho y las posiciones juridicas
fundamentales —facultades elementales, limites esenciales, deberes fundamentales, prestaciones basicas,
ciertas premisas o ciertos presupuestos previos-, como el objeto o ambito material sobre el que recaen las
facultades que integran el derecho, los requisitos o las condiciones bésicas en que se ejerza, y el marco
organizativo que posibilita el ejercicio mismo del derecho (confundiendo asi la proyeccion material de esta
competencia con la reserva de ley organica). Pero también lo es que la relativa funcion limitadora del articulo
139 CE o de la reserva de ley organica no se encuentra en esta competencia estatal porque no es mas que la
manifestacion de una especie de otorgamiento de poder de vigilancia o tutela que s6lo opera como limite
cuando es utilizado. De forma que el limite no se encuentra en su existencia, sino en la utilizacion concreta
que efectte el Estado central sobre los &mbitos en que la proyecte. Y la diferencia es importante puesto que el
articulo 149.1.1* nunca podra ser invocado a priori o en abstracto (en términos muy parecidos, STC
247/2007, FJ 17, con cita de las STC 61/1997, 109/2003 y 152/2003) como parametro de constitucionalidad
para juzgar las disposiciones estatutarias y las actuaciones normativas o ejecutivas autondmicas (debera
esperarse al pronunciamiento normativo estatal), sino, por el contrario, para juzgar las actuaciones
normativas o ejecutivas del Estado central: antes de poder decir que una actuacion normativa o ejecutiva
autonomica incurre en “desigualdad” debera verificarse si la actuacion normativa “niveladora” del Estado
central tiene legitimidad constitucional.
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legislativa, reglamentaria, declaraciones programaticas o adopcion de medidas concretas,
entre otras-, y también por la via del estatuto de autonomia con el enunciado de verdaderos

derechos publicos subjetivos. Este es el siguiente aspecto a tratar.

2. Descentralizacion politica y catalogo estatutario de derechos, deberes y principios

rectores

Las reformas estatutarias acaecidas a partir de 2006, en su mayor parte, han avanzado
en el planteamiento anterior yuxtaponiendo a la presencia del legislador ordinario autonémico
de los derechos el legislador estatutario. De modo que, mas alla de incluir clausulas de
remision a los derechos y deberes establecidos en la Constitucion, como se habia venido
produciendo, se introduce ahora en los estatutos de autonomia reformados un catalogo propio
de derechos, deberes y principios rectores, aunque con intensidades distintas.

La inclusiéon en los estatutos de autonomia de un sistema de derechos, deberes y
principios rectores pretende ser, asi, expresion del autogobierno a través de la que se pone de
relieve la concatenacion en democracia entre ejercicio de un poder politico y el
reconocimiento de derechos y libertades publicas; pero también pretende ser expresion del
establecimiento de los ambitos de poder juridico de los ciudadanos frente al poder
autonémico, y de la densificacion de la capacidad de intervencion de los poderes publicos en
la vida econ6mica y social al tiempo que la de los ciudadanos en los asuntos ptblicos. Lo que
se ha plasmado a través de distintas técnicas: desde la conversién de competencias de
contenido servicial en derechos sociales y prestacionales hasta la creacion de derechos
concretos de participacion que pueden desenvolverse en los margenes de la actuaciéon
representativa e institucional de las instituciones autondmicas, pasando por auténticos
derechos de libertad civil alli donde el derecho civil propio se halla vigente. Y estas técnicas
han dado lugar a un reconocimiento mas o menos amplio, mas o menos detallado, de derechos
estatutarios concretos y de principios rectores, segtin las especificas voluntades de reforma de

cada territorio.
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2.1. Caracteristicas generales de los catalogos estatutarios de derechos, deberes y principios

rectores

Hasta ahora son ocho los estatutos reformados y en vigor: los de la Comunidad Valenciana, Cataluiia,
Andalucia, Aragon, Islas Baleares, Castilla y Leén, Extremadura y Navarra. Sin seguir un modelo
predeterminado, pero si adoptando la idea de regular estatutariamente derechos, deberes y principios
rectores, se distinguen tres grupos de estatutos segtn la intensidad y extension en la regulacion de esas
normas iusestatutarias y sus garantias. El primer grupo estaria representado por aquellas reformas que
parecen haber asumido el nivel més elevado de proclamacién de derechos: aqui se hallarian las reformas
de los Estatutos catalan y andaluz. Una estructura parecida pero con un grado menor de profusién
normativa, se hallan los Estatutos de Aragén, Baleares y Castilla y Le6n. Y en un tercer grupo se
constata una cierta seleccion y drastica reduccién del nimero y atin de la concreciéon de los derechos. En
el se encuentran el Estatuto de la Comunidad Valenciana, que se remite a una futura carta de derechos
sociales; y, sin reconocimiento propiamente de derechos, los Estatutos de Extremadura y Navarra.

En perspectiva positiva dos son los elementos comunes en lo que respecta a los
derechos reconocidos en esos estatutos: su predominante caracter de derechos social-
prestacionales —a los que dedicaremos la segunda parte de este trabajo- y de participacion; y
su dependencia, en cuanto a su contenido y garantias, respecto de lo determinado por “la ley”
que, con todo, permite caracterizarlos -después se insistira- como derechos publicos
subjetivos. Y desde una vertiente negativa, destaca también lo que no son: en general, no se
formulan como derechos de exigibilidad directa (por la remision a la ley) pero tampoco, al
menos en su totalidad, son derechos de configuracién legal. Por otro lado, en todos los grupos
de reformas aparecen también “principios rectores” (excepto en el Estatuto navarro), normas
finalistas cuya fuerza de vinculacién no va maés alld de la funcién informadora de los
principios como normas de optimacion, pero que en cambio cumplen una funciéon politica
importante en el panorama de la propia forma constitucional de Estado: la de configurar a
través de disposiciones juridicas concretas los elementos operativos del Estado social y
democratico de derecho, como también habra ocasion de subrayar.

Como se apuntaba, existen también entre esas declaraciones estatutarias de derechos
elementos de diferenciacion. Ademas de reconocer derechos de prestacion y de participacion,
varias reformas han aprovechado la introduccion del sistema de derechos en sus respectivos
textos para subrayar como tales derechos determinados elementos diferenciales: derechos
historicos, derechos lingiiisticos de existir lengua propia distinta al castellano, derechos

unidos a la insularidad, o derechos de las comunidades autéctonas establecidas fuera del
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territorio. Por otra parte, los dos primeros grupos de reformas también mantienen fuertes
diferencias comparativas con las del tercero en cuanto a extension e intensidad de contenido
de los derechos que se reconocen y de las garantias que los acompaiian. Tales disimilitudes,
por tanto, no hacen referencia Unicamente a una cuestion de cantidad sino también a una
cuestion de la naturaleza juridica del sistema de derechos que se introduce, que es apreciable
desde una doble perspectiva. La primera haria referencia a distintos niveles de normas
iusestatutarias: el que estaria normando un sistema de derechos de nueva creacién; el que
serviria de complemento a las normas constitucionales e internacionales; y, finalmente, el que
se situaria como repeticion o recordatorio de los derechos constitucionales e internacionales
vigentes en Espafia. Los Estatutos de Andalucia, Catalufia, pero también los de Castilla y
Ledn, Aragon e Islas Baleares (aunque en menor profusion) contendrian sobretodo derechos
del primer y segundo nivel, mientras que los Estatutos de la Comunidad Valenciana vy,
especialmente, el extremefio y el navarro se situarian en el tercero de los niveles indicados. La
segunda de esas perspectivas estaria referida a las distintas densidades normativas segtn las
respectivas concreciones que en cada derecho se otorga a la extension de sus titulares, a los
elementos de su contenido y, especialmente, al sistema propio de garantias. Asi, en todas las
reformas en que se ha introducido el reconocimiento expreso de derechos, aparece, por
ejemplo, el derecho a la salud, el derecho a la vivienda, el derecho al medio ambiente o el
derecho a la “buena administracion”. Pero no en todas ellas se les otorga ni la misma
concrecién, ni tampoco las mismas capacidades de exigencia: los estatutos del primer grupo,
especialmente el andaluz y el catalan, se situarian en un nivel de concrecion superior que va
descendiendo a medida que nos acercamos a las reformas del segundo grupo y desapareciendo
en el tercero. Y en todas las reformas del primer grupo, ademas de en el Estatuto
castellanoleonés, aparece un capitulo dedicado a las garantias de los derechos, pero se omite
cualquier referencia a ellas en el resto de estatutos.

Por lo tanto, partiendo de una misma normatividad en todos y cada uno de los
estatutos, sus normas especificas, sin embargo, pueden funcionar de muy distinta forma e
incidir de muy diferente manera en los concretos ambitos proyectados sobre derechos. Mas

adelante habra que analizar estos aspectos, en especial la naturaleza juridica de esas normas
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iusestatutarias y la densidad normativa de las formulaciones de derechos, en su concreta

relaciéon con los derechos sociales.

2.2. La constitucionalidad de los catidlogos iusestatutarios y la naturaleza
juridica de sus normas de reconocimiento de derechos: las sentencias 247/2007 y

31/2010

Como se recordara, la constitucionalidad de las normas sobre derechos y deberes en
sede estatutaria (y no tanto un catalogo completo sino la unica presencia del derecho al agua)
fue puesta en duda en sede jurisdiccional, primero, por el Gobierno de Aragén en relacién con
la reforma estatutaria valenciana (aunque acto seguido incluy6 en su estatuto reformado esa
regulacion), lo que fue resuelto en sentido negativo por la sentencia 247/2007 que, ademas,
aprovecho para sentar ciertos criterios sobre la caracterizacion de los derechos estatutarios y
sus limites, yendo bastante mas alld de la cuestion planteada en el recurso de
inconstitucionalidad. Lo que después se cuestioné al Estatuto catalan tanto por parte del
Grupo Popular como por el Defensor del pueblo (y s6lo a ese estatuto, a pesar de la similitud
de contenidos con otros) fue, en cambio, la inclusiéon de un completo catadlogo de derechos,
deberes y principios rectores (titulo I). La sentencia 31/2010 (seguida por la STC 137/2010
que resuelve el recurso del Defensor del Pueblo sin diferencias substanciales al respecto)
rechaz6 de nuevo la inconstitucionalidad de dicho catdlogo (a pesar de realizar una
interpretacién conforme de algunos de sus articulos); y de nuevo, también, sent6 doctrina
sobre la naturaleza y conceptualizacion de esos derechos y principios. Esta sentencia, aunque
se separa formalmente del razonamiento seguido en la anterior, no presenta tantas
disimilitudes con ella en el resultado obtenido que, segtin creo, no es otro que el de una tacita
desactivacion del reconocimiento estatutario de derechos publicos a través mediante su
transformacién en meros mandatos o directrices a los poderes ptiblicos, en una linea parecida
a la de la jurisprudencia constitucional italiana en relacion con los derechos estatutarios
regionales. Conviene, por tanto, detenerse brevemente en estas formulaciones que habran de

retomarse cuando mas adelante se examine el grado de vinculacion y de aplicabilidad de los
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derechos sociales estatutarios.

Las posiciones favorables a la inconstitucionalidad de los catdlogos de derechos
estatutarios (o mero reconocimiento de algunos derechos) y que sustentaron los recursos de
inconstitucionalidad frente a los Estatutos, primero valenciano y luego catalan, mantenian un
punto de partida y denominador comtin fundamentado en el rechazo de que los estatutos de
autonomia pudieran ser instrumentos susceptibles de acoger en su texto tales tipos de normas,
en tanto que el articulo 147.2 CE no las incluye entre las de su contenido obligatorio. Otros
argumentos acompafian a esa formulacién nuclear, como el de considerar constitucionalmente
inaceptable que un estatuto pretenda suplantar la funciéon normativa de la Constitucion o tratar
de equipararse a ella en su aspecto externo; el de haber modificado el sistema constitucional
de garantias e incluir derechos fundamentales con contenido innovador, en contra de una
reserva de ley organica prevista para el desarrollo de los derechos en la Constitucion®; el de
representar esos derechos estatutarios limites materiales a la actuacion del legislador que
acotarian injustificadamente el ambito de la regla de la decisién por mayorias; o en fin, el
argumento del “legislador esquizofrénico” en tanto que admitir que los estatutos de autonomia
pudieran acoger declaraciones de derechos seria tanto como admitir que las Cortes Generales
pudieran dar unos derechos a unos espaiioles y otros derechos a otros espaiioles®.

Es bien conocido que la sentencia 247/2007 resolvio este primer problema acerca de la
viabilidad de los estatutos como continentes de declaraciones de derechos de forma favorable
a su constitucionalidad en la medida que tales normas no violentarian la reserva prevista en el

articulo 147 CE’. La cuestién clave, sin embargo, pasé a ser la de su naturaleza juridica. Y es

5 Segln se expone en el recurso presentado por noventa y nueve diputados del Grupo Parlamentario Popular
contra el Estatuto de Autonomia de Cataluia.

6

L.M? DIEZ-PICAZO: “;Pueden los Estatutos de Autonomia declarar derechos, deberes y principios?, en Revista
Espariola de Derecho Constitucional, num. 78, 2006, pags. 63-75.

7  El razonamiento principal de esta posibilidad se resume en el FJ 12: “ (...) los Estatutos de Autonomia
pueden incluir con normalidad en su contenido, no so6lo las determinaciones expresamente previstas en el
texto constitucional a que hemos aludido, sino también otras cuestiones, derivadas de las previsiones del art.
147 CE relativas a las funciones de los poderes e instituciones autonémicos, tanto en su dimensién material
como organizativa, y a las relaciones de dichos poderes e instituciones con los restantes poderes publicos
estatales y autonémicos, de un lado, y, con los ciudadanos, de otro. El principio dispositivo ofrece, asi, un
margen importante en este punto a las diferentes opciones de las Comunidades Auténomas, margen tanto
sustantivo como de densidad normativa, pero que opera, reiterémoslo de nuevo, dentro de los limites que se
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que esa resolucion traz6 una singular distincion entre derechos derivados de la regulacion
estatutaria de las instituciones propias y derechos ligados a competencias; distincion recibida
en este punto con cierta perplejidad por la doctrina, como sefiala Cabellos®, pues nadie ha
podido desentrafiar con éxito cudl sea el sustento tedrico en que se basa.

Los primeros, los derechos vinculados a las instituciones propias, serian derechos
subjetivos con eficacia plena y de exigibilidad jurisdiccional inmediata®, mas no los segundos;
a ellos se les reserva la condicién de directrices o de meros mandatos al legislador. Y asi, en la
medida que el estatuto atribuye competencias a los poderes publicos autonémicos, nada
impide que les imponga “de modo directo, criterios o directrices para su ejercicio”, o que lo
haga “de modo indirecto, mediante la formalizacién de enunciados o declaraciones de
derechos a favor de los particulares. Se trata, en ambos casos, de mandatos al legislador y
restantes poderes publicos autonémicos, imponiéndoles prescripciones que son vinculantes
para los mismos con independencia de la veste de que se revistan”. Ademas -advierte el
Tribunal- “lo relevante es que dichos mandatos deberan estar conectados con una materia
atribuida como competencia por el Estatuto y que, aunque vinculen efectivamente a los
poderes publicos de la Comunidad Auténoma, necesitaran para adquirir plena eficacia del
ejercicio por el legislador autonomico de la competencia normativa que le es propia, de
manera que el principio o derecho enunciado carecera de justiciabilidad directa hasta que se

concrete, efectivamente, su régimen juridico, pues solo entonces se configuraran los

deriven de la Constitucion.(...). En definitiva, el contenido constitucionalmente licito de los Estatutos de
Autonomia incluye tanto el que la Constitucion prevé de forma expresa (y que, a su vez, se integra por el
contenido minimo o necesario previsto en el art. 147.2 CE y el adicional, al que se refieren las restantes
remisiones expresas que la Constitucion realiza a los Estatutos), como el contenido que, aun no estando
expresamente sefialado por la Constitucién, es complemento adecuado por su conexion con las aludidas
previsiones constitucionales, adecuacion que ha de entenderse referida a la funcién que en sentido estricto la
Constitucion encomienda a los Estatutos, en cuanto norma institucional basica que ha de llevar a cabo la
regulacion funcional, institucional y competencial de cada Comunidad Auténoma”.

8 M.A. CABELLOS ESPIERREZ: “Derechos y garantias jurisdiccionales en la sentencia sobre el Estatuto de
Autonomia de Catalufia”, Revista catalana de Dret Public, Especial sentencia sobre el Estatuto, 2010: pag.
1.

9 FJ, 15: “Son los Estatutos, precisamente, la concreta fuente constitucionalmente prevista para dotar de
sentido y alcance la instituciéon de que se trate (...). De este modo, dichas regulaciones estatutarias, llamadas
constitucionalmente a producir una vinculacion directa de los poderes publicos de la Comunidad, pueden
generar también verdaderos derechos subjetivos. (...)”. Estos “verdaderos derechos subjetivos” ligados a la
regulacion estatutaria de las instituciones propias serian, por ejemplo, los derechos de los parlamentarios, los
derechos lingiiisticos, o los derechos de participacion.
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consiguientes derechos subjetivos de los ciudadanos, al integrarse por dicho legislador las
prescripciones constitucionales que han de ser necesariamente salvaguardadas (arts. 81.1 y
149.1 CE)”. Y concluye: “en el ambito de lo dispuesto por el art. 147.2 d) CE, los Estatutos de
Autonomia no pueden establecer por si mismos derechos subjetivos en sentido estricto, sino
directrices, objetivos o mandatos a los poderes publicos autonomicos. Por ello, cualquiera que
sea la literalidad con la que se expresen en los estatutos, tales prescripciones estatutarias han
de entenderse, en puridad, como mandatos a los poderes publicos autonémicos, que, aunque
les vinculen, s6lo pueden tener la eficacia antes sefialada” (FJ 15).

Con la distincién entre derechos ligados a la regulacion institucional como derechos
subjetivos, y derechos vinculados a competencias reducidos a simples directrices o0 mandatos
sin eficacia juridica directa, el Tribunal salva la constitucionalidad de las normas
iusestaturarias pero, al mismo, muta su sentido originario convirtiendo auténticas
formulaciones de derechos en mandatos que, al quedar a disposicion practicamente absoluta
del legislador, resultan despojados de toda virtualidad juridica inmediata'.

Ambos propositos, y con fuerza el de la relativizacion de los efectos directos de la
declaracion estatutaria de derechos, creo que siguen latentes en la sentencia 31/2010, que a
pesar de no recibir la distincion entre derechos provinentes de la regulacion institucional y
derechos vinculados a competencias, si en cambio mantiene la idea de que muchos de los
denominados “derechos” en el Estatuto no son si no mandatos dirigidos al legislador no
exigibles como derechos subjetivos desde la norma estatutaria. Sin embargo, esta apreciacién
es ahora, seglin entiendo, un correlato légico de la misma degradacion que sufre en la

sentencia la figura del estatuto de autonomia como norma''.

10 En este mismo sentido, G. PISARELLO: “Derechos y Garantias jurisdiccionales en la STC 31/2010 sobre el
Estatuto de Autonomia de Catalufia”, Revista catalana de Dret Public, Especial sentencia sobre el Estatuto,
2010: pag. 2.

11 A esta nueva configuracion de los estatutos de autonomia se refiere E. Alberti, quien advierte que se produce
un “desconocimiento, o negacion, de la funcion del Estatuto como complemento de la Constitucion en
materia territorial”, que lleva a una “posicion debilitada del Estatuto, desprovista de valor normativo” (E.
ALBERTI ROVIRA: “Concepto y funcién del Estatuto de autonomia en la STC 31/2010, de 28 de junio,
sobre el Estatuto de Autonomia de Cataluna”, Revista catalana de Dret Public, Especial sentencia sobre el
Estatuto, 2010.). E Fossas también considera que el Tribunal aborda la cuestiéon en un tono eminentemente
dogmatico y sin apenas referencias a la jurisprudencia constitucional, con frecuentes afirmaciones
apodicticas, construyendo un argumento formalista que gira insistentemente alrededor de la supremacia
normativa de la Constitucion, la unidad del ordenamiento juridico, y el poder constituyente soberano (E:
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Punto de partida de esta (parcialmente) nueva construccion es el definir lo que no son
los derechos estatutarios: no son derechos fundamentales. Y no lo son porque no estan
proclamados en la Constitucién. Los derechos incluidos en los Estatutos son, asi, “cosa
distinta” -dice el Tribunal- porque estan sometidos a tres limites: en primer lugar, sélo
vinculan al legislador auton6mico; en segundo lugar, estan materialmente vinculados al
ambito competencial propio de la comunidad auténoma; y, en tercer lugar, las normas
iusestatutarias, en tanto que contenidas en un estatuto y ser éste ley organica, ni pueden
afectar, declarar o desarrollar derechos fundamentales, ni siquiera regular su ejercicio: “Podra
hacerlo, en su caso, el legislador autonémico, en tanto que legislador ordinario y de acuerdo
con el reparto constitucional de competencias, pero no el legislador (organico) estatuyente. De
ahi que no haya paradoja alguna en el hecho de que por simple ley autonémica (ley ordinaria)
pueda hacerse lo que no cabe en un Estatuto (norma superior a la autonémica). En realidad,
no es que pueda hacerse mas por ley autonomica; es que se hace cosa distinta, como
corresponde en el juego de normas ordenadas con arreglo al criterio de competencia” (FJ 17).
A este argumento se suma la constatacién de que el estatuto no puede regular todas las
materias que se reservan a la ley organica como género; y ello por razones que tienen que ver
con la condicion del estatuto como norma institucional basica, por un lado, y con su vigencia
territorial limitada, por otro. Lo primero supone la nota de la “generalidad” del estatuto como
norma primera de un sistema normativo autonomo, “lo que no se compadece con la disciplina
de desarrollo de un derecho fundamental cuya proclamaciéon y definiciéon sustancial

(contenido minimo) ya se habra verificado en la Constitucion, de suerte que la intervencién

FOSSAS: “El Estatuto como norma y su funcioén constitucional. Comentario a la STC 31/2010”, Revista
catalana de Dret Public, Especial sentencia sobre el Estatuto, 2010). En efecto, a mi juicio, en la STC
31/2010 se produce un evidente cambio de direccion respecto de la configuracion de los estatutos de
autonomia. Y el cambio de discurso no se halla tanto en aquello que se dice como en aquello que no se dice y
que acababa de formularse en la sentencia 247/2007: no se habla del caracter paccionado del estatuto, ni de
su resistencia frente al resto de leyes orgénicas, ni de la funcion que cumple en el sistema en cuanto a
distribucion y concrecion en cada territorio del poder estatal, ni se recuerda que el Ginico parametro de validez
en su enjuiciamiento es la Constitucion y no otras leyes organicas. Nada de todo eso sale ahora a relucir
porque lo que precisamente conviene subrayar es la sumision del Estatuto a la Constitucion y a la
interpretacion auténtica e indiscutible que de ella realiza el Tribunal Constitucional, quien substituye, como
una suerte de poder constituyente-actualizador de la Constitucion, el papel asumido hasta ahora por los
estatutos de autonomia (a partir del principio dispositivo) en la distribucién del poder politico entre Estado y
comunidades auténomas.
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del Estatuto s6lo seria admisible si fuera reiterativa; esto es, si se limitara a hacer lo que ya se
ha hecho en la Constitucion, en la que se agota la funcién normativa necesaria en ese primer
nivel de abstraccion, al que s6lo puede seguir ya la funcién de desarrollo, proceso de
concrecion que no corresponde al Estatuto” (FJ 17). Lo segundo implica que “la participacion
del Estatuto en el desarrollo de los derechos redundaria en una pluralidad de regimenes de
derechos fundamentales (tantos como Estatutos), lo que afectaria al principio de igualdad de
los espafoles en materia de derechos fundamentales” (FJ 17). Hasta aqui, pues, lo que no son
las normas iusestatuarias.

Pero la sentencia encierra también una definicién positiva sobre la naturaleza juridica
de esas normas, y es aqui cuando recuerda a la sentencia 247/2007. Ciertamente, no para
seguir con la doble distincién apuntada —al menos no de forma expresa-, aunque si para
continuar manteniendo que algunos de los formulados como derechos no resultan ser mas que
mandatos de actuacion a los poderes publicos autonémicos. Y asi, el Tribunal entiende que ya
en la Constitucion y bajo la misma categoria “derecho” se comprenden tanto verdaderos
derechos subjetivos como clausulas de legitimacion para el desarrollo de determinadas
opciones legislativas, si bien en ambos casos se trata, al fin y al cabo, de mandatos dirigidos al
legislador, bien imponiéndole un hacer o una omision que se erigen en objeto de una
pretension subjetiva exigible ante los Tribunales de justicia; bien obligandole a la persecucion
de un resultado sin prescribirle especificamente los medios para alcanzarlo y sin hacer de esa
obligacién el contenido de ningin derecho subjetivo, que s6lo nacera, en su caso, de las
normas dictadas para cumplir con ella. La sentencia estima, a partir de aqui, que también en el
titulo I del Estatuto catalan existen tanto proclamaciones de derechos subjetivos stricto sensu
como mandatos de actuaciéon a los poderes ptblicos, ya estén expresamente denominados
como “principios rectores”, ya estén enunciados literalmente como derechos que el legislador
autonomico ha de hacer realidad y los demas poderes puiblicos autonémicos respetar. Y este
“tipo de derechos estatutarios, que no son derechos subjetivos sino mandatos a los poderes
publicos (STC 247/2007, FFJJ 13 a 15), operan técnicamente como pautas (prescriptivas o
directivas, seguin los casos) para el ejercicio de las competencias autonémicas” (FJ 16). De ahi

extrae la sentencia que lo decisivo para pronunciarse sobre la legitimidad constitucional de
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esas normas sera, en cada caso, si los mandatos en ellas contenidos vinculan exclusivamente
al poder publico autonémico, y si solo pretenden hacerlo en el marco de sus competencias. A
la postre, pues, no se llega a una conclusion muy distinta que la alcanzada en la sentencia
247/2007 en cuanto a la naturaleza juridica de las normas estatutarias de reconocimiento de

derechos.

2.3. Derechos estatutarios: ¢mandatos a los poderes publicos o verdaderos derechos
subjetivos?

Denominador comun de las sentencias 247/2007 y 31/2010 es, como se ha visto,
convertir en mandatos parte de lo que en los estatutos se formula como derechos. En la
primera de ellas se reconocen como derechos subjetivos los ligados a la regulacion
institucional, pero no los vinculados a competencias, que quedan reducidos a simples
directrices o mandatos sin eficacia juridica directa. En la segunda parece (no es claro en
absoluto) que el Tribunal quiere aplicar esa caracterizacion debilitada de los derechos sélo a
aquéllos que se proyectan en el ambito de los derechos fundamentales (realmente bien pocos
en el Estatuto de Autonomia de Catalufia: s6lo tres normas de cuarenta)'?, reconociendo que
en el titulo I del Estatuto también se contienen derechos subjetivos, mas sin indicar cuales.
Sea como fuere, la insistencia en degradar los derechos subjetivos a mandatos trae como
consecuencia su exclusiva vinculacion a los poderes autonémicos y su falta de eficacia directa
para poder ser invocados ante los tribunales.

Pues bien, si la intencion era esa, la de limitar el sujeto pasivo de los derechos estatutarios
exclusivamente a los poderes publicos autonémicos, habia otras vias para alcanzar el mismo
objetivo; y resultaba innecesario recurrir a extrafias construcciones sin basamento teérico que,
ademads, chocan con la literalidad y la sistematica de las normas de reconocimiento de
derechos estatutarias: lo que en un estatuto estd formulado como una posibilidad de
realizacién por parte de un sujeto de un concreto haz de facultades frente a otro sujeto

obligado a permitir o a posibilitar esa realizacion eso, se mire como se mire, es un derecho. Y

12 En el ambito de los derechos fundamentales, si por ellos entendemos los derechos de la seccion 17, capitulo
II, titulo I de la Constitucion, segin ha indicado el propio Tribunal, s6lo se proyectarian el articulo 21
(educacion), parcialmente el articulo 29 (participacion politica) y el articulo 31 del Estatuto (habeas data).
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si ese derecho se formula como una autoobligacién del poder ptiblico autonémico, ese serd un
derecho publico que s6lo vinculara a ese poder autonémico autoobligado.

De este modo es como se formulan la mayoria de normas de reconocimiento de derechos
en el titulo I del Estatuto de Autonomia catalan: esas normas vinculan exclusivamente a los
poderes publicos de Catalufia porque asi lo dispone el articulo 37.1 EAC, y excepcionalmente
también a los del Estado por lo que a los derechos lingiiisticos se refiere'®. Pero es que el
articulo 37.1 EAC tampoco hubiera podido disponer otra cosa puesto que la introduccién de
derechos en un estatuto supone el establecimiento de unas relaciones juridicas establecidas y
aseguradas por la norma institucional basica de la comunidad autéonoma para modular,
contraer y someter el poder de esa comunidad (basicamente porque ese es el cometido de un
estatuto en relacion con cada comunidad auténoma), que la sittia en la posicién del sujeto
pasivo obligado por el correspondiente derecho ptblico subjetivo. No es, pues, una cuestion
de que los derechos estatutarios, por el hecho de serlo, deban ver degradada su naturaleza a la
categoria de mandatos —a fin de que solo vinculen al legislador autonémico- sino de que el
estatuto como norma institucional basica de la comunidad auténoma solo puede, en general,
definir el alcance y limites del poder del ente que crea -este es su principal cometido- vy,
consiguientemente, el entramado de relaciones juridicas con sus ciudadanos.

En consecuencia, parece que tampoco se sostiene la advertencia de que los derechos
estatutarios carecen de eficacia directa. Los estatutos (los que incluyen catalogos de
derechos), ciertamente, no contienen derechos de libertad, cuya realizacién es inmediata. Mas
bien contienen, predominantemente, derechos social-prestacionales, lingiiisticos (alli donde es
posible) y, de forma subordinada, derechos de participacion, lo que, en muchas ocasiones,
pero no en todas, genera su dependencia, en orden a su contenido y garantias, respecto de lo
determinado por “la ley”. Pero ello no les convierte automaticamente en meros mandatos al
legislador carentes de cualquier eficacia directa; al menos asi lo sostiene el Tribunal en

relacion con los derechos de configuracién legal constitucionales que son exigibles sin

13 Lo que no es cuestionado por el Tribunal (FJ 21) dado el particular régimen competencial de la materia, de
acuerdo con el cual corresponde a la comunidad auténoma fijar el régimen de la cooficialidad alli donde
exista y, por lo tanto, sus normas en esta materia vinculan también a los poderes del Estado central.
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desarrollo legal siempre que su naturaleza lo permita®.

Pues bien, no se trata de trasladar de forma automaética a los derechos estatutarios lo
que el Tribunal refiere a los llamados derechos de configuracién legal constitucionales; pero
tampoco nada impide una construccién semejante para aquéllos, puesto que la efectividad de
los derechos de configuracion legal constitucionales no deriva de su constitucionalizacién
sino de su formulacién en una norma juridica de la que se predica su aplicabilidad inmediata.
Y es de advertir, en este sentido, que los derechos de los capitulos I, IT y III del titulo I del
Estatuto de Autonomia de Catalufia, por ejemplo, son directamente aplicables de acuerdo con
el propio Estatuto puesto que para ellos no rige el articulo 39.3, cuyo texto excepciona la regla
general de aplicabilidad inmediata de las normas estatutarias reconocidas en el titulo I en
relacion exclusiva con los principios rectores del capitulo V del Estatuto (“Los principios
rectores son exigibles ante la jurisdiccion, de acuerdo con lo que determinan las leyes y las
demas disposiciones que los desarrollan”).

En definitiva, si bien no es objetable que los derechos estatutarios tienen, en general,
una fuerte dependencia de la ley en orden a su contenido, si lo es que se configuren como
meros mandatos al legislador autonémico. Ello supone desconocer en términos concretos la
formulaciéon normativa de aquellas normas que imponen verdaderas obligaciones a su sujeto
pasivo y que encuentran légicamente su correlato en un derecho. Lo que no excluye ademas
que, siendo el estatuto norma de aplicacion directa (nada lo excluye mas que las excepciones
por el mismo contempladas), los derechos como tales reconocidos tengan también
exigibilidad inmediata ante los tribunales, que habran de tutelarlos en los términos que se

deriven de su concreta formulacion (de no existir ulterior norma de desarrollo)®.

14 “Aun en la hipdtesis de que un derecho constitucional requiera una interpositio legislatoris para su desarrollo
y plena eficacia, nuestra jurisprudencia niega que su reconocimiento por la Constitucion no tenga otra
consecuencia que la de establecer un mandato dirigido al legislador sin virtualidad para amparar por si mismo
pretensiones individuales, de modo que sélo sea exigible cuando el legislador lo haya desarrollado” (STC
254/1993, FJ 6, y constante jurisprudencia en este sentido: SSTC 15/10982, 35/1985, 160/1987, y
posteriormente STC 31/1994).

15 T. DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI: “El régimen juridico de los derechos sociales estatuarios.
Reflexiones tras la STC 247/2007, de 12 de diciembre”, Revista General de Derecho Constitucional, nam. 5,
2008, pags. 1-48, lleva a cabo una clasificacion de las distintas normas contenidas en las declaraciones de
derechos estatutarias indicando respecto de cuales de ellas es predicable dicha aplicabilidad inmediata.
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3. Derechos sociales y regulacion autonémica.

El reconocimiento y regulacion de derechos por parte de las comunidades auténomas
-como se ha venido insistiendo- se ha producido como consecuencia légica de la proyeccion
de sus titulos competenciales sobre la materia en la que se sitta el bien juridico protegible en
cada derecho. Reconocimiento y regulaciéon que se han visto reforzados con la introduccion
en los estatutos de autonomia reformados a partir de 2006 de declaraciones, mas o menos
profusas, de derechos, deberes y principios rectores para el respectivo ambito autonémico. Y
ello, a pesar y al margen de que insistentemente se ha cuestionado, primero, la posibilidad de
regulacion legislativa diferenciada y, luego, la existencia misma de los catalogos de derechos
estatutarios; y que permanentemente se ha advertido sobre los peligros que ese ejercicio
competencial puede entrafiar para el principio de igualdad.

Pero, precisamente, la realizacion del principio de igualdad material constituye la
funcion principal de las normas sobre derechos sociales, sea el Estado central quien las dicte o
sean las comunidades autonomas. De modo que, al menos cuando de derechos sociales se
trata, dificilmente puede achacarse a las distintas regulaciones autonémicas una ruptura
potencial del principio de igualdad que es el que intrinsecamente persiguen. Cuestion distinta
es la llamada igualdad territorial, pero ésta le corresponde al Estado central garantizarla con
los mecanismos anteriormente aludidos.

Desde la conviccién, pues, no solo de la legitimidad sino también de la necesidad de la
intervencion de las comunidades auténomas tanto en la regulacién como en la prestacion de
derechos sociales se expondra seguidamente cual ha sido la actividad legislativa autonémica
en esta materia. Bien es sabido que, precisamente, el poder ejecutivo es el que por sus medios
presenta una mayor disposicién a la intervencion social directa; aunque también lo es que el
poder legislativo es quien mejor puede fijar el modelo de actuaciéon social como marco
estable. Por lo que, al menos en perspectiva juridica, resulta suficientemente ilustrativo
circunscribirse a la actividad de cada legislador autonémico para pretender conocer la
implicacién autondémica en el despliegue de los derechos sociales Pero, ademas, también

resultara util al proposito perseguido reconsiderar si las declaraciones estatutarias de derechos
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han servido de aportacion cualitativa a lo ya conseguido por el legislador autonomico en el
desarrollo los derechos sociales, contribuyendo, asi, a la consolidacién de nuestra forma de

Estado social.

3.1. Actividad legislativa autondmica en materia de derechos sociales: competencia, marco

constitucional y estatutario y derechos regulados

La tutela de los derechos sociales ha sido un cometido asumido por todas las comunidades
auténomas sin excepcién, aunque se aprecien sensibles diferencias entre ellas en el nimero de
normas con rango de ley aprobadas, a la intensidad reguladora de las mismas, y a los derechos
regulados'®, asi como también algunas particularidades en orden a su eficacia y garantias.

Por lo que a la primera de las cuestiones atafie, el cuadro siguiente muestra la actividad
legislativa de cada comunidad autonoma en el ambito de los derechos sociales. El primer
grupo esta formado por las comunidades auténomas cuyos estatutos reformados incluyen en
mayor o menor profusion normas relativas a derechos, deberes y principios rectores (excepto
Navarra); y, como puede observarse, es en este grupo donde se sitian las comunidades
autobnomas mas activas legislativamente (excepto Extremadura, Baleares y Navarra, pero sus
estatutos, como se ha visto, tampoco no contienen amplias declaraciones de derechos;
ninguna en los casos extremefio y navarro). En el segundo grupo, sin embargo, no desaparece
la actividad legislativa, antes al contrario, a pesar de que algunas comunidades presenten aqui

cifras por debajo de la media.

16 Cifras distintas maneja F. LOPEZ MENUDO: “Los derechos sociales en los Estatutos de Autonomia”,
Revista Andaluza de Administracion Publica. 2009, pags. 71-190, quien sostiene que no existen sensibles
diferencias en la tutela de los derechos sociales entre comunidades autébnomas, aunque destaca Madrid,
Valencia y Catalufia, por este orden, en cuanto el nimero de leyes sociales aprobadas. No son los numeros
que aqui se aportan y cuya fuente se halla en la pagina web http://dretsestatutaris.uab.cat/ confeccionada por
el Grup de Recerca d’Estudis Federals Autonomics que dirijo. De acuerdo con los datos alli expuestos la
Comunidad de Madrid habria dictado en el &mbito de los derechos sociales 29 normas con rango de ley; la
Comunidad Valenciana 34, y Catalufia 84. Por lo tanto, los datos no son coincidentes, lo que solo es posible
supongo si se parte de criterios distintos en la cuantificacion. En este sentido deben indicarse que las cifras
totales manejadas en este trabajo no reflejan ni las modificaciones de cada una de las leyes contabilizadas, ni
leyes de caracter singular (por ejemplo, de creacion de una concreta universidad).
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s EVILLA

ESTATUTOS REFORMADOS ESTATUTOS NO REFORMADOS

And | Arg| Cat| CL |CVa| Ext |IBal | Naw Ast| Cant | CM |Gal | LCa| Ma | Mu|PV | LRi
Familia 2 4 f 2 |4 1 2 2 2 1 2 3 |3 2 4
Men v Jéw. 2 f 1115 3 2 2 1 2 |4 2 2 |2 2 |5 |2 |2
Mavyores 1 1 2 1 1 1 1 1 1
Género 2 2 2 3 1 1 2 3 2 3 |14 |2 1 |14 |2
Dependientes | 2 1 3 1 3 1 2 2 1 2 1 1 1 2 |1 |2 |2
Educacion 7 4 14 3 6 2 3 5 3 13 5 5 |8 6 |5 |7 |3
Cultura 9 12 |11 [ 6 [ 8 5 2 3 14 6 11 (11 |3 [10(2 [4
Salud ] 7 8 |7 5 3 4 6 2 |6 3 14 |3 5 [4 |3 |5
5. Sociales 2 5 9 6 2 2 3 4 4 |4 2 2 |3 2 |5 |6 |3
Laboral 3 2 8 2 2 1 1 1 3 12 3 2 |2 1 12 |2 [2
Vivienda 2 2 4 1 1 2 1 3 1 1 2 1 3 01 [1
Consurnidores | 2 2 ] 2 1 1 1 1 2 1 1 1 1 2 |2

40 |48 |84 [ 39 [34 |25 [ 26 |31 22 |31 [29 |37 |38 [25 |41 |33 [22

Mayor volumen de leyes, sin embargo, tampoco garantiza mayor efectividad en la
tutela de los derechos sociales y resulta mas interesante examinar qué derechos sociales han
sido regulados por las comunidades auténomas. El criterio aqui utilizado para reconocer una
regulacién de reconocimiento y tutela de un derecho social parte del concepto de derecho
social que se mantiene, integrado por aquellos derechos que afectan la realizaciéon de las
necesidades existenciales basicas del individuo y cuya formulacién como derechos sociales
imponen a los poderes publicos la realizacion de dichas necesidades en consecucion de la
igualdad. De acuerdo con ello, se excluiran de este ambito el derecho al medio ambiente
(aunque lo regulen un elevado numero de normas autondmicas se excluye por no ser su
funcion la de realizacion del principio de igualdad material, ni su objeto protegido), o algunos
derechos laborales (p. ej. negociaciéon colectiva, derecho de huelga) que muchos autores
califican de derechos sociales. Se incluiran, sin embargo, todos aquellos derechos que puedan
situarse en alguno de los siguientes tipos de obligaciones publicas autonomicas: el de
determinadas prestaciones de servicios, el de la proteccion de la situacion econémica basica y
el de la exigencia de determinados tratamientos tuitivos; tres ambitos obligacionales que
actian como vasos comunicantes y que pueden estar presentes, con mayor o menor

incidencia, en todos los derechos sociales.

a) Derechos sociales en el ambito de la prestacion de servicios: educacion, salud, asistencia

social.
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A pesar de que tras el efectivo ejercicio de muchos de derechos sociales esta presente
una estructura administrativa organizada con tal fin, son los derechos a la educacion, a la
salud y aquellos relacionados con la asistencia social los que mas necesitan de una verdadera
organizacion sectorial.

Sobre el derecho fundamental a la educacién (art. 27 CE) se proyecta una competencia
compartida autonémica'’. La mencion a este derecho esta presente en los Estatutos de las Islas
Baleares, Andalucia, Castilla y Leon, y Catalufia. Y es relevante la ampliacion estatutaria del
contenido o la concrecion de los titulares de este derecho constitucional en tres aspectos: se
reconoce como integrante del derecho a la educacion la gratuidad de los libros de texto en la
ensefianza obligatoria en los centros sostenidos con fondos publicos (solo el EAA, art. 21.5),
con eficacia directa y, por lo tanto, directamente exigible ante la jurisdiccion ordinaria. Se
reconoce también como integrante del derecho a la educacion el derecho de acceso a una
educacion adaptada para las personas con necesidades educativas especiales (arts. 26.4 EAIB,
21.10 EAA, art. 13.1 EACL, 21.7 EAC). Y, en tercer lugar, el derecho a la educacion se
amplia mediante el reconocimiento del derecho de todas las personas adultas a la educacion
permanente (art. 13.1 EACL), “en los términos que legalmente se establezcan”. A nivel
legislativo, no todas las comunidades autonomas cuentan con una ley cabecera en materia de
educacion que regule el contenido del derecho y sus condiciones de ejercicio (desde el
correspondiente titulo competencial autonémico)'®, ni normas sectoriales que amplien el

contenido constitucionalmente reconocido, como la educacion de adultos', derechos en el

17 Sin embargo, en materia de educacion, es competencia exclusiva de la Generalitat de Catalufia la materia
comprendida en los apartados 1 y 2 del articulo 131 EAC. Y lo mismo se reconoce en el Estatuto andaluz
respecto de la Junta de Andalucia (art. 52.1 EAA)

18 Ley 17/2007, de 10 de diciembre, de educacion de Andalucia. Ley 12/2009, de 10 de julio, de educacion
(Cataluna)

19 Ley 3/1990, de 27 de marzo para la educacion de adultos (Andalucia). Ley 16/2002, de 28 de junio, de
educacion permanente de Aragéon. Ley 23/2002, de 21 de noviembre, de educaciéon de personas adultas de
Castilla-La Mancha. Ley 3/2002, de 9 de abril, de educacion de personas adultas de Castilla y Ledn. Ley
3/1991, de 18 de marzo, de formacién de adultos (Cataluiia). Ley 4/2006, de 30 de marzo, de educacion y
formacioén permanentes de personas adultas (Islas Baleares). Ley Foral 19/2002, de 21 de junio, reguladora
de la educacion de personas adultas (Navarra).
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ambito universitario®, o participacién social en la educacién®. Pero, en cambio, si que todas
ellas poseen un amplio abanico de leyes de organizacion de los servicios educativos: de
consejos escolares®, del profesorado®, de accién territorial y recursos econémicos de los
centros®, de creacion de centros® y de organizacion universitaria®. El acento, por lo tanto, se
sitda, en general, en la prestacion del servicio de educacién mas que en la ampliacion del
contenido del derecho, aunque no se descarta.

También en régimen de comparticion se ejerce la competencia autonémica respecto

20 Ley 5/2005, de 14 de junio, de ordenacion del sistema universitario de Aragon. Ley 2/2005, de 7 de abril, de
la Agencia de Calidad Universitaria de Castilla-La Mancha. Ley 3/2003, de 28 de marzo, de universidades de
Castilla y Le6n. Ley 1/2003, de 19 de febrero, de universidades de Catalufia. Ley 3/2005, de 25 de abril, de
universidades de la Region de Murcia. Ley 3/2004, de 25 de febrero, del sistema universitario vasco

21 Ley 3/2007, de 8 de marzo, de participacion social en la educacion en la Comunidad Auténoma de Castilla-
La Mancha

22 Ley 4/1984, de 9 de enero, de consejos escolares (Andalucia). Ley 5/1998, de 14 de mayo, de los consejos
escolares de Aragon. Ley 9/1996, de 27 de diciembre, reguladora del Consejo Escolar del Principado de
Asturias. Ley 3/1999, de 24 de marzo, de consejos escolares de Cantabria. Ley 25/1985, de 10 de diciembre,
de los consejos escolares (Cataluiia). Ley 8/2001, de 14 de junio, por la que se regulan los consejos escolares
de Extremadura. Ley 9/1998, del 14 de diciembre, de consejos escolares de las Islas Baleares. Ley 3/2004, de
25 de junio, de consejos escolares riojanos. Ley 12/1999, de 20 de abril, de creacién del Consejo Escolar de
la Comunidad de Madrid. Ley 6/1998, de 30 de noviembre, de consejos escolares de la Region de Murcia.
Ley 13/1988, de 28 de octubre, de consejos escolares de Euskadi.

23 Ley 6/2009, de 29 de diciembre, de evaluacion de la funcidon docente y sus incentivos (Asturias). Ley
11/1991, de 10 de mayo, reguladora del acceso a la funcion publica docente del personal docente de los
centros que, en virtud de la Ley 14/1983, de 14 de julio, del Parlamento de Catalufia, se han integrado en la
red de centros publicos dependientes de la Generalitat de Catalufia. Ley 15/2010, de 3 de diciembre, de la
Generalitat, de autoridad del profesorado (Comunidad Valenciana). Ley 2/2010, de 15 de junio, de autoridad
del profesor (Comunidad de Madrid). Ley 2/1993, de 19 de febrero, de cuerpos docentes de la ensefianza no
universitaria de la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco.

24 Ley 3/2006, de 17 de marzo, de creacion del fondo de accion territorial de la educacion (Cataluiia). Ley
4/1988, de 28 de marzo, reguladora de la autonomia de gestion econdémica de los centros docentes publicos
no universitarios de la Generalitat de Catalufia. Ley 18/1987, de 13 de julio, por la cual se establece la
gratuidad de la ensefianza en los estudios de nivel medio y en los de artes aplicadas y oficios artisticos. Ley
Foral 26/2002, de 2 de julio, de medidas para la mejora de las enseflanzas no universitarias (Navarra). Ley
Foral 11/1998, de 3 de julio, por la cual se regula la financiacion publica de los centros de iniciativa social
que impartan las enseflanzas de bachillerato, ciclos formativos de grado medio y programas de garantia social
(Navarra).

25 Ley 5/2004, de 9 de julio, de creacion de escuelas infantiles de calidad (Catalufia). Ley 2/2005, de 11 de
marzo, de academias de la Region de Murcia. Ley 1/1993, de 19 de febrero, de la escuela publica Vasca.

26 Ley 10/1998, de 21 de septiembre, del Consejo Social de la Universidad de Cantabria. Ley 7/2001, de 31 de
mayo, de creacion de la Agencia de Gestion de Ayudas Universitarias y de Investigacion (Catalufia). Ley
16/1998, de 28 de diciembre, de los consejos sociales de las universidades publicas de Cataluiia. Ley
15/1998, de 28 de diciembre, del Consejo Interuniversitario de Catalufia. Ley 26/1984, de 19 de diciembre,
de coordinacion universitaria y de creacion de consejos sociales (Catalufia). Ley 4/2007, de 9 de febrero, de
en Generalitat, de coordinacion del sistema universitario valenciano. Ley 2/2003, de 28 de enero, de en
Generalitat, de consejos sociales de las universidades publicas valencianas. Ley 5/2002, de 19 de junio, de la
Generalitat Valenciana, de creacion del Consejo Valenciano de Universidades y de la Comision Valenciana de
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del derecho constitucional a la salud? (art. 43 CE). Este derecho que en sede constitucional ha
sido reconocido entre los principios rectores del capitulo III, titulo I de la Constitucién, se
afianza como derecho social en los estatutos de autonomia reformados, asi el de Aragon (art.
14), Baleares (art. 25), Castilla y Leo6n (art. 13.2), Catalufia (art. 23) y Andalucia (art. 22). En
este reconocimiento aparecen derechos de nuevo cufio, algunos propiamente sociales, otros
con connotaciones mas bien civiles: acceso en condiciones de igualdad a los servicios
sanitarios (arts.14. 1 EAA, 13.2 EACL, y 23.1 EAC), pero también derechos de los pacientes
(arts. 25.3 EIB, 23.3 EAC y 22.2 EAA), y a declarar su voluntad vital anticipada (arts. 25.4
EIB, 20 EAC, y 20 EAA). La formulacién de algunos de estos derechos con referencia a la
ley supone un aplazamiento de la especificacién de parte de su contenido o de sus condiciones
de ejercicio. Pero alli donde no se produce ese aplazamiento -asi por ejemplo, en relacion con
los derechos del paciente (especialmente modélico es el articulo 22.2 EAA), tratamiento del
dolor, cuidados paliativos, o declaracién de voluntades vitales anticipadas- lo que se formula
son derechos completos, por lo que no genera problema alguno su exigibilidad directa ante los
tribunales. A nivel legislativo, todas las comunidades auténomas cuentan con una ley que

regula la prestacion del derecho a la salud® ademas de numerosas leyes sectoriales que

Acreditacion y Evaluacion de la Calidad en el Sistema Universitario Valenciano. Ley 1/2003, de 9 de mayo,
de los consejos sociales del sistema universitario de Galicia. Ley 6/2003, de 26 de marzo, del Consejo Social
de la Universidad de la Rioja. Ley 2/2003, de 20 de marzo, de organizacion institucional del sistema
universitario de las Islas Baleares. Ley 15/2002, de 27 de diciembre, de creacion de la Agencia de Calidad,
Acreditacion y Prospectiva de las Universidades de Madrid. Ley 12/2002, de 18 de diciembre, de los
consejos sociales de las universidades publicas de la Comunidad de Madrid. Ley 4/1998, de 8 de abril, de
coordinacion universitaria (Madrid). Ley Foral 15/2008, de 2 de julio, del Consejo Social de la Universidad
Publica de Navarra.

27 En materia de sanidad también son exclusivas para la Generalitat las materias comprendidas en el articulo
162.1 EAC; y para la Junta en el art. 55.1 EAA.

28 Ley 2/1998, de 15 de junio, de salud de Andalucia. Ley 6/2002, de 15 de abril de salud de Aragéon. Ley
1/1992, de 2 de julio, del servicio de salud del Principado de Asturias. Ley 7/2002, de 10 de diciembre, de
ordenacidn sanitaria de Cantabria. Ley 8/2000, de 30 de noviembre, de ordenacion sanitaria de Castilla-La
Mancha. Ley 1/1993, de 6 de abril, de ordenacion del sistema sanitario (Castilla y Leén). Ley 15/1990, de 9
de julio, de ordenacion sanitaria de Cataluna. Ley 3/2003, de 6 de febrero, de la Generalitat, de ordenacion
sanitaria de la Comunidad Valenciana. Ley 10/2001, de 28 de junio, de salud de Extremadura. Ley 7/2003, de
9 de diciembre, de ordenacion sanitaria de Galicia. Ley 16/2010, de 28 de diciembre, de salud publica (Islas
Baleares). Ley 11/1994, de 26 de julio, de ordenacion sanitaria de Canarias. Ley 2/2002, de 17 de abril, de
salud (La Rioja). Ley 12/2001, de 21 de diciembre, de ordenacion sanitaria de la Comunidad de Madrid. Ley
4/1994, de 26 de julio, de salud de la Region de Murcia. Ley Foral 10/1990, de 23 de noviembre, de salud
(Navarra). Ley 8/1997, de 26 de junio, de ordenacion sanitaria de Euskadi.
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complementan organizativamente el servicio® o que precisan subderechos de este ambito:

derechos de los pacientes®, documento de voluntades vitales anticipadas y derecho a vivir con

dignidad el proceso de la muerte®, derechos de los drogodependientes®, derechos de

determinados enfermos®, o derecho a la salud de los escolares®.

Un régimen competencial fundamentalmente exclusivo es el que rige, finalmente en el

ambito de la asistencia social, cuya plasmacién no se efectia en la Constitucién bajo una

formulacion de derecho subjetivo sino de principio rector, a pesar de que el Estado ha llevado

29
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Ley 8/1986, de 6 de mayo, del servicio andaluz de salud. Ley 3/2005, de 12 de mayo, de creacion de la
entidad publica aragonesa del Banco de Sangre y Tejidos. Decreto Legislativo 2/2004, de 30 de diciembre,
del Gobierno de Aragon, mediante el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del servicio aragonés de
salud. Ley 10/2001, de 28 de diciembre, de creacion del servicio cantabro de salud. Ley 24/2002, de 5 de
diciembre, de garantias en la atencion sanitaria especializada (Castilla La Mancha). Ley 21/2010, del 7 de
julio, de acceso a la asistencia sanitaria de cobertura publica a cargo del servicio catalan de la salud. Ley
8/2007, del 30 de julio, del Instituto Catalan de la Salud. Ley 12/1983, de 14 de julio, de administracion
institucional de la sanidad y de la asistencia y los servicios sociales de Catalufia. Ley 6/2008, de 2 de junio,
de la Generalitat, de aseguramiento sanitario del sistema publico (Comunidad Valenciana). Ley 4/2005, de 17
de junio, de la Generalitat, de salud publica de la Comunidad Valenciana. Ley 8/2008, de 10 de julio, de salud
de Galicia.
Ley 7/2006, de 15 de junio, de tiempos maximos de respuesta en la atencidn sanitaria especializada
(Cantabria). Ley 8/2003, de 8 de abril, sobre derechos y deberes de las personas en relacion con la salud
(Castilla y Leon). Ley 18/2009, de 22 de octubre, de salud publica (Catalufia). Ley 7/2003, de 25 de abril, de
proteccion de la salud (Cataluiia). Ley 21/2000, de 29 de diciembre, sobre los derechos de informacion
concerniente la salud y la autonomia del paciente, y la documentacion clinica (Catalufia). Ley 1/2003, de 28
de enero, de la Generalitat, de Derechos e Informacion al Paciente de la Comunidad Valenciana. Ley 3/2005,
de 8 de julio, de informacion sanitaria y autonomia del paciente (Extremadura). Ley 1/2005, de 24 de junio,
de tiempo de respuesta en la atencidn sanitaria especializada del sistema sanitario ptublico de Extremadura.
Ley 3/2001, de 28 de mayo, reguladora del consentimiento informado y de la historia clinica de los pacientes
(Galicia). Ley 6/2009, de 16 de noviembre, de libertad de eleccion en la sanidad en la Comunidad de Madrid.
Ley 3/2009, de 11 de mayo, de los derechos y deberes de los usuarios del sistema sanitario de la Region de
Murcia. Ley Foral 17/2010, de 8 de noviembre, de derechos y deberes de las personas en materia de salud en
la Comunidad Foral de Navarra.

Ley 2/2010, de 8 de abril, de derechos y garantias de la dignidad de la persona en el proceso de la muerte

(Andalucia). Ley 9/2005, de 30 de septiembre, reguladora del documento de instrucciones previas en el
ambito de la sanidad (Asturias). Ley 9/2005, de 30 de septiembre, reguladora del documento de instrucciones
previas en el ambito de la sanidad (La Rioja). Ley Foral 11/2002, de 6 de mayo, sobre los derechos del
paciente a las voluntades anticipadas, a la informacion y a la documentacion clinica (Navarra).
Ley 4/1997, de 9 de julio, de prevencion y asistencia en materia de drogas (Andalucia). Ley 3/2001, de 4 de
abril, de prevencion, asistencia y reinsercion social en materia de drogodependencias (Aragén). Ley 5/ 1997,
de 6 de octubre, de prevencion, asistencia e incorporacion social en materia de drogodependencias
(Cantabria). Ley 20/1985, de 25 de julio, de prevencion y asistencia en materia de sustancias que pueden
generar dependencia (Catalufia). Ley 5/2001, de 17 de octubre, sobre drogodependencias y otras adicciones
(La Rioja). Ley 4/2005, de 29 de abril, sobre drogodependencias y otras adicciones (Islas Baleares). Ley
5/2002, de 27 de junio, sobre drogodependencias y otros trastornos adictivos (Madrid). Ley 11/1996, de 19
de diciembre, de creacion de la Agencia Antidroga (Madrid). Ley 18/1988, de 25 de junio, sobre prevencion,
asistencia e insercion en materia de drogodependencias (Pais Vasco).

Ley 1/ 1996, de 14 de mayo, de salud mental de Cantabria. Ley Foral 6/2003, de 14 de febrero, de
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a cabo una intensa tarea legislativa en este ambito, especialmente desde el titulo competencial
transversal reconocido en el articulo 149.1.1* CE. La asistencia social se ha recibido en el
ambito autonémico como mecanismo protector de situaciones de necesidad especificas,
sentidas por grupos de la poblacién, que opera mediante técnicas diferentes de las propias de
la seguridad social, que se financia al margen de cualquier obligacién contributiva, y que
prescinde de la colaboracion econémica previa de sus destinatarios. En esta perspectiva, ha
tenido en los estatutos reformados un extenso campo para la formulacion de verdaderos
derechos de nueva creacion. Sin embargo, solo los Estatutos de Catalufia (art. 24), Andalucia
(art. 23) y Castilla y Leon. (art. 13.3), han previsto el derecho de acceso en condiciones de
igualdad a las prestaciones de la red de servicios sociales de responsabilidad publica; servicios
que se extienden en forma de prestaciones concretas a favor de determinados colectivos
necesitados de esta proteccién, especialmente, las familias (art. 16 EAC, 17 EAA), las
personas dependientes (24 EAA), y las personas excluidas del mercado laboral (art. 25.2
EAC). La concrecion de esos derechos asistenciales, de naturaleza puramente prestacional, se
remite evidentemente a la ley, aunque en los estatutos mencionados ya se dan elementos de
titularidad y de contenido suficientes como para reconocer verdaderos derechos de directa
tutela. Todas las comunidades auténomas sin excepcion cuentan también con su propia ley

cabecera de asistencia social®, y en algunas comunidades auténomas se acompaifian de otras

prevencion del consumo de tabaco, de proteccion del aire respirable y de la promocion de la salud en relacion
al tabaco (Navarra).

34 Ley 5/1986, de 17 de noviembre, de salud escolar (Aragon). Ley de 15 de octubre del 1984, de salud escolar
para el Principado de Asturias. Ley 2/1990, de 26 de abril, de salud escolar (Extremadura). Ley 7/1982, de 30
de junio, de salud escolar (Pais Vasco). Ley 8/2008, de 20 de junio, de la Generalitat, de los derechos de salud
de nifios y adolescentes.

35 Ley 2/1988, de 4 de abril, de servicios sociales de Andalucia. Ley 5/2009, de 30 de junio, de servicios
sociales de Aragon. Ley 1/2003, de 24 de febrero, de servicios sociales (Asturias). Ley 2/2007, de 27 de
marzo, de derechos y servicios sociales (Cantabria). Ley 14/2010, de 16 de diciembre, de servicios sociales
de la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha. Ley 18/1988, de 28 de diciembre, de accion social y
servicios sociales (Castilla y Leon). Ley 12/2007, de 11 de octubre, de servicios sociales (Cataluia). Ley
5/1997, de 25 de junio, mediante la que se regula el sistema de servicios sociales en el ambito de la
Comunidad Valenciana. Ley 5/1987, de 23 de abril, de servicios sociales (Extremadura). Ley 13/2008, de 3
de diciembre, de servicios sociales de Galicia. Ley 4/2009, de 11 de junio, de servicios sociales de Islas
Baleares. Ley 9/1987, de 28 de abril, de servicios sociales (Islas Canarias). Ley 7/2009, de 22 de diciembre,
de servicios sociales riojanos. Ley 11/2003, de 27 de marzo, de servicios sociales (Comunidad de Madrid).
Ley 3/2003, de 10 de abril, del sistema de servicios sociales (Murcia). Ley Foral 15/2006, de 14 de
diciembre, de servicios sociales (Navarra). Ley 12/2008, de 5 de diciembre, de servicios sociales (Pais
Vasco).
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leyes sectoriales en materia de voluntariado® y de organizacién administrativa de los servicios

asistenciales?.

b)

Derechos sociales de proteccion de la situaciéon econémica y existencial: renta social,

vivienda digna, y acceso a la cultura.

Las competencias autondémicas de protecciéon econdmica y existencial se manifiestan,
principalmente, en el ambito del establecimiento de una renta social o de ciudadania y de
otras ayudas dinerarias, del derecho a una vivienda digna y del derecho de acceso a la
cultura en condiciones de igualdad.

El primero de los derechos es regulado desde el titulo competencial autonémico en
régimen de exclusividad inserto en la materia asistencia social, por lo que el derecho a
percibir una renta de ciudadania u otro tipo de ayuda econémica se presenta en intima
relacién con el derecho de acceso a los servicios sociales ya referido. La Constitucion se
mueve de nuevo en este ambito en un terreno principal por lo que el margen de las
comunidades auténomas sigue siendo muy amplio en la formulacion de nuevos derechos.
Los estatutos andaluz (art. 23.2), castellanoleonés (art. 13.9) catalan (art. 24.3), balear
(art.21) y valenciano (art. 15) establecen el derecho (de todos, el EAA; y de las personas o

familias en situacion de pobreza o de exclusién el EAC, el EACV, el EAB y el EACL) a

36

37

Ley 7/2001, de 12 de julio, del voluntariado (Andalucia). Ley 9/1992, de 7 de octubre, del voluntariado
social (Aragén). Ley 10/2001, de 12 de noviembre, del voluntariado (Asturias). Ley 8/2006, de 10 de
octubre, del voluntariado en Castilla y Leon. Ley 4/2001, de 19 de junio, de voluntariado (Comunidad
Valenciana). Ley 3/1998, de 18 de mayo del voluntariado de las Islas Baleares. Ley 5/2004, de 22 de octubre,
del voluntariado (Murcia). Ley Foral 2/1998, de 27 de marzo, del voluntariado (Navarra). Ley 17/1998, de 25
de junio, de voluntariado (Pais Vasco).

Ley 4/1987, de 25 de marzo, de ordenacion de la accion social (Aragon). Ley 3/2009, de 27 de noviembre, de
creacion del Instituto Cantabro de Servicios Sociales (Cantabria). Ley 5/1992, de 27 de mayo, de accion
social (Cantabria). Ley 16/2010, de 20 de diciembre, de servicios sociales de Castilla y Leon. Ley 16/1996,
de 27 de noviembre, reguladora de las actuaciones inspectoras y de control en materia de servicios sociales
(Cataluiia). Ley 4/1994, de 20 de abril, de administracion institucional, de descentralizacion, de
desconcentracion y de coordinacion del sistema catalan de servicios sociales. Ley 1/2007, de 5 de febrero, de
la Generalitat, por la cual se regulan las empresas de insercion para fomentar la inclusion social en la
Comunidad Valenciana. Ley 9/1991, de 2 de octubre, gallega de medidas basicas por la insercion social. Ley
4/1999, de 31 de marzo, reguladora de la funcidn inspectora y sancionadora en materia de servicios sociales
(Islas Baleares). Ley 3/2007, de 1 de marzo, de calidad de los servicios sociales (La Rioja). Ley 11/2002, de

18 de diciembre, de ordenacion de la actividad de los centros y servicios de accion social y mejora de la

calidad en la prestacion de los servicios sociales (Comunidad de Madrid).
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percibir una renta garantizada de ciudadania que asegure a sus titulares los minimos de una
vida digna. La concrecion de estos derechos puramente prestacionales es claro que se
remite a la ley de la que depende su ejercicio. A nivel legislativo son minoria las
comunidades auténomas que han previsto la existencia de un salario o renta social y el
derecho a percibir otras prestaciones econémicas para determinados colectivos™.

También exclusiva es la competencia autonémica en materia de vivienda, aunque el
Estado intervenga en la materia desde diversos titulos transversales regulando el contenido del
derecho previsto en el articulo 47 CE. Ello no obstante el derecho a la vivienda digna aparece
reconocido en los estatutos de Andalucia (art. 25), Catalufia (art 26), Comunidad Valenciana
(art. 16), y Baleares (art. 22). La titularidad parece limitarse en el Estatuto de Catalufia a las
personas que no disponen de recursos suficientes, pero no en los otros estatutos mencionados
en los que el derecho corresponde a toda persona. Solo del Estatuto de Andalucia se
desprende un contenido cierto del derecho en forma de obligacién de los poderes publicos de
promocion publica de vivienda con aplicabilidad inmediata. Ademas, la mayoria de
comunidades autéonomas inciden a nivel legislativo en la regulacién de este derecho® y

establecen leyes de promocion de la vivienda protegida®.

38 Ley 4/2005, de 28 de octubre, de salario social basico (Asturias). Ley 6/1991, de 5 de abril, de ingreso
minimo de insercion. Ley 7/2010, de 30 de agosto, por la que se regula la renta garantizada de ciudadania de
Castilla y Leon. Ley 13/2006, de 27 de julio, de prestaciones sociales de caracter econdmico (Catalufia). Ley
6/2000, de 19 de junio, de pensiones periddicas (Cataluiia). Ley 10/1997, de 3 de julio, de la renta minima de
insercion (Cataluia). Ley 9/2007, de 12 de marzo, de la Generalitat, de renta garantizada de ciudadania de la
Comunidad Valenciana. Ley 3/2007, de 16 de marzo, de renta basica de insercion de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia. Ley Foral 11/2003, de 7 de marzo, de ayudas extraordinarias a las
pensiones de viudedad (Navarra). Ley 18/2008, de 23 de diciembre, para la garantia de ingresos y para la
inclusion social (Pais Vasco).

39 Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia. Ley 9/2010, de 30 de agosto,
del derecho a la vivienda de la Comunidad de Castilla y Ledn. Ley 18/2007, del 28 de diciembre, del derecho
a la vivienda (Catalufia). Ley 8/2004, de 20 de octubre, de la Generalitat, de la Vivienda de la Comunidad
Valenciana. Ley 3/2001, de 26 de abril, de la calidad, promocion y acceso a la vivienda (Extremadura). Ley
18/2008, de 29 de diciembre, de vivienda de Galicia. Ley 2/2003, de 30 de enero, de vivienda de Canarias.
Ley 2/2007, de 1 de marzo, de vivienda de la Comunidad Autéonoma riojana. Ley Foral 10/2010, de 10 de
mayo, del derecho a la vivienda en Navarra.

40 Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de medidas para la vivienda de proteccion oficial y el suelo. Ley 24/2003,
de 26 de diciembre, de medidas urgentes de politica de vivienda Protegida (Aragon). Ley 2/2009, de 14 de
mayo, de medidas urgentes en materia de vivienda y suelo por la cual se modifica el Texto Refundido de la
Ley de ordenacion del territorio y de la actividad publica (Castilla La Mancha). Ley 2/2002, del 14 de marzo,
de urbanismo, para el fomento de la vivienda asequible, de la sostenibilidad territorial y de la autonomia local
(Catalufia). Ley 5/2008, de 14 de mayo, de actuaciones urgentes destinadas a la obtencion de suelo para
viviendas de proteccion publica (Baleares). Ley Foral 8/2004, de 24 de junio, de proteccion publica de la
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Los estatutos de autonomia asumen la materia cultura en exclusiva, pero también el
Estado tiene reconocidas competencias en el articulo 149.1.2 CE. La Constituciéon formula en
el articulo 44.1 un derecho abierto de acceso a la cultura, que se concreta en los estatutos
como un derecho de acceso a la cultura en condiciones de igualdad y al desarrollo de
capacidades creativas (arts. 13.1 EAAr, 13.19 EACL, 33 EAA, 18.1 EAB, y 22 EAC), asi
como en el derecho a integrarse culturalmente (solo el Estatuto balear, art. 18.2). Las leyes
autonémicas en materia cultural son muy numerosas pero ninguna comunidad auténoma ha
dictado todavia una norma de desarrollo del derecho de acceso a la cultura, a pesar de que
sectorialmente si existan regulaciones de fomento de acceso a ciertos bienes culturales (libros

0 Museos).

c) Derechos sociales de exigencia de determinados tratamientos tuitivos.
Determinados colectivos son objeto de proteccion autonomica en clave social, aunque por
lo general son colectivos que, individualmente considerados, presentan distintas facetas a
proteger desde distintos titulos competenciales. Por ello, si las comunidades auténomas
han podido regular de forma mads integral la proteccion de determinados grupos en
situacion de desproteccion o de desigualdad frente a otros es porque, ademas del titulo en
régimen exclusivo en materia de asistencia social, han asumido otras competencias: en
exclusiva, en materia de promocion de la mujer y politicas de género, personas
dependientes, politica infantil y juvenil, deporte y ocio, o derechos de los consumidores
(con incidencia de titulos transversales del Estado); en régimen ejecutivo, la materia
laboral (especialmente, ocupacion, reinsercién, formacién permanente, prevencion de
riesgos laborales y seguridad e higiene); y competencias en derecho civil, alli donde exista
derecho civil propio (especialmente, desde la materia de derecho de familia). A estos
colectivos, que en la Constitucion constituyen meros bienes juridicos a proteger a través de
mandatos de promocion o proteccion dirigidos a los poderes publicos (capitulo IIT del

titulo I CE), aluden (total o parcialmente) cuatro de los estatutos reformados, formulando

vivienda en Navarra. Ley 6/1997, de 8 de enero, de proteccion publica a la vivienda de la Comunidad de
Madrid.
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derechos a su favor de distinta naturaleza, ademas de los ya vistos de caracter prestacional
existencial. Son, asi, objeto de esa proteccién estatutaria la familia (arts. 16 EAC, 17
EAA), los menores (arts. 17 EAC, art. 18 EAA, 13.6 EACL ), los ancianos (arts. 18 EAC,
art. 19 EAA), las mujeres (arts. 19 EAC, 15-16 EAA, 14 EACL), las personas
dependientes y las discapacitadas (arts. 24.2 EAC, 24 EAA, 13.7 y 8 EACL), los
trabajadores (arts. 25 EAC, 26 EAA, 13.4 EACL ), y los consumidores (arts. 28 EAC, 27
EAA, 17 EAAY). Entre estos derechos de nuevo cufio se cuentan muchos de aplicabilidad
inmediata cuya realizacion y proteccién no depende de la correspondiente regulacién legal,
en la medida en que el estatuto contiene elementos suficientes para su ejercicio. Asi sucede
con los derechos de los trabajadores (arts. 26 EAA y 25.1 EAC: acceso gratuito a los
servicios publicos de empleo, o derecho a la formacion profesional; art. 25.2 EAC: derecho
a ejercer las tareas laborales y profesionales en condiciones de garantia para la salud y la
seguridad); los derechos de los menores (art. 17 EAC, derecho a la proteccion integral); o
los derechos de las personas en situacion de dependencia (art. 13.7 EACL: derecho a la
integracion socioprofesional).

Al margen de las normas de derecho civil que afectan a aquellos colectivos, que no
generan derechos publicos sociales, destacan muchas otras actuaciones de caracter tuitivo
social provinentes de los legisladores auton6micos. En relacién con las familias se establecen,
por lo general, normas de apoyo econémico*, como también en relacion con las personas en
situacion de exclusién®. Las personas discapacitadas tienen reconocidos derechos a la

percepcién de prestaciones econdmicas®, pero también otras formas de proteccion e

41 Ley 1/2007, de 7 de marzo, de medidas de apoyo a las familias de Castilla y Ledn. Ley 18/2003, de 4 de
julio, de apoyo a las familias (Catalufia). Ley 6/2009, de 30 de junio, de proteccion de la maternidad
(Comunidad Valenciana). Ley 11/2009, de 1 de diciembre, de maternidad (Murcia). Ley Foral 20/2003, de 25
de marzo, de familias numerosas (Navarra). Ley 13/2008, de 12 de diciembre, de apoyo a las familias (Pais
Vasco).

42 Ley 1/1993, de 19 de febrero, de medidas basicas de insercion y normalizacion social (Aragon).

43 Ley 1/1999, de 31 de marzo, de Atencion a las personas con discapacidad en Andalucia. Ley 6/2001, de 20 de
noviembre, de atencion y proteccion a las personas en situacion de dependencia (Cantabria).
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integracién*. Lo mismo sucede con los ancianos* y con los menores y los jévenes®. Los

derechos de los trabajadores atienden, fundamentalmente, a dos perspectivas: la de la

ocupacion y reinsercion (en desarrollo del derecho al trabajo)*”” y la de la prevencion de

riesgos y condiciones laborales (en desarrollo del derecho a la seguridad en el trabajo)*. Los

derechos de las mujeres se abordan desde la perspectiva de la igualdad® y desde la prevencion

y proteccion frente a la violencia de género®. Ademads, todas las comunidades auténomas han

44

45

46

Ley 5/1998, de 23 de noviembre, relativa al uso en Andalucia de perros guia por personas con disfunciones
visuales. Ley 3/1997, de 7 de abril, de Promocion de la accesibilidad y supresion de barreras arquitectonicas,
urbanisticas, de transportes y de la comunicacion. (Aragén). Ley 5/1995, de 6 de abril, de promocion de la
accesibilidad y supresion de barreras (Asturias). Ley 3/1996, de 24 de septiembre, sobre accesibilidad y
supresion de barreras arquitectonicas, urbanisticas y de la comunicacion (Cantabria). Ley 1/1994, de 24 de
mayo, de accesibilidad y eliminacion de barreras en Castilla-La Mancha. Ley 19/2009, de 26 de noviembre,
de acceso al entorno de las personas acompafadas de perros de asistencia (Catalufia). Ley 20/1991, de 25 de
noviembre, de promocion de la accesibilidad y de supresion de barreras arquitectonicas (Catalufia). Ley
17/2010. de 3 de junio. de la lengua de signos catalana. Ley 9/2009, de 20 de noviembre, de accesibilidad
universal del sistema de transportes de la Comunidad Valenciana. Ley 12/2003, de 10 de abril, de la
Generalitat, sobre perros de asistencia para personas con discapacitado (Comunidad Valenciana). Ley
11/2003, de 10 de abril, de la Generalitat, sobre el estatuto de las personas con discapacidad (Comunidad
Valenciana). Ley 8/1997, de 18 de junio, de Promocion de la accesibilidad en Extremadura. Ley 5/1994, de
19 de julio, se supresion de barreras arquitectonicas y promocion de la accesibilidad (La Rioja). Ley 1/2000,
de perros guias acompaifiantes de personas con deficiencia visual (La Rioja). Ley 10/2003, de 26 de
diciembre, sobre el acceso en el entorno de las personas con discapacitados acompaifiadas de perros de
asistencia (Galicia). Ley 5/1999, de 31 de marzo, de perros guia (Baleares). Ley 3/1993, de 4 de mayo, de
accesibilidad y eliminacion de barreras arquitectonicas (Baleares). Ley 1/2009, de 15 de junio, de creacion de
la comision no legislativa por las politicas integrales de la discapacidad (Comunidad de Madrid). Ley
23/1998, de 21 de diciembre, sobre el acceso de las personas ciegas o con deficiencia visual usuarias de perro
guia (Comunidad de Madrid). Ley Foral 4/1988, de 11 de julio, sobre barreras fisicas y sensoriales (Navarra).
Ley Foral 5/2010, de 6 de abril, de accesibilidad universal y disefio para todas las personas (Navarra). Ley
10/2007, de 29 de junio, sobre perros de asistencia para la atencion a personas con discapacidad (Pais Vasco).
Ley 20/1997, de 4 de diciembre, por la promocion de la accesibilidad (Pais Vasco).

Ley 6/1999, de 7 de julio, de atencion y proteccion a las personas mayores (Andalucia). Ley 7/1991, de 5 de
abril, de asistencia y atencion al anciano (Asturias). Ley 5/2003, de 3 de abril, de atencion y proteccion a las
personas mayores de Castilla y Leén. Ley 11/2001, de 13 de julio, de acogida familiar para personas mayores
(Cataluia). Ley 2/1994, de 28 de abril, de asistencia social geritrica (Extremadura). Ley Foral 34/2002, de
10 de diciembre, de acogida familiar de personas mayores (Navarra).

Ley 1/1998, de 20 de abril, de los derechos y la atencién al menor (Andalucia). Ley 8/1985, de 27 de
diciembre, del Consejo de la Juventud (Andalucia). Ley 3/2007, de 21 de marzo, de juventud de Aragén. Ley
19/2001, de 4 de diciembre, del Instituto Aragonés de la Juventud (Aragon). Ley 12/2001, de 2 de julio, de la
infancia y la adolescencia en Aragén. Ley 2/1985, de 28 de marzo, del Consejo de la Juventud de Aragén.
Ley 1/1995, de 27 de enero, de proteccion del menor (Asturias). Ley 1/1986, de 31 de marzo, del Consejo de
la Juventud del Principado de Asturias. Ley 4/2001, de 15 de octubre, del Consejo de la Juventud de
Cantabria. Ley 7/1999, de 28 de abril, de proteccion a la infancia y adolescencia (Cantabria). Ley 8/2010, de
23 de diciembre, de garantia de derechos y atencion a la infancia y a la adolescencia (Cantabria). Ley 2/2007,
de 8 de marzo, del Instituto de la Juventud de Castilla-La Mancha. Ley 1/2005, de 7 de abril, de los consejos
de la juventud de Castilla-La Mancha. Ley 3/2006, de 25 de mayo, de creacion del Instituto de la Juventud de
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desarrollado los derechos de los consumidores® mediante leyes en los que se protegen

distintos aspectos civiles, sociales, sanitarios y de participacion.

3.2 Derechos sociales estatutarios vs. derechos sociales autonomicos de creacion legislativa
Como se constata, pues, no es en términos globales un mal balance el que resulta de la

actividad legislativa autondmica en el ambito de los derechos sociales: se ha dado forma de

verdaderos derechos subjetivos a nivel autonémico a mandatos constitucionales de promocion

y proteccion dirigidos a los poderes publicos alli donde han existido competencias para ello;

Castilla y Ledn. Ley 14/2002, de 25 de julio, de promocion, atencion y proteccion a la infancia en Castilla y
Ledn. Ley 33/2010, del 1 de octubre, de politicas de juventud (Catalufia). Ley 14/2010, del 27 de mayo, de
los derechos y las oportunidades en la infancia y la adolescencia (Catalufia). Ley 6/2006, de 26 de mayo, de
creacion de la Agencia Catalana de la Juventud (Catalufia). Ley 38/1991, de 30 de diciembre, de instalaciones
destinadas a actividades con nifios y jovenes (Cataluiia). Ley 11/1985, de 13 de junio, de proteccion de
menores (Catalufia). Ley 10/1981, de 2 de diciembre, de creacion del Instituto Catalan de Servicios a la
Juventud (Cataluna). Ley 18/2010, de 30 de diciembre, de la Generalitat, de Juventud de la Comunidad
Valenciana. Ley 12/2008, de 3 de julio, de la Generalitat, de proteccion integral de la infancia y la
adolescencia de la Comunidad Valenciana. Ley 1/2007, de 20 de marzo, de creacion del Instituto de la
Juventud de Extremadura. Ley 4/1994, de 10 de noviembre, de proteccion y atencion de menores
(Extremadura). Ley 13/2010, de 24 de noviembre, del Consejo de Juventud de Extremadura. Ley 17/2006, de
13 de noviembre, integral de la atenciéon y de los derechos de la infancia y la adolescencia de las Islas
Baleares. Ley 10/2006, de 26 de julio, integral de la juventud (Baleares). Ley 1/2006, de 28 de febrero, de
proteccion de menores riojanos. Ley 7/2005, de 30 de junio, de juventud riojana. Ley 8/2002, de 27 de
noviembre, de juventud (Madrid). Ley 6/1995, de 28 de marzo, de garantias de los derechos de la infancia y
adolescencia (Madrid). Ley 6/2007, de 4 de abril, de juventud (Murcia). Ley 8/1995, de 24 de abril, de
promocion y participacion juvenil (Murcia). Ley 3/1995, de 21 de marzo, de la infancia de la Region de
Murcia. Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de promocidn, atencidon y proteccion a la infancia y a la
adolescencia (Navarra). Ley 3/2005, de 18 de febrero, de atencidn y proteccion a la infancia y la adolescencia
(Pais Vasco). Ley 6/1986, de 27 de mayo, del Consejo de la Juventud de Euskadi (Pais Vasco).

47 Ley 4/2002, de 16 de diciembre, de creacion del Servicio Andaluz de Empleo. Ley 9/1999, de 9 de abril, de
Creacion del Instituto Aragonés de Empleo. Ley 3/2005, de 8 de julio, del Servicio Publico de Trabajo
(Asturias). Ley 1/2003, de 18 de marzo, de creacion del Servicio Cantabro de Ocupacion. Ley 2/2003, de 30
de enero, del Servicio Publico de Empleo de Castilla-La Mancha. Ley 10/2003, de 8 de abril, de creacion del
Servicio Publico de Empleo de Castilla y Ledn. Ley 23/2009, de 23 de diciembre, del Centro de Iniciativas
para la Reinsercion (Catalufia). Ley 27/2002, de 20 de diciembre, sobre medidas legislativas para regular las
empresas de insercion sociolaboral (Catalufia). Ley 17/2002, de 5 de julio, de ordenacién del sistema de
ocupacion y de creacion del Servicio de Ocupacion de Cataluia. Ley 12/2010, de 21 de julio, de medidas
urgentes para agilizar el ejercicio de actividades productivas y la creacion de la ocupacién (Comunidad
Valenciana). Ley 3/2000, de 17 de abril, por la cual se crea el Servicio Valenciano de Ocupacion y Formacion
(Comunidad Valenciana). Ley 2/2009, de 2 de marzo, por la puesta en marcha de un plan extraordinario de
apoyo a la ocupacion local (Extremadura). Ley 7/2003, de 26 de marzo de insercion sociolaboral (La Rioja).
Ley 2/2003, de 3 de marzo, del servicio riojano de empleo. Ley 7/2000, de 15 de junio, de creacion del
Servicio de Ocupacion de las Islas Baleares. Ley 12/2003, de 4 de abril, del Servicio Canario de Ocupacion.
Ley 5/2001, de 3 de julio, de creacién del Servicio Regional de Trabajo (Madrid). Ley 9/2002, de 11 de
noviembre, de creacion del Servicio Regional de Trabajo y Formacion (Murcia).

48 Ley 10/2006, de 26 de diciembre, del Instituto Andaluz de Prevencion de Riesgos Laborales. Ley 4/2004, de
30 de noviembre, del Instituto Asturiano de Prevencion de Riesgos Laborales. Ley 10/2010, de 21 de octubre,
de promocién de la seguridad y salud en el trabajo en Castilla-La Mancha. Ley 8/2006, de 5 de julio, de
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se han creado verdaderas estructuras serviciales en educacion, sanidad y servicios sociales; y

se han desplegado politicas tuitivas a favor de determinados colectivos desprotegidos o

discriminados en forma de derechos. Todo ello acompafiado con la posibilidad de tutela —en

tanto que las prestaciones se formulan bajo la cobertura de derechos ptblicos subjetivos- en

sede jurisdiccional.

Sin embargo, cabria preguntarse si la posterior inclusion de esos derechos en los

estatutos de autonomia, ademas de la formulacion de otros nuevos, acompafiados, a su vez, de

medidas de conciliacion de la vida personal, familiar y laboral del personal al servicio de las
administraciones publicas de Cataluia. Ley 2/2004, de 28 de mayo, de la Generalitat, de creacion del
Instituto Valenciano de Seguridad y Salud en el Trabajo (Comunidad Valenciana). Ley Foral 9/1999, de 6 de
abril, por una Carta de Derechos Sociales (Navarra). Ley Foral 6/1999, de 16 de marzo, de medidas publicas
de apoyo a la implantacion de la jornada laboral de treinta y cinco horas y de reduccion y reordenacion del
tiempo de trabajo (Navarra). Ley 10/1997, de 27 de junio, de modificacion de la Ley de creacion del Instituto
Vasco de Seguridad y Salud Laborales.

49 Ley 12/2007, de 26 de noviembre, para la promocion de la igualdad de género en Andalucia. Ley 1/2003, de

3 de marzo, de igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres en Castilla y Leon. Ley 9/1993, de 2 de
abril, de la Generalitat, para la igualdad entre mujeres y hombres (Comunidad Valenciana). Ley 2/2007, de 28
de marzo, del trabajo en igualdad de las mujeres de Galicia. Ley 12/2006, de 20 de septiembre, para la mujer
(Baleares). Ley 1/2010, de 26 de febrero, canaria de igualdad entre mujeres y hombres. Ley Foral 12/2009,
de 19 de noviembre, de no discriminacion por motivos de identidad de género y de reconocimiento de
derechos de las personas transexuales (Navarra). Ley Foral 33/2002, de 28 de noviembre, de fomento de la
igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres (Navarra). Ley 4/2005, de 18 de febrero, por la igualdad
entre mujeres y hombres (Pais Vasco).

50 Ley 13/2007, de 26 de noviembre, de medidas de prevencion y proteccion integral contra la violencia de

51

género (Andalucia). Ley 4/2007, de 22 de marzo, de prevencion y proteccion integral a las mujeres victimas
de violencia en Aragdén. Ley 1/ 2004, de abril, de la prevencion contra la violencia de las mujeres y la
proteccion a sus victimas (Cantabria). Ley 5/2001, de 17 de mayo, de prevencion de maltratos y de
proteccion de las mujeres maltratadas (Castilla- La Mancha). Ley 13/2010, de 9 de diciembre, contra la
violencia de género en Castilla y Leon. Ley 5/2008, de 24 de abril, del derecho de las mujeres a erradicar la
violencia machista (Catalufia). Ley 16/2003, de 8 de abril, de prevencion y proteccion integral de las mujeres
contra la violencia de género (Canarias). Ley 5/2005, de 20 de diciembre, integral contra la violencia de
género (Comunidad de Madrid). Ley 7/2007, de 4 de abril, para la igualdad entre mujeres y hombres, y de
proteccion contra la violencia de género en la Region de Murcia. Ley Foral 22/2002, de 2 de julio, para la
adopcion de medidas integrales contra la violencia sexista (Navarra).

Ley 13/2003, de 17 de diciembre, de defensa y proteccion de los consumidores y usuarios de Andalucia. Ley
16/2006, de 28 de diciembre, de proteccion y defensa de los consumidores y usuarios de Aragon. Ley
11/2002, de 2 de diciembre, de los consumidores y usuarios (Asturias). Ley 1/ 2006, de 7 de marzo, de
defensa de los consumidores y usuarios (Cantabria). Ley 11/2005, de 15 de diciembre, del estatuto del
consumidor (Castilla- La Mancha). Ley 11/1998, de 5 de diciembre, para la defensa de los consumidores y
usuarios de Castilla y Ledn. Ley 22/2010, del 20 de julio, del codigo de consumo de Catalufia. Ley 3/1993,
de 5 de marzo, del estatuto del consumidor (Catalufia). Ley 2/1987, de 9 de abril, de estatuto de
consumidores y usuarios de la Comunidad Valenciana. Ley 6/2001, de 24 de mayo, del estatuto de los
consumidores (Extremadura). Ley 12/1984, de 28 de diciembre, del estatuto gallego del consumidor y
usuario. Ley 1/1998, de 10 de marzo, del estatuto de los consumidores y usuarios de la Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares. Ley 3/2003, de 12 de febrero, del estatuto de los consumidores y usuarios de
la Comunidad Autéonoma de Canarias. Ley 8.416, del 23/10/2008, de defensa del consumidor (La Rioja). Ley
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nuevos principios rectores (asi, los estatutos andaluz, catalan y castellano-leonés) constituye
un salto cualitativo en la permanente realizacién del Estado social como forma de estado.

El conjunto de derechos que los estatutos reformados contienen (especialmente los que
aqui se han denominado de primer grupo) no esta formado solo por derechos sociales, aunque
si predominantemente, sino también por derechos que ahondan en el terreno de la llamada
democracia participativa, poco desarrollado por la Constituciéon (consultas populares,
participacion administrativa sectorial o participacion en el proceso de elaboracion de normas),
y por derechos en el ambito lingiiistico cuando hay posibilidad de ello. Este conjunto de
regulaciones ha sido calificado de programa politico, de operacion objetable desde la tradicion
del constitucionalismo democratico®’; de causa de estrechamiento del proceso politico
democratico®; de texto intervencionista®. Por lo tanto, que un estatuto de autonomia contenga
un catalogo de derechos de esa naturaleza no deja indiferente y uno de los mayores rechazos
que produce es ese innegable caracter intervencionista que evidentemente esta presente.

Y es que es cierto: las normas estatutarias sobre derechos, principalmente sobre
derechos sociales, son normas intervencionistas y finalistas cuya pretensién principal es la de
disminuir la libertad de decision de los distintos titulares de los poderes ptblicos, en especial,
la del legislador autonémico; porque los derechos sociales funcionan no solo como limites
sino también como auténticas imposiciones positivas al legislador. Sin embargo, lo que para
unos constituye una limitacion y constrefiimiento injustificado que, ademas, segtin quien lo
afirme, también impone trabas a la realizacion del principio de igualdad territorial, para otros
constituye una exigencia de la forma social del estado previsto por la Constitucién espafiola.

Legitima por ello mismo y legitima porque la plena libertad de un pretendido pleno legislador es la negacion

11/1998, de 9 de julio, de proteccion de los consumidores de la Comunidad de Madrid. Ley 4/1996, de 14 de
junio, del estatuto de los consumidores y usuarios de la Region de Murcia. Ley Foral 7/2006, de 20 de junio,
de defensa de los consumidores y usuarios (Navarra). Ley 6/2003, de 22 de diciembre, del estatuto de las
personas consumidoras y usuarias (Pais Vasco).

52 V. Farreres Comella: “Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia”, en
Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluiia, CPC, Madrid, 2006, pags.
23-24.

53 L.M Diez Picazo: “;Pueden los Estatutos de Autonomia declarar derechos, deberes y principios?,

en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, mam. 78, 2006, pag. 71.

54 P. Biglino Campos: “Los espejismos de la tabla de derechos”, en Derechos, deberes y principios en el nuevo
Estatuto de Autonomia de Cataluiia, CPC, Madrid, 2006, pag. 58.
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constitucional®. La cuestion, pues, de si la introduccién de un catalogo de derechos sociales
en los estatutos de autonomia constituye un salto cualitativo frente al mero reconocimiento de
derechos sociales por parte el legislador creo que debe contestarse en forma afirmativa. Y ello,
no porque la existencia de un marco previo estatutario de derechos sociales asegure un mejor
contenido de esos derechos sociales 0 un mayor nimero en su reconocimiento —ya se ha visto
que también comunidades auténomas sin estatuto reformado han desplegado una intensa
actividad legislativa sobre derechos sociales-, sino porque situada su formulacion en el plano
de la norma institucional basica de cada comunidad auténoma lo que se asegura es la propia
existencia y permanencia de cada derecho social como derecho publico subjetivo que, en otro
caso, quedaria en manos de la voluntad de cada legislador. No se descubre nada nuevo con
ello porque, precisamente, ese era el objetivo explicito, al menos, de la reforma del Estatuto
de Autonomia de Catalufia que actué con su catdlogo de derechos como impulsor del de los
demas.

Resumen:

A pesar de que desde posiciones centralizadoras se han recordado insistentemente los peligros intrinsecos a la
capacidad de regulacién de las comunidades auténomas en materia de derechos, lo cierto es que todas ellas,
cualquiera que haya sido el signo de la fuerza politica que las haya gobernado, han sido garantes y motor de la
forma social que la Constitucion proclama, fundamentalmente a través de la regulacion de derechos sociales y de
principios rectores constitucionales, y de la formulacién de nuevos derechos sociales y principios programaticos
alli donde tienen reconocidos titulos competenciales para ello. En este trabajo se hace referencia a cual es el
basamento juridico de dicha actividad autonémica, a cudles han sido los &mbitos especialmente favorecidos por
aquella regulacién, y en qué se ha traducido el salto cualitativo que para ese tipo de derechos ha supuesto su
reconocimiento estatutario tras las reformas de 2006 (en especial, la de los Estatutos, catalan, andaluz y
castellano-leonés).

Palabras clave:
derechos sociales, estatutos de autonomia, catalogos iusestatutarios, comunidades auténomas

Abstract:

Although pro-centralizing positions have insistently reminded the intrinsic dangers of the Autonomous
Communities capacity to regulate rights, the truth is that all of them, whatever the sign of the political force in
government, have guaranteed and acted as an engine for the social form stated by the Constitution, mainly by
regulating social rights and programmatic guidelines where they had competence titles to do so. This paper refers
to the legal basis of this autonomic activity, to the areas which have been especially favoured by that regulation,
and to the concrete translation of the qualitative leap entailed by the statutory recognition of these rights after the
reforms of 2006 (in particular, the Statutes of Catalonia, Andalusia and Castilla-Leén).

55 Ya se sefial6 en M.A. APARICIO PEREZ Y M. BARCELO I SERRAMALERA: “Los derechos piiblicos
estatutarios”. M.A. APARICIO PEREZ (ed.): Derechos y principios en los Estatutos de autonomia.
Barcelona: Atelier, 2008; pags. 13-35.

Universidad Pablo de Olavide y Centro Euro-Arabe de Estudios Juridicos Avanzados

40



5  Pnio, LEX SOCIAL-Revista de los Derechos Sociales niim. 1/2011, julio-diciembre 2011
?gﬁ@j ISSN: 2174-6419, Copyright © Lex Social. Todos los derechos reservados

s EVILLA

Key words:
Social rights, Autonomy Statutes, statutory catalogues, Autonomous Communities

Universidad Pablo de Olavide y Centro Euro-Arabe de Estudios Juridicos Avanzados

41



