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Resumen

Lainclusion de derechos sociales en los Estatutos de Autonomia con ocasion de la ultima oleada de reformas
estatuarias ha suscitado en nuestro pais uno de los debates juridico-constitucionales mas trascendentes de
los ultimos afos. ¢ Admite el principio dispositivo y el bloque de la constitucionalidad ese reconocimiento de
derechos, a imagen y semejanza del Titulo | de la Constitucion espafola? El presente trabajo se adentra en
este debate y analiza la respuesta dada por el Tribunal Constitucional.
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Abstract

The inclusion of social rights in the Statutes of Autonomy has sparked one of the most important constitutional
debates of recent years in Spain. Can a Statute of Autonomy contemplate different rights of First Title Spanish
Constitution? This paper examines this debate and the position of the Constitutional Court.
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Sumario: 1. La debilidad normativa de los principios rectores. 2. El propdésito de los nuevos Estatutos
de Autonomia de reforzar la eficacia de los derechos sociales. 3. El debate doctrinal en torno a la legitimidad
constitucional de las declaraciones de derechos estatutarias. 4. La posicion del Tribunal Constitucional. 5.
Critica: la degradacion del Estatuto de Autonomia y de los derechos sociales estatutarios.

1. La debilidad normativa de los principios rectores

La Constitucion espanola dedica el capitulo tercero del Titulo Primero a los denominados principios
rectores de la politica social y econdmica (arts. 39-52). Bajo esta rubrica, tienen cabida preceptos de muy
variada naturaleza, desde auténticos derechos sociales -como el derecho a la proteccion de la salud o la
vivienda- a fines de interés general -la distribucidon equitativa de la renta, el progreso social y econdémico-
0 mandatos al legislador -por ejemplo, las sanciones contra atentados al patrimonio histérico, cultural y
artistico de los pueblos de Espana-.

A pesar de esta heterogeneidad o diversidad, lo cierto es que es en este capitulo tercero donde mas
claramente se aprecia la dimension social del Estado constitucional espafiol, donde mas nitidamente se
constata la superacion del Estado de Derecho liberal en favor del Estado del bienestar o Estado Social de
Derecho. En tal sentido, los preceptos incluidos entre los principios rectores de la politica social y econdémica
ocupan un lugar prominente a la hora de dotar de existencia normativa a la formula del Estado social
consignada en el articulo 1.1 CE.

De todos ellos, sin distincion, predica el articulo 53.3 que informaran la legislacién positiva, la practica
judicial y la actuacion de los poderes publicos, y que solo podran ser alegados ante la jurisdiccion ordinaria
de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen. Resulta, pues, claro que el capitulo tercero
no recoge auténticos derechos; se trata de principios stricto sensu, que cumplen mas bien una funcion
orientadora de la actuacion de los poderes publicos, especialmente del legislativo y el ejecutivo, aunque
se cite igualmente la practica judicial. No son tampoco normas de eficacia directa o inmediata, por cuanto
requieren de un desarrollo legislativo para poder ser alegados ante los tribunales ordinarios. No pueden
tener, por si mismos, acceso al Tribunal Constitucional, aunque se encuentran, eso si, protegidos por el
principio general de rigidez constitucional y sean parametros para medir la constitucionalidad de las leyes.

En esta linea, el Tribunal Constitucional, en reiteradas ocasiones, ha tenido ocasion de sefalar que
el valor normativo inmediato de los articulos 39 a 52 de la Constitucion ha de ser modulado en los términos
del articulo 53.3, precepto que, sea como fuere, impide considerarlos normas sin contenido, obligando a los
poderes publicos a tenerlos presentes en la interpretacion tanto de las restantes normas constitucionales
como de las leyes. Asi pues, la proteccién reforzada que la Constitucién contempla para los derechos y
libertades fundamentales de la seccion 12 del capitulo segundo del titulo | (arts. 15-29) queda rebajada
en cuanto a los derechos y deberes de la Seccién 22 del mismo capitulo (arts. 30-38) y aiin mucho mas
difuminada por lo que se refiere los principios rectores de la politica social y econémica del Capitulo I (arts.
39-52)"2,

Esta ubicacién y este alcance juridico, de segundo orden con respecto a los derechos fundamentales
(arts. 14-38), viene siendo cuestionada o criticada, cada vez con mayor énfasis, por algunos sectores
doctrinales. Se viene a considerar que esta ubicacion no asegura una eficacia real y auténtica. Desde una
postura aun mas critica, se entiende que los principios rectores no son sino una demostracién de cinismo y
notoria disociacion entre lo que la Ley Fundamental propone y los poderes publicos disponen.

Juridicamente, insisto, la naturaleza de los principios rectores del Capitulo Il del Titulo | de la
112 TeNorio, P., “El Tribunal Constitucional, la clausula del Estado social, los derechos sociales
y el derecho a un minimo vital digno”, en AAVV., Derechos sociales y principios rectores, Valencia
2012, pags. 257y ss.
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Constitucién no se puede equiparar a la de los derechos fundamentales del Capitulo Il. Son dos categorias
diferentes. Si los derechos fundamentales son exigibles de forma directa e inmediata por la ciudadania ante
los tribunales ordinarios y el Tribunal Constitucional y vinculan al legislador (art. 53.1 CE), los principios
s6lo pueden ser alegados ante la jurisdiccién ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que
los desarrollen (art. 53.3 CE). El legislador goza, ademas, de un amplio margen de libertad para definir el
contenido de un principio rector'?,

La consecuencia de esta distincion de categorias —derechos fundamentales y principios rectores-
es que la realizacion de los derechos sociales —salvo los pocos que tienen la consideracion de derechos
fundamentales, como el derecho a al educacion (art. 27 CE)- depende de las leyes que lo desarrollen.
Se podra criticar a los poderes publicos que no mueven un dedo para que sean efectivos esos derechos
y decir que sus leyes lo desvirtuan. Pero los principios rectores se limitan a informar la legislacion y a los
tribunales que la interpretan. Eso no significa que el legislador sea absolutamente libre para interpretar y
hacer aplicacion a su arbitrio de tales principios. Una declaracion tan radical, que llevaria de hecho a la
imposibilidad de controlar la accion del legislador, deberia haber figurado como uno de los limites para
declarar la inconstitucionalidad de las leyes. Y no ha sido asi, aunque la situacion es bastante compleja.
El constituyente espanol de 1978 manifesté que tales principios no son derechos fundamentales que
posean privilegiado tratamiento y directa atencion judicial. Los principios, en suma, estan dotados de una
eficacia juridica limitada que los hace normativos, pero connotados por marcados problemas interpretativos.
Indudablemente son parametro para medir la legitimidad o constitucionalidad de las leyes, pero el legislador
tiene un margen apreciable de libertad para delimitar o concretar un principio rector.

Los derechos fundamentales definen un espacio de agere licere que delimita negativamente la accion
del Estado. Un determinado ambito de libertad se coloca bajo la proteccion del ordenamiento constitucional.
Ese espacio de agere licere es anterior a la ley. La ley ha de salvaguardarlo. Con los principios rectores
sucede algo distinto. Los principios aspiran a asegurar determinados bienes materiales y su consagracion
no parte de algo anterior a la ley. Para garantizar el principio se necesita una accion estatal activa o positiva,
esto es, que el legislador facilite el acceso a esos bienes materiales. El principio presupone la interpositio
legislatoris™*.

Se comprende asi que, mientras los derechos fundamentales se imponen por si mismos, son
realizables desde su reconocimiento constitucional, los principios han de ser implementados por la ley a
fin de que puedan deducirse pretensiones juridicas especificas reclamables jurisdiccionalmente. Por otro
lado, dado que la realizacion de un principio es siempre costosa, se hace necesario decidir de qué medios
financieros se pueden disponer en el marco de la politica presupuestaria estatal. Y esa decision, en el
Estado democratico, compete al legislador'®.

Alguna doctrina, en tal sentido, define directamente los principios rectores como enunciados
programaticos o directrices politicas, cuya indeterminacion no pesa sobre el supuesto factico, sino sobre
la consecuencia juridica. Las y los ciudadanos tienen un determinado derecho de contenido prestacional y
los poderes publicos una obligacion, no menos determinada, de construir una legislacioén al efecto. Pero la
consecuencia juridica de lo dispuesto esta indeterminada y se somete a la discrecionalidad legislativa. Los
derechos sociales no son reglas sino principios constitucionales. Y esos principios no obligan al legislador a
desarrollar ninguna politica concreta. Al formularse la proteccion de la salud o el derecho a la vivienda como
un principio, el constituyente no quiso configurar esa protecciéon como un derecho fundamental, sino como
un principio que orienta la accion del Estado en tanto fin determinado de su mision. No cabe deducir, pues,
unas pretensiones subjetivas a partir unicamente de las directrices constitucionales. Los principios rectores
no gozan ni de un contenido esencial ni de eficacia directa (art. 53.1 en conexion con el 53.3 CE). Desde
este enfoque, se suele denunciar su debilidad normativa.

En ultimo extremo, el principal problema que arrastran estas clausulas es la dificultad de otorgarles
una eficacia juridica que permita hacerlas exigibles ante las autoridades. Se sigue sin acertar a la hora de
definir un estandar minimo que quede reconocido como derecho subjetivo, vincule a todos los poderes
publicos y sea tutelable directamente ante los tribunales™®.

113 JmvEnez Campo, J., Derechos fundamentales: concepto y garantias, Madrid 1999.

114  BOCKENFORDE, E. W., Escritos sobre derechos fundamentales (prélogo de Francisco J. Bastida;
traduccion de Juan Luis Requejo Pagés e Ignacio Villaverde Menéndez), Baden-Baden 1993.

115 Ibid.

116 TeroL BECERRA, M., “Treinta afios de desarrollo constitucional y legislativo de los derechos
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Frente a la debilidad normativa de los principios rectores, se van abriendo paso opiniones doctrinales
que conciben los derechos sociales como derechos subjetivos plenamente exigibles a los Estados. Estas
posiciones vienen asumiendo la necesidad de delimitar el contenido normativo de esos derechos y los
deberes que su consagraciéon conlleva para los poderes publicos y para los particulares. Y, a tal efecto,
exploran diferentes estrategias normativas y jurisdiccionales de exigibilidad del derecho con un objeto
preciso: mostrar que la ausencia de técnicas adecuadas de proteccion, sobre todo en el plano judicial y
politico-legislativo, no responde tanto a la naturaleza o estructura del derecho como a la falta de voluntad
garantista de los operadores juridicos. Los derechos sociales son fundamentales en la medida en que lo sea
también la necesidad vital que se cubre con él. Y, desde este enfoque, no tiene sentido ni considerarlos mas
débiles, secundarios o condicionados que otros derechos fundamentales'”’.

2. El propésito de los nuevos Estatutos de Autonomia de reforzar la eficacia de los derechos
sociales

En este contexto, una de las novedades mas significativas de la Ultima oleada de reformas estatutarias
iniciada en nuestro pais a partir del 2006 ha sido el intento de potenciar o aumentar la eficacia juridica de
algunos derechos sociales. La falta de mecanismos eficaces para hacer valer los derechos sociales ante los
poderes publicos encargados de asegurar su ejercicio real representa, como se ha visto, un desafio a su
validez normativa. Y la dimensién estatutaria del principio social ha cobrado relieve a partir de la existencia,
dentro de las normas fundacionales de las Comunidades Autébnomas —los Estatutos de Autonomia-, de
un conjunto de disposiciones programaticas que persiguen la realizacion de los fines del Estado social.
La técnica mas frecuente ha consistido en importar los mandatos constitucionales mas emblematicos,
adaptandolos a continuacion al elenco de responsabilidades y competencias asumidas por el poder politico
y la Administracién autonémicos.

Pero, como digo, con ocasion de las ultimas reformas estatutarias se ha puesto de manifiesto el
proposito del legislador estatuyente de reforzar la dimension social del Estado autonémico, por un lado
incorporando a los Estatutos de Autonomia garantias mas efectivas de los derechos sociales y, por otro,
especificando o ampliando el elenco de los derechos sociales constitucionales.

Aun cuando quepa apreciar diferencias en la sistematica adoptada por los distintos Estatutos de
Autonomia —desde la enumeracion en distintos apartados de un solo precepto bajo la rubrica de derechos
sociales hasta su reconocimiento a lo largo y ancho de todo un titulo o capitulo dedicado a derechos,
principios o politicas publicas-, lo cierto es que los derechos sociales ostentan una posicion privilegiada en
la novedosa regulacion estatutaria de los derechos.

Los derechos fundamentales, las libertades publicas y los principios rectores de la politica social
y econdmica de la Constitucidon han inspirado, sin duda, las declaraciones autonémicas de derechos
sociales. Los nuevos Estatutos, en este sentido, han realizado una tarea de acarreo y especificacion de
derechos constitucionales, interpretados conforme a la jurisprudencia constitucional, extrayendo de ellos sus
potencialidades, enriqueciéndolos y sacandolos a la luz.

Por otra parte, antes de la aprobacion de las reformas estatutarias, los parlamentos autonémicos
habian producido mas de trescientas leyes de contenido social, tejiendo una tupida red de politicas publicas
y hasta de derechos subjetivos prestacionales. Un generoso reconocimiento de derechos a nivel legislativo
que no solo tuvo por objeto derechos de coste econdmico bajo o nulo, sino que también se produjo en
sectores estrella de la accién social como la educacion, la salud o la proteccién de colectivos desfavorecidos.
Tras la incorporacion al Estatuto se produce, en consecuencia, una elevaciéon de rango de tales derechos,
de modo que su regulacién se sustrae a la voluntad del legislador autonémico ordinario. Como es sabido,
el Estatuto de Autonomia goza de una especial rigidez en relacion con las demas leyes. Dado que sélo la
Constitucion establece la funcidn y contenido de los Estatutos, sélo a ella se infraordenan, lo que se acentua
como consecuencia del peculiar procedimiento de elaboracion y reforma de los Estatutos, que los dota de

sociales: derechos ciudadanos y principios rectores”, en AAVV., Derechos sociales y principios
rectores, cit., pags. 45y ss.

117  Rey MarTiNEZ, F., “Derribando falacias sobre derechos sociales”, en AAVV., Derechos sociales
y principios rectores, cit., pags. 631y ss.
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una singular resistencia pasiva respecto de las demas leyes. Ademas, su procedimiento de reforma, que no
puede realizarse a través de su sola aprobacion por las Cortes Generales, determina la superior resistencia
de los Estatutos sobre las leyes organicas del Estado (STC 247/2007).

Cabria, asi, distinguir mas concretamente hasta cinco grupos de derechos estatutarios: a) derechos
que reproducen un derecho constitucional (por ejemplo, a la igualdad y no discriminacién, educacion,
vivienda o salud); b) derechos que especifican el contenido de un derecho constitucional (por ejemplo, a
acceder a las prestaciones en materia de vivienda en condiciones de igualdad); c) derechos que asumen
la jurisprudencia constitucional (por ejemplo, a las acciones positivas en beneficio de sectores, grupos o
personas desfavorecidas); d) derechos que reciben un derecho ya reconocido por la legislacién nacional o
autonomica (por ejemplo, a la gratuidad de los libros de texto en la ensefianza obligatoria o a la libre eleccion
de médico y centro sanitario); y e) derechos realmente novedosos —aunque de contenido mas o menos
ambiguo- (por ejemplo, a una renta basica, a la solidaridad con respecto a colectivos desfavorecidos o a
acceder y usar las nuevas tecnologias).

Mas alla del contenido social concreto de los preceptos estatutarios, lo que interesa resaltar es
la voluntad de los nuevos Estatutos —significativamente, el Estatuto andaluz y el catalan- de distinguir
nitidamente entre derechos y principios. Los derechos vinculan a los poderes publicos y son exigibles ante
los tribunales de justicia. Los principios informaran las normas legales y reglamentarias autonémicas, la
practica judicial y la actuacion de los poderes publicos, y solo podran ser alegados ante la jurisdiccion
ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen. Una cosa es un derecho, con
un contenido esencial que se infiere del Estatuto y que es tutelable jurisdiccionalmente, y otra distinta un
mandato dirigido al legislador autonémico y cuya eficacia es, por tanto, mediata. Esta distincion esta clara y
puede afirmarse que el legislador estatuyente sabia lo que hacia y lo que queria.

En coherencia con lo anterior, en el capitulo de garantias, los Estatutos remarcan el diferente
tratamiento que ha de dispensarse a los derechos y a los principios. Los derechos son exigibles en sede
judicial bajo las condicionales legalmente establecidas. Los actos de los poderes publicos de la Comunidad
Auténoma que vulneren los derechos podran ser objeto de recurso ante la jurisdiccion correspondiente,
de acuerdo con los procedimientos que establezcan las leyes procesales del Estado. Los derechos son
incluso tutelados por el Consejo de Garantias Estatutarias de la Comunidad Auténoma. Todo indica que los
derechos estatutarios tienen una capacidad de vinculacion inmediata cuya modulacion sélo puede realizarse
en funcion de las caracteristicas propias de cada derecho.

Los principios, en cambio, no generan por si mismos derechos que sean directamente accionables
sin necesidad de implementacion normativa. No son aplicables directamente en ausencia de desarrollo
legislativo. Los principios estan sometidos al desarrollo normativo para que puedan desplegar eficacia.
Pero, en todo caso, vinculan al legislador y pueden desencadenar mecanismos de control de la actuacion
normativa de los poderes publicos si ésta es abiertamente contraria a esos principios. Puede decirse que los
principios obligan aunque su aplicacion dependa de la configuracién concreta que haga el legislador, si bien
esa configuracion puede ser objeto de control jurisdiccional para determinar su conformidad al bloque de la
constitucionalidad.

3. El debate doctrinal en torno a la legitimidad constitucional de las declaraciones de derechos
estatutarias

A partir de aqui, y como es bien conocido, la inclusion de derechos en los Estatutos de Autonomia
ha suscitado en nuestro pais uno de los debates doctrinales mas interesantes de los ultimos afios. Un
debate de indudable trascendencia constitucional ya que entronca con la cuestion del alcance y limites del
principio de dispositivo -cuya esencia consiste en atribuir a las entidades territoriales a las que se reconoce el
derecho a la autonomia (art. 2 CE) una capacidad decisiva en la configuracion de la organizacion territorial,
que la misma Constitucion no habria llevado a cabo, pues habria remitido esta operaciéon a unos poderes
constituidos mediante su desconstitucionalizacion parcial- y del Estatuto de Autonomia en tanto norma
institucional basica de cada Comunidad Auténoma (art. 147.1 CE).

Para un sector doctrinal, la inclusion de derechos en los Estatutos implica una desigualdad territorial
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y una petrificacion y sustraccion al juego democratico que entra en contradiccion con distintas previsiones
constitucionales.

Los derechos no son materia estatutaria; se impone una regulacion unitaria para todo el Estado. La
diversidad en cuanto al reconocimiento de derechos no encaja en el modelo autonémico disefiado por el
constituyente. No por casualidad la Constitucion, tras definir al Estatuto como la norma institucional basica de
la Comunidad Auténoma, indica expresamente que habra de contener: a) la denominacion de la Comunidad
que mejor corresponda a su identidad histérica; b) La delimitacion de su territorio; c¢) la denominacion,
organizacién y sede de las instituciones autbnomas propias; y d) las competencias asumidas dentro del
marco establecido en la Constitucion. El Estatuto sélo puede ocuparse de estas materias tasadas y todo lo
mas de alguna otra —lengua cooficial, sufragio, prerrogativas de los parlamentarios autonémicos- permitida
en otros preceptos constitucionales, pero en ningun caso puede dar cobertura a un catalogo de derechos.
Hay opciones constitucionales que evidencian que los derechos son una materia de competencia estatal.
El constituyente quiso que no se introduzcan diferencias por razén del sexo, la raza, etc., pero tampoco por
razon del territorio. Asi se explican dos preceptos clave de la Constitucion, el art. 139, que dispone que todos
“los espafioles tienen los mismos derechos (...) en cualquier parte del territorio del Estado”, y el 149.1.12, que
encomienda en exclusiva al Estado, “la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espanoles en el ejercicio de los derechos (...) constitucionales”.

Hay que reconocer, por otra parte, que en las ultimas décadas se ha dado un gran paso hacia la
internacionalizacion de los derechos. El Titulo Primero de nuestra Constitucion se funda en la pertenencia
del Estado espafol a una comunidad internacional y a una cultura juridica en la que los derechos son
un elemento esencial de lo que hoy se denomina la ética publica. De ahi que se aluda expresamente a
la Declaracion la Declaracion Universal de Derechos Humanos y, en general, a los tratados y acuerdos
internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espana. Se busco la conexién inmediata con
las fuentes internacionales, en un modelo unitario aplicable a todo el territorio del Estado, sin distinciones
o fisuras. Como confirma el art. 94.1 c¢) CE, la prestacion del consentimiento del Estado para obligarse por
medio de tratados o convenios que afecten a los derechos del Titulo Primero requerira la previa autorizacion
de las Cortes Generales. Tampoco se olvide que, conforme al art. 81.1 CE, son leyes organicas (de las
Cortes Generales) las relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades.

La Constitucién abordé el problema de manera global, en el sentido de que, ademas de proclamar los
derechos, importa garantizarlos. Desde la Declaracion Universal de Derechos, es clara la idea del recurso
judicial efectivo. No se puede hablar de un derecho si no dispone de una opcidn jurisdiccional. Regular los
derechos implica adecuar también el sistema judicial y procesal. Por eso, y porque se parte de un bloque
unitario, la Constitucion encomienda la ordenacion judicial y procesal al Estado y no a las Comunidades
Auténomas (art. 149.1.6%). No es congruente considerarse habilitado para crear nuevos derechos sin
disponer de lo procesal. Es “como si se quisiera colocar la locomotora cuando aun no estan las vias”".

Entrando, por ultimo, en una objecidén de mayor envergadura, cabe cuestionar la inclusién de derechos
en los Estatutos desde la perspectiva del principio democratico. Sélo la Constitucion esta facultada para
limitar la accion del legislador democratico. Existe, en tal sentido, una reserva de Constituciéon'®. Y desde el
instante en que los derechos quedan incorporados al Estatuto, dada su rigidez, devienen indisponibles tanto
para el legislador autonémico o territorial cuanto para el legislador estatal, evitdndose que éste se extralimite
y afecte a las competencias del poder territorial. El legislativo ve constrefiida su libertad de configuracion
respecto al ambito de agere licere delimitado por esos derechos. La rigidez del Estatuto esta garantizada en
la Constitucion, de modo que cualquier norma, estatal o autonémica, que sea contraria a esos derechos sera
también, al mismo tiempo, contraria a la Constitucion, porque habra pretendido modificar el Estatuto por un
procedimiento distinto del que éste prevé (art. 147.3 C). La modificacion del régimen juridico de los derechos
requeriria, en cualquier caso, la previa reforma estatutaria.

En definitiva, tres serian los argumentos en contra de la inclusién de derechos en los Estatutos:
a) hay una reserva de Constitucion para el enunciado y la garantia de los derechos; b) los derechos son
indivisibles; una materia de competencia estatal; y c) la proclamacién de derechos en los Estatutos choca
con el principio democratico.

118  MarrtiN-RETORTILLO, L., “Derechos humanosy Estatutos de Autonomia”, en MARTIN-RETORTILLO,
L., Los derechos fundamentales y la Constitucion, Zaragoza 2009, pags. 145y ss.
119 Dirz-Picazo, L. M2, “;Pueden los Estatutos de Autonomia declarar derechos, deberes y
principios?”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 78, 2007, pags. 63-75.
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Para otro sector doctrinal, sin embargo, la atribucion estatutaria de derechos a los ciudadanos
residentes en cada Comunidad Auténoma sirve para profundizar en el Estado social y democratico,
respetando siempre el orden de distribucion de competencias disefiado en el bloque de la constitucionalidad
Yy, en consecuencia, teniendo en cuenta que la competencia para desarrollar los derechos del Titulo Primero
de la Constitucion sera exclusiva del Estado, compartida o incluso plenamente autonémica. La autonomia
politica de las nacionalidades y regiones legitima el reconocimiento de derechos a nivel autonémico. La
autonomia es incompatible con la uniformidad; también en el campo de los derechos y deberes cabe una
cierta diversidad. Tan s6lo desde una interpretacion restrictiva y erronea del bloque de la constitucionalidad
puede concluirse que el constituyente quiso cerrar la puerta a las declaraciones estatutarias de derechos. Es
posible otra lectura de la Constitucidon favorable a la prevision en los Estatutos de Autonomia de una parte
dogmatica en la que se contemplen derechos y libertades de los ciudadanos residentes en la Comunidad
Auténoma’®.

4. La posicién del Tribunal Constitucional

El Tribunal Constitucional, en sus sentencias 247/2007 y 31/2010, al hilo de los recursos de
inconstitucionalidad interpuestos contra la reforma del Estatuto valenciano y catalan, ha admitido la posibilidad
de establecer en el Estatuto derechos y deberes, aun con importantes precisiones y matizaciones en torno
a su eficacia juridica.

El Tribunal Constitucional entiende, en primer lugar, que el hecho de que el art. 147.2 CE no aluda a
los derechos como posible contenido del Estatuto no implica que lo prohiba. El art. 147.2 no contempla un
listado tasado de las materias susceptibles de ser incluidas en los Estatutos. Los Estatutos pueden incluir
con normalidad cuestiones que, aun no mencionadas expresamente por la Constitucion, guarden relacion
con la autonomia competencial y organizativa de la Comunidad Auténoma, con la relacion que se da entre
la Comunidad Auténoma y los restantes poderes publicos estatales y autonémicos, de un lado, y con los
ciudadanos, de otro. Este ultimo inciso -y con los ciudadanos- abre, pues, la puerta a la incorporacion en los
Estatutos de disposiciones que reconozcan derechos especificos e incluso catalogos completos a imagen y
semejanza del Titulo Primero de la Constitucion.

Esta claro, en segundo lugar, que la atribucion de competencias a la Comunidad Auténoma es materia
estatutaria, de modo que el Estatuto podra reconocer derechos ligados a esas competencias y dentro del
ambito material que comprenda cada competencia (por ejemplo, educacion, vivienda o salud). Todo ello de
conformidad con los arts. 148 y 149 CE vy el resto de normas que integran el bloque de la constitucionalidad
(art. 28 LOTC). En la medida en que los derechos estan ligados a competencias, los derechos vinculan a los
poderes publicos de la Comunidad Auténoma. El matiz de que las prestaciones asociadas a los derechos
estatutarios soélo podran proveerse si la Comunidad Auténoma tiene competencias para ello expresa que los
derechos vinculan al poder publico autondmico. Por lo demas, la vinculacién al poder publico autonémico
debe entenderse lato sensu, lo que exige incluir también a las administraciones locales de la Comunidad
Auténoma.

Entercerlugar, el Tribunal Constitucional aclara que, en cualquier caso, el reconocimiento de derechos
a nivel estatutario ha de ser respetuoso con los derechos fundamentales proclamados en la Constitucion
(Capitulo Segundo del Titulo Primero) y en los tratados internacionales suscritos por el Estado espafiol.
Los derechos fundamentales stricto sensu son indisponibles para el legislador estatuyente. No pueden
quedar afectados por la estructura autondmica del Estado espafiol. Se da con respecto a ellos una suerte
de intangibilidad competencial. Hay, en tal sentido, una reserva de Constitucion. Son derechos que nacen y
mueren en la Constitucion. Debe darse una igualdad sustantiva en cualquier parte del territorio nacional (art.
149.1.18). Por consiguiente, el Estatuto no es la norma idénea ni para proclamar ni para desarrollar tales
derechos (art. 81.1 CE). Como mucho, el Estatuto podria transcribir lo dispuesto en la Constitucion o lo que
puede deducirse de la jurisprudencia constitucional en torno al contenido esencial de un derecho, mas alla
de que la mera transcripcion o reiteracion puede juzgarse una técnica legislativa defectuosa.

En cuarto lugar, la inclusion de derechos en los Estatutos no tiene por qué comprometer la competencia

120 Caamaro, F., “Si, pueden (declaraciones de derechos y Estatutos de Autonomia)”, Revista
espafiola de Derecho Constitucional, 79, 2007, pags. 33-46.
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exclusiva del Estado en materia de legislacion procesal. El Estatuto puede reconocer derechos, pero no
garantizarlos efectivamente. No puede prever la tutela judicial. Cuando un Estatuto enuncia o reconoce
un derecho no se apropia de esa competencia estatal. El Estatuto declara el derecho, aunque no recoja
los recursos ordinarios y extraordinarios que quepa utilizar para recabar judicialmente su tutela con los
requisitos legales oportunos.

En quinto lugar, la declaracion de derechos por el legislador estatuyente no afecta al principio
democratico. Los Estatutos son leyes organicas y, en cuanto tales, producen una cierta petrificacion o
congelacion del ordenamiento, pueden comportar rigideces que dificulten la adaptacion de la legislacion
autonodmica a nuevas circunstancias sobrevenidas. Pero es la prudencia del legislador estatuyente la que ha
de limitar la petrificacion, sin que exista limite constitucional absoluto. Es el legislador democratico el que se
pone asi mismo limites en relacién a su futura libertad de configuracion. Ademas, si se quisiera eliminar o
modificar un derecho, cabria la reforma estatutaria para la cual se exige una mayoria cualificada e incluso un
referéndum -para los estatutos aprobados por la via del art. 151 CE-. Un procedimiento de reforma exigente,
pero no insalvable. La exigencia de especiales consensos o pactos para regular o modificar materias
especialmente sensibles no es antidemocratica.

En sexto lugar, y a la luz de cuanto antecede, el Tribunal Constitucional reitera su doctrina en torno
al art. 139.1 CE. Dicho articulo no impide que existan diferencias entre las Comunidades Auténomas. La
igualdad de derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado no debe confundirse con la
uniformidad. La homogeneidad absoluta es incompatible con la autonomia politica. Una cierta diversidad
es inherente a la descentralizacion territorial. La autonomia se traduce en una pluralidad de ordenamientos
juridicos. El art. 139.1 ha de leerse, pues, en clave interna: prohibe el trato diferenciado y carente de
justificacion objetiva y razonable en el seno de cada ordenamiento. Exige la igualdad de todos los espafioles
ante cada ordenamiento autonomico.

Con todo, admitida la licitud de las declaraciones de derechos autondmicas, el Tribunal Constitucional
matiza, a renglon seguido, su alcance o eficacia juridica. Los Estatutos no pueden reconocer derechos
subjetivos; soélo directrices, objetivos 0 mandatos. El derecho subjetivo nace no en virtud de la norma
estatutaria sino cuando se completa su régimen juridico y es, por ello, justiciable. Es, por tanto, imprescindible
la interpositio legislatoris para que el derecho vincule. Los derechos estatutarios son mandatos dirigidos al
legislador y el derecho subjetivo surgira, en su caso, de la norma que se dicte para cumplir el mandato.

La funcion genuina del Estatuto es definir la organizacion institucional de la Comunidad Auténoma y
su ambito competencial. El Estatuto atribuye competencias a favor de la Comunidad Auténoma, pero es a
los 6rganos de autogobierno de la Comunidad Auténoma, y significativamente al legislador autonémico, a
los que les corresponde ejercer esas competencias. Bajo este entendimiento, el Estatuto no puede restringir
o acotar la libertad de configuracion del legislador autonémico. El legislador tiene carta blanca para decidir
como se ejercen las competencias. Por lo que respecta a los derechos, el Estatuto puede declararlos,
pero es el legislador autonémico el que debe configurarlos. Se da una reserva de ley autonémica para la
vinculacioén efectiva de los derechos. Los derechos estatutarios no tienen eficacia directa. Sélo son exigibles
ante los dérganos juridiccionales cuando el legislador autonémico intervenga mediante ley. Tienen, pues,
una eficacia diferida, suspendida hasta tanto intervenga, primero, el legislador autonémico y, después, el
legislador estatal quien debe contemplar las garantias procesales adecuadas (art. 149.1.6%).

5. Critica: la degradacion del Estatuto de Autonomia y de los derechos sociales estatutarios

La tesis del Tribunal Constitucional en torno al alcance juridico de los derechos estatutarios ha
sido criticada, con razén a mi juicio, por buena parte de la doctrina juridica. Como se ha dicho, el Tribunal
Constitucional “no se ha tomado en serio”?! ni el valor del Estatuto en tanto norma institucional basica de
la Comunidad Auténoma ni los derechos sociales estatutarios. La tesis del Tribunal Constitucional parece
fundarse en una imagen depreciada de uno y otros. El Estatuto y los derechos quedan rebajados. Se priva
de eficacia directa a numerosos derechos sociales que no supondrian coste econémico ninguno. Libera a un

121 CAmARA VILLAR, G., “L0s derechos estatutarios no han sido tomados en serio (a propésito de la
STC 247/2007, de 12 de diciembre, sobre el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana)”,
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 85, 2009, pags. 259-298.
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universo de sujetos privados de sus obligaciones para con los titulares de esos derechos —derechos sociales
sustentados por terceros, no por la Administracion-.

Se da la paradoja de que la eficacia de la norma institucional basica de la Comunidad Auténoma
depende de la ley autonomica. Por otra parte, se podria haber entendido que determinados derechos
estatutarios, en razén de su propia naturaleza, no requieren de la interposicién del legislador para desplegar
eficacia directa o justiciabilidad inmediata. Cierto es que se podia dudar de |la operatividad de determinados
enunciados estatutarios, pero otros presentan un contenido concreto o especifico (por ejemplo, el derecho a
la gratuidad de los libros de texto en la ensefianza obligatoria 0 a una segunda opinién médica). El Tribunal
Constitucional, en tal sentido, podria haber afinado algo mas y haber distinguido entre derechos con un
contenido minimo indisponible y derechos en blanco o con un contenido indeterminado?.

No se entiende bien, en definitiva, que ellegislador estatuyente, siempre dentro del ambito competencial
que le es propio, no pueda prefigurar el contenido de aquellos derechos que acoge, con mayor 0 menor
precision, de tal manera que asi el legislador autonémico pueda disponer de un parametro normativo de
referencia al que esté vinculado. Y no se entiende que se argumente que dos legisladores -el estatuyente y
el autondmico- pueden hacer cosa distinta'. La conclusién es, ciertamente, inevitable: la degradacion del
valor normativo del Estatuto frente a la ley autondmica y, por ende, de los derechos sociales estatutarios.

122 Quapra-Sarcepo Janint, T., “El régimen juridico de los derechos sociales estatutarios”, en
AAVV., El poder judicial, Valencia 2009, pags. 573-630.

123 CarriLrLo, M., “Els drets estatutaris a la Sentencia 31/2010, de 28 de juny, sobre la reforma
de I” Estatut D’Autonomia de Catalunya”, Revista d’estudis autonomics i federals, 12, 2011 (ejemplar
dedicado a la Senténcia de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya), pags. 92-119.
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