Titulares Art. 12

CAPITULO 1
Disposiciones generales

Articulo 12. Titulares

Los destinatarios de las politicas publicas y los titulares de los derechos y
deberes contenidos en este Titulo son todas las personas con vecindad administrativa
en Andalucia, sin perjuicio de lo establecido para el derecho de participacion en los
asuntos publicos en el articulo 30 y de acuerdo con las leyes reguladoras de los
Derechos Fundamentales y Libertades Publicas.

DOCUMENTACION
A. TRAMITACION PARLAMENTARIA
I. PARLAMENTO DE ANDALUCIA

1. Informe de la Ponencia creada en el seno de la Comision de Desarrollo
Estatutario para la reforma del Estatuto de Autonomia (BOPA num. 372, de 7 de
febrero de 2006, pag. 20894 [pag. 20907])

2. Procedimiento de reforma estatutaria

a) Proposicion de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia (BOPA nim. 374,
de 9 de febrero de 2006, pag. 21054 [pag. 21058]).

Articulo 12. Titulares

Los destinatarios de las politicas publicas y los titulares de los derechos y deberes
contenidos en este Titulo son todas las personas con vecindad administrativa en
Andalucia, sin perjuicio de lo establecido para el derecho de participacion en los asuntos
publicos en el articulo 30.

b) Informe de la Ponencia designada en el seno de la Comision de Desarrollo
Estatutario (BOPA nim. 420, de 19 de abril de 2006, pag. 23646 [pag. 23665]).

¢) Dictamen de la Comision de Desarrollo Estatutario (BOPA nim. 425, de 26 de abril
de 2006, pag. 23898 [pag. 23902)).

d) Texto aprobado por el Pleno del Parlamento de Andalucia (BOPA nim. 430, de 4 de
mayo de 2006, pag. 24254 [pag. 24258]).

Articulo 12. Titulares

Los destinatarios de las politicas publicas y los titulares de los derechos y deberes
contenidos en este Titulo son todas las personas con vecindad administrativa en
Andalucia, sin perjuicio de lo establecido para el derecho de participacion en los asuntos
publicos en el articulo 30.
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I1. CORTES GENERALES
1. Congreso de los Diputados

a) Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia presentada ante el
Congreso de los Diputados (BOCG. Congreso de los Diputados nim. B-246-1, de 12 de
mayo de 2006, pag. 193 [pag. 5]).

b) Informe de la Ponencia Conjunta Comisiéon Constitucional-Delegacion del
Parlamento de Andalucia (BOCG. Congreso de los Diputados nim. B-246-6, de 17 de
octubre de 2006, pag. 193 [pag. 201]).

¢) Dictamen de la Comision Constitucional (BOCG. Congreso de los Diputados niim.
B-246-7, de 30 de octubre de 2006, pag. 249 [pag. 253]).

d) Texto aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados (BOCG. Congreso de los
Diputados nim. B-246-8, de 7 de noviembre de 2006, pag. 301 [pag. 305]; correccion
de error BOCG. Congreso de los Diputados num. B-246-9, de 11 de enero de 2007,
pag. 351).

2. Senado

a) Informe de la Ponencia Conjunta Comision General de las Comunidades Autdnomas-
Delegacion del Parlamento de Andalucia (BOCG. Senado nim. IIIB 18-c, de 29 de
noviembre de 2006, pag. 87 [pag. 93]; sin modificaciones).

b) Dictamen de la Comision General de las Comunidades Autonomas (BOCG. Senado
num. [1IB-18-d, de 4 de diciembre de 2006, pag. 147; sin modificaciones).

¢) Texto aprobado por el Pleno del Senado (BOCG. Senado num. 11IB-18-e, de 26 de
diciembre de 2006, pag. 149; sin modificaciones).

B. ANTECEDENTES EN EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE 1981

Articulo 8

1. A los efectos del presente Estatuto, gozan de la condicion politica de andaluces los
ciudadanos esparioles que, de acuerdo con las Leyes generales del Estado, tengan
vecindad administrativa en cualquiera de los municipios de Andalucia.

2. Como andaluces, gozan de los derechos politicos definidos en este Estatuto los
ciudadanos espanioles residentes en el extranjero que hayan tenido la ultima vecindad
administrativa en Andalucia y acrediten esta condicion en el correspondiente Consulado
de Espaiia. Gozaran también de estos derechos sus descendientes inscritos como
espaiioles, si asi lo solicitan, en la forma que determine la Ley del Estado.

3. Las comunidades andaluzas asentadas fuera de Andalucia podran solicitar, como
tales, el reconocimiento de la identidad andaluza entendida como el derecho a colaborar
y compartir la vida social y cultural del pueblo andaluz. Una Ley del Parlamento
Andaluz regulard, sin perjuicio de las competencias del Estado, el alcance y contenido
del reconocimiento a dichas comunidades que en ningun caso implicara la concesion de
derechos politicos.
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C. CORRESPONDENCIAS CON OTROS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

Catalufia (art. 15); Comunidad Valenciana (art. 8); Aragéon (art. 11); Castilla-La
Mancha; Baleares (art. 13); Castilla y Leon (art. 7).

D. DESARROLLO NORMATIVO

- Ley 7/1986, de 6 de mayo, de reconocimiento de las Comunidades andaluzas
asentadas fuera del territorio andaluz. (Derogada)
- Ley 8/2006, de 24 de octubre, del Estatuto de los Andaluces en el Mundo.

E. JURISPRUDENCIA

STC 25/1981,FJ 5.°

STC 37/1987, FF.JJ. 2.°y 10.°

STC 60/1987,FJ 2.°

STC 173/1998,FF.JJ. 9.°y 11.°

STC 247/2007, FF.JJ. 4.°,5.°y 12.°-15.°
STC 31/2010, FF.JJ. 4.°y 16.°

STC 137/2010 FJ 5.°
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COMENTARIO

SUMARIO: A. INTRODUCCION. B. LA LEGITIMIDAD CONSTITUCIONAL DE
LAS DECLARACIONES ESTATUTARIAS DE DERECHOS. I. Lo nuevo en las
declaraciones estatutarias de derechos. II. Derechos fundamentales
constitucionales, igualdad y Estado autondémico. III. La «igualdad
integradora de la autonomia». IV. Derechos estatutarios y principio
dispositivo. C. LOS TITULARES DE LOS DERECHOS ESTATUTARIOS. I. Las
personas con vecindad administrativa en Andalucia. II. Titularidad de los
derechos estatutarios y titularidad de los derechos constitucionales. III. La
igualdad de los espafioles en cualquier parte del territorio del Estado
IV. El derecho estatutario de participacion en los asuntos publicos (remision).

A. INTRODUCCION

Aunque unicamente lleve por rubrica «Titulares», el art. 12 no so6lo regula éstos, los
«titulares de los derechos y deberesy», sino también los «destinatarios de las politicas
publicas». Es cierto que esa regulacion se hace en ambos casos en el mismo sentido,
pues tanto unos como otros son «todas las personas con vecindad administrativa en
Andaluciay, pero es preciso destacar desde el primer momento esta dualidad, porque la
consecuencias juridicas que se derivan de la condicion de «titular» de un derecho no
solo no son las mismas que las de ser «destinatario» de una politica publica, sino que,
como se vera, ésa es una de las diferencias que permiten, a su vez, distinguir en su
conjunto el régimen juridico de los derechos y deberes del Estatuto (a los que éste
dedica, ademas del art. 14, todo el Capitulo II del Titulo I, arts. 15 al 36), del de las
politicas publicas (cuyos principios rectores se contemplan en el Capitulo III, en un
unico, aunque extenso, articulo, el 37). Se trata de una distincidén que, por lo demas, se
traslada a las garantias (Capitulo IV), que también se establecen separadamente para los
derechos (en los arts. 38 y 39, y con matices, 41) y los principios rectores (en el art. 40).

Una de las caracteristicas mas sobresalientes del Estatuto andaluz, y de buena parte
de los Estatutos de Autonomia reformados a partir de la VIII* Legislatura (citados en
adelante como «Estatutos reformados»), es la aparicion de una declaracion de derechos
estatutarios. Sin embargo, ninguno de los Estatutos reformados que, hasta el momento,
estan en vigor contiene una disposicion especifica en cuya exégesis se pueda basar en
exclusiva su construccion dogmatica. Puesto que su primera mencion en el articulado
del Estatuto andaluz se produce en este art. 12, tras haber dado rtbrica al Titulo I
(«Derechos sociales, deberes y politicas publicas»)', el primer epigrafe de este
comentario, antes del andlisis del criterio de vecindad administrativa que usa esta
disposicion y de sus excepciones, tendra como cometido una primera caracterizacion de
los derechos estatutarios, dando cuenta de la compatibilidad de esta categoria juridica
con la Constitucion. La legitimidad constitucional de las declaraciones estatutarias de
derechos ha sido aclarada por el Tribunal Constitucional (STC 247/2009, FF.JJ. 5.°y ss,
STC 31/2010, FF.JJ. 16.° y ss y, con remision a esta ultima, STC 137/2010 FJ 5.°),
aunque matizando de manera importante (y abriendo, al mismo tiempo, un buen niimero

Antes el Estatuto ha proclamado otros derechos, aquellos de los que «como minimo» gozan todas las
personas en la CAA, pero entre ellos no figuran los derechos estatutarios. Véase el comentario al art. 9.
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de incertidumbres) sus efectos. La Constitucion no se limita a permitir, como veremos a
continuacion, la existencia de una declaracion de derechos en los Estatutos de
Autonomia, sino que un buen numero de disposiciones constitucionales afectan, en muy
diversos sentidos, al modo en el que éstos se despliegan. Esos condicionantes
constitucionales no se trataran todos aqui, sino que su estudio se distribuira entre los
comentarios de los articulos del EAAnd que establecen los distintos elementos del
régimen juridico de los derechos estatutarios que se ven afectados por los mismos: su
sujeto activo (en esta misma disposicion), su relacion con los titulos competenciales
autondmicos y la exigencia de que su interpretacion, desarrollo y aplicacion no limite o
reduzca derechos reconocidos por la Constitucion o por normas internacionales (en el
comentario al art. 13), sus sujetos pasivos y su vinculacion al legislador autondmico que
debe desarrollarlos (en el comentario al art. 38) y su accionabilidad en sede
jurisdiccional (en el comentario al art. 39).

B. LA LEGITIMIDAD CONSTITUCIONAL DE LAS DECLARACIONES ESTATUTARIAS
DE DERECHOS

I. Lo nuevo en las declaraciones estatutarias de derechos

Del triple contenido que, segun su rubrica, tiene el Titulo I del Estatuto (derechos
sociales, deberes y principios rectores de las politicas publicas), ésta de los derechos es
sin duda la categoria mas controvertida, y ello aunque en Andalucia, como en el resto de
comunidades autéonomas, los derechos sociales, entendiendo por tales auténticos
derechos subjetivos accionables frente a la administracion de la Comunidad Auténoma,
habian venido siendo creados, desde mucho antes de la entrada en vigor de los Estatutos
reformados, por la propia legislacion autonémica. De hecho, en el conjunto de Espaiia,
los derechos sociales creados por la normativa de las comunidades autonomas pueden
llegar a contarse «no ya por cientos, sino por miles» (LOPEZ MENUDO, F., 2009, pag. 21,
que por ello califica las declaraciones estatutarias de derechos como acto de
«recepciony de ese «voluminoso banco normativo» [pag. 19]). A pesar de ello, hasta la
entrada en vigor del EAAnd de 2007, los derechos de naturaleza propiamente estatutaria
eran mas bien escasos en Andalucia, pues, en contraste con la intensa presencia de
principios rectores de las politicas publicas en el Estatuto de Carmona, uno de sus mas
notables signos de identidad en relacion con otros de la época (MUNOZ MACHADO, S.,
2007, pag. 378), los derechos se contemplaban en aquel texto de modo practicamente
marginal. Sélo se hacia, con caracter general, una remision a los derechos constitucionales
(véase el comentario al art. 9) y una referencia a los «derechos politicos» derivados de la
condicion de andaluz (art. 8 EAAnd 1981), que a la postre se reducian a los de ser elector
y elegible en las elecciones al Parlamento de Andalucia (art. 28.4 EAAnd 1981). Estos
precedentes de derechos estatutarios (escasos, pero de importancia: véase lo que se dice
mas adelante sobre el derecho electoral autonémico) impiden hablar ahora de una
categoria completamente nueva en nuestra Comunidad’, aunque si desde luego
desapercibida, de lo que dan cuenta las practicamente inexistentes, con muy contadas
excepciones, aportaciones doctrinales al respecto, que estan igualmente ausentes de los
comentarios o estudios sistematicos publicados sobre el Estatuto de 1981.

2 , . .
Como si lo es, por el contrario, la de deberes estatuarios, rodeada, a pesar de ello, de mucha menos

controversia. Véase el comentario al art. 36.
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El interés que despertaban los derechos estatutarios era distinto en otras comunidades
autonomas, cuyos Estatutos de Autonomia recogian derechos de esta naturaleza que
habian llegado a tener cierta relevancia, como los lingiiisticos (ignorados, entonces
como ahora, en el nuestro al no existir en Andalucia una segunda lengua oficial), lo que
habia permitido a la doctrina destacar ya en los inicios del Estado autonémico la
existencia de normas estatutarias por cuya exclusiva intermediacion nacian para los
ciudadanos auténticos derechos subjetivos (LUCAS VERDU, P., 1983, pag. 500). Ademas,
y al margen de ello, la posibilidad de que las comunidades autéonomas incidieran de un
modo u otro, mediante su propia producciéon normativa, en el régimen de los derechos
contemplados por la CE habia sido también objeto, desde mucho antes de la entrada en
vigor de los Estatutos reformados, de un buen niimero de estudios doctrinales (entre las
aportaciones mas relevantes deben citarse las de DE OTTO, 1., 1986; BANO LEON,
J. M., 1988; BARCELO I SERRAMALERA, M., 1991; PEMAN GAVIN, J., 1992; TUDELA
ARANDA, J., 1994; 0 CABELLOS ESPIERREZ, M. A., 2001) y recogida, como se vera, por
la jurisprudencia constitucional.

El hecho nuevo que trae consigo el EAAnd no es pues la existencia de derechos
sociales subjetivos especificos en la Comunidad Auténoma de Andalucia, ni la afectacion
por ello de algunos derechos constitucionales, ni siquiera la consagracion de estos
derechos por el propio Estatuto, sino solo la proliferacion de éstos ultimos y su
tratamiento conjunto en un titulo especifico, a modo de declaracion solemne, a los que
se asegura ahora también una serie de garantias adicionales con las que se intenta corregir
la «debilidad normativa» (LOPEZ MENUDO, F., 2009, pag. 20) de los derechos establecidos
por el Estatuto anterior. Esto es también lo nuevo que aportan otros Estatutos reformados,
una «declaracion propia y sistematizada» (la «novedad» del de Catalufla, segin
CARRILLO, M., 2006, pag. 65). Es claro que todos estos nuevos elementos han alterado el
escenario juridico previo y obligan a una nueva reflexion sobre el encaje de estos
derechos estatutarios en el marco constitucional, pero no parece que los cambios sean de
tal calibre como para dar por no aplicable, al menos como punto de partida, la mayor
parte de lo que, ciertamente sobre una situacion no completamente equiparable, se
encuentra desde hace tiempo doctrinal y jurisprudencialmente pacificado.

En una materia en la que la propia Constitucion apellida el mismo término de manera
muy diferente para referirse, al parecer, a la misma cosa (derechos humanos,
fundamentales, individuales, inviolables, constitucionales, de los ciudadanos, etc.), la
categoria de los derechos estatutarios puede introducir, sin duda, un nuevo factor de
confusion. La primera aclaracion que conviene, pues, hacer es que los derechos
estatutarios no tienen —no pueden tenerlo— el mismo estatus que los derechos que
establece la Constitucion, es decir, no pueden confundirse con los derechos
constitucionales, puesto que la norma que los establece no es —va de suyo— una
constitucion. A pesar de ello, esta aparente paridad de estatus se ha manejado como
argumento para defender la inconstitucionalidad de los mismos: como sélo la CE, y en
ningun caso las comunidades autébnomas, puede establecer derechos fundamentales (una
idea que aparece, ya en relacion con la cuestion de los derechos estatutarios en
Andalucia, en CRUZ VILLALON, P., 1993), de ahi se ha querido deducir que la pretension
de los Estatutos de dotar del mismo caracter a los derechos que contemplan seria
inconstitucional por vulnerar esa «reserva de Constitucion» (en este sentido, DiEz-
Picazo, L. M., 2006, pag. 71). La discusion, sin embargo, no deberia plantearse s6lo en
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estos términos, en buena medida tautologicos, puesto que de ese modo se corre el riesgo
de «atribu[ir] cualidades cuasi constitucionales a los Estatutos de Autonomia con ¢l unico
proposito de fundamentar su inconstitucionalidad» (CAAMANO DOMINGUEZ, F., 2007,
pag. 36). El punto de partida, por el contrario, debe ser exponer los argumentos
juridicos que permiten o no, y hasta qué punto, el establecimiento de estas declaraciones
de derechos, pero partiendo siempre de la premisa de que, debido a la naturaleza misma
de la norma que los proclama, los derechos establecidos por el Estatuto no pueden tener
el mismo caracter que los derechos constitucionales, por mas que la visibilidad que a los
mismos les dan las solemnes declaraciones estatutarias pueda contribuir a alimentar el
«mito» (MUNOZ MACHADO, S., 2005) o el «espejismo» (uno de los que en los estatutos
reformados denuncia BIGLINO CAMPOS, P., 2006, pags. 41-48) que supondria equiparar
los Estatutos de Autonomia a la Constitucion. Precisamente, una de las principales
tareas de la construccion dogmatica de los derechos estatutarios debe ser, por encima
del «espiritu pseudoconstitucional» que algunos (TORRES DEL MORAL, A., 2009, pag. 37)
han podido encontrar en la inclusion de estas declaraciones, fijar las diferencias entre
éstos y los derechos constitucionales. Sin embargo, esa tarea no puede sino partir del
hecho, pacificamente admitido, como ya se ha dicho, de que la legislacion autonémica
puede incidir, del modo que se explica a continuacion, en el régimen juridico de los
derechos establecidos por la propia Constitucion.

I1. Derechos fundamentales constitucionales, igualdad y Estado autonémico

En uno de los primeros y mas influyentes trabajos doctrinales sobre la relacion entre
la potestad normativa de las comunidades autéonomas y los derechos constitucionales se
comienza afirmando que «el hilo central de estas consideraciones ha de ser, claro esta,
la igualdad» (DE OTTO, L., 1986, pag. 143). Nuestro objeto ahora es de naturaleza acaso
diferente, y desde luego mas reducido, pues ya no cubre la relacion con los derechos
constitucionales de toda la producciéon normativa autonémica, sino s6lo la de los
derechos que se establecen en el Estatuto. Pero el hilo conductor debe seguir siendo el
mismo que entonces, puesto que la cuestion de fondo sigue siendo (SOLOZABAL
ECHEVARRIA, J. J., 2008, pags. 326-27) precisar hasta qué punto la distribucion
territorial del poder en comunidades auténomas puede incidir en la configuracion
esencial de todo Estado constitucional (también de nuestro Estado autonémico) como
una comunidad juridica de ciudadanos iguales, es decir, con unos derechos comunes
basicos. Este plano del problema lo eleva sobre las peculiaridades del régimen
constitucional en cada Estado y de su concreto sistema de organizacion territorial, para
situarlo en la perspectiva tedrica de la relacion entre constitucionalismo e igualdad. Por
eso tiene sentido traer a colacion, a este respecto, el derecho comparado, gracias al cual
conocemos que es efectivamente posible, aunque no sin un considerable incremento de
la complejidad del sistema, hacer compatible la igualdad como elemento basico de todo
régimen constitucional con la existencia de situaciones juridicas subjetivas
territorialmente distintas [ver los analisis sobre EE.UU., Canada, Suiza, Austria,
Alemania, Bélgica e Italia en APARICIO, M. A. (Ed.), 2005]. Cierto que ello no conduce
a asegurar que pueda ser también asi segliin el sistema instaurado por la CE, pero si
permite que no se descarte de entrada esta posibilidad como algo por completo ajeno y
extrafio al propio Estado constitucional, puesto que hay un buen niimero de Estados
constitucionales, muchos de ellos con un régimen constitucional asentado cuando no
ejemplar, en los que esta posibilidad se encuentra indisputablemente reconocida (en el
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mismo sentido, CARRILLO, M., 2007, pag. 64 y ss). El primer interrogante a despejar es,
por lo tanto, si en Espafa, sabiendo ya que algo similar ocurre en otros Estados
constitucionales, la existencia de derechos estatutarios es compatible con esa igualdad
basica que debe garantizar la Constitucion. El segundo sera, una vez despejado el
primero en sentido afirmativo, caracterizar como se insertan en nuestro concreto modelo
de organizacion territorial.

Antes, sin embargo, hay que precisar de qué tipo de igualdad estamos hablando, pues
las modalidades de igualdad constitucionalmente consagradas son muy variadas, y para
ello convendria poner también de relieve que, siendo cierto que la salvaguardia de una
de ellas, atin por caracterizar, es el primer obstaculo que deben vencer los derechos
estatutarios para asegurarse su compatibilidad con la Constitucion, no lo es menos que
fue también la consecucion de otra modalidad distinta de igualdad la que, desde el
primer momento, justificod en el debate politico la irrupcion de los derechos en los
estatutos reformados y, seflaladamente, en el andaluz. La igualdad «real y efectivay,
también recogida en la Constitucion (art. 9.2 CE), fue en efecto el principal argumento
que se esgrimid en sede estatuyente para justificar la necesidad de introducir una
declaracion de derechos en el Estatuto, en un debate probablemente inspirado por
algunas aportaciones académicas presentadas en los primeros momentos de la reforma®.
Sea como fuere, la idea de profundizar en la igualdad «real y efectiva» mediante nuevos
derechos sociales fue tan poderosa que, sin descartar por completo otros factores (como
los meramente inerciales o emuladores de las reformas en curso en la UE o en otras
comunidades autéonomas que cita BALAGUER CALLEJON, M. L., 2007, pag. 2), impregno,
en el caso de Andalucia, el proceso de reforma estatutaria en su conjunto y llegd a
convertirse en el argumento esgrimido con mayor intensidad para justificar la necesidad
de un nuevo Estatuto (RODRIGUEZ, A., 2008, pag. 229), aireado en ese sentido como una
de sus mas notables «sefias de identidad».

El problema del encaje constitucional de los derechos estatutarios no debe, por lo
tanto, omitir esta perspectiva, oscurecida quiza por las que han dominado, tanto en el
plano politico como en el académico, el debate sobre las reformas estatutarias iniciadas
en la VII Legislatura. Estas otras perspectivas han enfatizado las cuestiones
identitarias, competenciales y, en menor medida, las relacionadas con la modernizacion
de los subsistemas politicos autonémicos, enfoques que se han extendido también a la
problematica suscitada por los derechos estatutarios, esgrimidos a veces como nuevos
hechos diferenciales o analizados en exclusiva bajo la optica de la distribucion de
competencias entre el Estado y las comunidades autéonomas. Pero estos enfoques del
problema, y el problema politico de fondo del encaje, no ya de las reformas estatutarias
en nuestro ordenamiento, sino de algunas comunidades autéonomas en nuestro Estado
autonomico (y el temor de que lo que se presenta como simples «reformas técnicas del
sistema» puedan ser en realidad «un ataque solapado a los cimientos de la unidady,
SOLOZABAL ECHEVARRIA, J. J., 2008, pag. 316), no deben oscurecer que las cuestiones

3 .. . . .
La opcion por una tabla de derechos sociales se encuentra ya en las primeras sugerencias hechas por

un equipo de expertos a algunos grupos parlamentarios; ver, ademas, intervenciones posteriores ante el
propio Parlamento, como, por ejemplo, la de CAMARA, G., 2005, quien, una vez aprobada la reforma
afirmara -CAMARA, G., 2009, pag. 260— que el «paradigma institucionalista» del Estatuto de 1981 lo
colocaba «de espaldas a la ciudadania»; ALVAREZ CONDE, E., 2007, pag. 398, por su parte, otorga un
papel decisivo en la opcion por incluir una extensa tabla de derechos en el Estatuto al informe presentado
al Parlamento por el Defensor del Pueblo Andaluz.
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que se suscitan a raiz de las declaraciones estatutarias de derechos son, también, una
manifestacion mas, en este caso territorial, de la tension estructural entre igualdad formal
e igualdad material propia del Estado social que la CE establece. Sin estar obligados por
ello a pensar que el mayor rechazo a la aparicion de los derechos estatutarios provenga en
exclusiva del «innegable caracter intervencionista que rezuman» y que todas las criticas
estén igualmente ideologizadas con «ropaje centralista y alma neoliberal» (APARICIO, M.
A./BARCELO, M., 2008, pag. 34; lo mismo podria decirse, en sentido contrario, de las
alabanzas), lo cierto es que no debemos tampoco olvidar que cuando hablamos de
derechos estatutarios en Andalucia es (casi siempre) de derechos sociales de lo que
estamos hablando. Buena prueba de ello es el elevado niimero de estos derechos que
tienen por objeto intentar asegurar la exigibilidad de los principios rectores de la politica
social y econdmica consagrados en la CE, sin duda el elemento «realmente novedoso»
(AGUDO ZAMORA, M., 2009, pag. 138) que para el Estado social recogido en la propia
Constitucion (art. 1.1 CE) traen los derechos estatuarios y, probablemente, la «principal
aportacion» de los consagrados en el Estatuto andaluz (Ruiz-Rico, G., 2007, pag. 146).
Una novedad que supone una «ganancia reciproca» (LOPEZ MENUDO, F., 2009, pag. 14)
tanto para los derechos sociales como para los propios Estatutos, pues lo que unos ganan
en presencia los otros lo hacen como instrumento de uso ciudadano, y que contribuira,
aunque no se sepa aun en qué medida, a dotar a aquéllos del peso especifico que su sola
naturaleza como principios rectores constitucionales no puede otorgarles (RODRIGUEZ, A.,
2005, pag. 522).

II1. La «igualdad integradora de la autonomia»

De manera que en un lado de la balanza (SOLOZABAL ECHEVARRIA, J. J., 2008,
pag. 327, recuerda que estamos, en el fondo, ante una «cuestion de equilibrio») se sitian
los derechos estatutarios como ultima manifestacion del «Estado Social Autondmico», es
decir, del progresivo papel protagonista de las comunidades auténomas como proveedoras
de prestaciones sociales (un proceso de regionalizacion del asistencialismo descrito ya por
GARCIA HERRERA, M. A./MAESTRO BUELGA, G., 1999, que coexiste en nuestro pais con el
inverso, y mas reciente, de europeizacion de la regulacion econdmica, PORRAS NADALES,
A., 2009, pag. 99). En el otro lado se encuentra una idea de igualdad que podemos ya
definir, en palabras del TC, como «igualdad integradora de la autonomia» (STC
247/2007, FJ 14.°, remitiendo a jurisprudencia anterior), entendiendo por tal la que
permite, como consecuencia inescindible de una organizacion territorial en donde las
comunidades auténomas tienen capacidad legislativa propia, que los ciudadanos puedan
tener derechos subjetivos distintos en funcion del territorio, pero pone al mismo tiempo
algunos limites infranqueables a esas diferencias. Gracias al criterio que proporciona la
igualdad integradora de la autonomia, puede calibrarse «el grado necesario de igualdad de
derechos» que debe existir en el sistema autondomico y limitar, en funcion del mismo, «la
diversidad consustancial a un Estado compuesto» (CABELLOS ESPIERREZ, M. A., 2008,
pag. 113). En términos generales, puede decirse que la idea pacifica es, pues, que, en
materia de derechos, nuestro modelo de organizacion territorial supone la existencia de
ciertas diferencias, pero que, al mismo tiempo, hay limites que la diversidad de normacion
autonémica no puede traspasar, y que, en caso de que esto suceda, la Constitucion
apodera al Estado, o a los Tribunales (en ultima instancia, al Tribunal Constitucional),
para corregir esa trasgresion. Pero, a partir de ahi, la jurisprudencia constitucional no es
particularmente precisa sobre los elementos que configuran esa igualdad infranqueable,
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ni sobre los instrumentos que la Constitucion pone al servicio de los operadores
juridicos para garantizarla, una escasa claridad que es, desde luego, parangonable con la
de las criticas que esa jurisprudencia ha generado en la doctrina.

La aproximacion mas acertada a esta cuestion es la que, sustrayéndose a su exclusivo
planteamiento como una manifestacion mas de la dialéctica competencial de las
relaciones entre Estado y comunidades auténomas, introduce un tercer nivel,
distinguiendo, en cuanto al respeto de esa igualdad sustancial, lo que compete al Estado,
lo que compete a las comunidades autonomas y lo que, por estar fijado en la CE, queda
fuera del alcance de ambos. Este ultimo aspecto es el que permite hablar de una
«intangibilidad competencial» (VILLAVERDE MENENDEZ, 1., 2007, 1) de los derechos
fundamentales constitucionales. Desde este punto de vista, los derechos fundamentales
que establece la Constitucion, como tempranamente estableciera la STC 25/1981 en un
conocidisimo pasaje sobre el que mas adelante volveremos, «no estan afectados por la
estructura federal, regional o autonémica del Estado» (FJ 5.°). Pero esa inmunidad,
correctamente entendida, debe funcionar en un doble sentido (VILLAVERDE MENENDEZ,
1., 2007, 11, pag. 216): son indisponibles para las comunidades autdnomas, si, pero son
indisponibles también para el Estado, puesto que quedan establecidos, también frente a
éste, ope constitutione, y es la propia Constitucion la que define en cada uno de ellos
cuales son los elementos esenciales en los que ningun poder constituido (salvo, claro es,
el poder de reforma y, en cuanto intérprete supremo de la CE, el Tribunal
Constitucional) puede entrar (en este mismo sentido, LUCAS MURILLO, E., 1999, pag. 31
los habia definido como «un prius, un presupuesto sobre la distribucion competencial,
en la medida que también lo es para el legislador ordinario estatal»; dicho de otro modo,
se trata de derechos que «vinculan y se encuentran protegidos por igual con
independencia de cudl sea el poder publico que acttie sobre ellos» —pag. 12-).

Ocurre, sin embargo, que los derechos constitucionales se proyectan necesariamente
sobre un determinado sector de la realidad, y es en ese momento cuando es preciso
completar su régimen juridico. Es ahora, en funcion del ambito material en el que el
derecho se ejerce, cuando deben considerarse, para dilucidar a quién corresponde esa
regulacion, los titulos competenciales, estatales o autonémicos, que sean de aplicacion,
titulos que pueden hacer que esas competencias sean, ademas, compartidas. Por
ejemplo, la competencia exclusiva del Estado sobre legislacion penal (art. 149.1.6* CE)
hara que éste sea el legislador exclusivo del régimen juridico del derecho a la
presuncion de inocencia del art. 24.2 CE, del mismo modo que la competencia
exclusiva de la Comunidad Auténoma de Andalucia (en adelante, CAA) sobre normas y
procedimientos electorales de sus instituciones de autogobierno (art. 46.2 EAAnd) hace
al Parlamento de Andalucia legislador nico para regular, en ese ambito (y en el marco
del régimen electoral general), el ejercicio del derecho a participar en los asuntos
publicos mediante representantes (art. 23.1 CE). En otros casos, como educaciéon o
acceso a la funcion publica, las competencias compartidas que, respectivamente, ostenta
el Estado (arts. 149.1.30.% y 149.1.18.* CE) y ha asumido la CAA (arts. 47 y 52 EAAnd)
habilitan al primero para, mediante la normacion basica de ese concreto ambito
material, regular las bases del régimen juridico de los correspondientes derechos
(arts. 27 y 23.2 CE), mientras que la segunda podra desarrollar las bases estatales
mediante la aprobacion de una ley autonoémica, que podra a su vez incluir la regulacién
del ejercicio, en lo que pudieran estar afectados, de esos mismos derechos.
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A la hora de emprender esa regulacion, tanto el Estado como las comunidades
autonomas, ademas de plegarse al contenido de los respectivos titulos competenciales
que les habilitan para ello, deben respetar una serie de requisitos constitucionales, tanto
formales —la reserva de ley que establece el art. 53.1 CE— como materiales. Entre estos
ultimos cobran especial importancia el respeto al contenido esencial del derecho en
cuestion, segun ordena esa misma disposicion constitucional, y la exigencia del
art. 139.1 CE de que todos los espafioles tengan «los mismos derechos y obligaciones
en cualquier parte del territorio del Estado». Este esquema constitucional se cierra, por
ultimo, con una habilitacion competencial exclusiva al Estado para intervenir, en el caso
de que sea necesario, regulando «las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes
constitucionales» (art. 149.1.1.* CE).

Dentro de la relativa claridad ya reseiada, lo dicho hasta aqui puede considerarse
pacifico doctrinal y jurisprudencialmente, si bien no lo es el sentido en el que debe
entenderse la expresion «los mismos derechos y obligaciones» del art. 139.1 CE* ni el
que debe atribuirse a las «condiciones basicas» a las que se refiere el art. 149.1.1.* CE".
Con todo, el principal obstaculo para el entendimiento del contenido (no, ya se ha visto,
del régimen juridico) de los derechos fundamentales constitucionales como una materia
ajena al reparto territorial de competencias lo constituye el papel atribuido a la Ley
Organica. El art. 81.1 CE, en efecto, reserva a la Ley Organica, en lo que ahora interesa,
«el desarrollo de los derechos fundamentales y las libertades publicas», lo que,
inevitablemente, supone atribuir este cometido a las Cortes Generales, sustrayéndolo,
por tanto, a los Parlamentos de las comunidades autéonomas. El Tribunal Constitucional
ha reiterado (desde la STC 5/1981) que la reserva del art. 81.1 CE no tiene caracter
competencial, lo que avala la consideracion de que, cuando aprueban una Ley Organica
de desarrollo de un derecho fundamental, las Cortes Generales actuan, mas que como un
organo del Estado central, en el desempefio de una funcion atribuida al Estado total,
pues ese desarrollo concierne, en el sentido kelseniano, a la Constitucion global
(VILLAVERDE MENENDEZ, 1., 2007, I, pags. 224 y 2007, II, pag. 353). Solo el legislador
orgénico podria, en ese sentido, acometer el desarrollo de los derechos fundamentales
constitucionales, precisando los elementos esenciales —pero solo éstos— necesarios para
que el derecho fundamental constitucional pueda desplegarse, sin que dejaran por ello
de considerarse, como tales, una «materia» no susceptible de reparto competencial. En
la practica, sin embargo, el uso no infrecuente de la reserva de LO en clave
competencial por parte del Estado ha generado una extensa litigiosidad entre éste y las
comunidades autonomas, en donde, a fin de cuentas, lo decisivo no es tanto la cuestion
teorica de la incidencia mediata o inmediata de la reserva sobre la distribucion territorial
de competencias, sino la practica del uso maximalista y expansivo, o, por el contrario,
moderado y restrictivo, de la capacidad normadora de las Cortes al acometer el
desarrollo de los derechos fundamentales (LUCAS MURILLO, E., 1999, pag. 33).

4 Sobre las dificultades de interpretacion de este articulo, véase, mas adelante, lo que se dice sobre la

titularidad de los derechos estatutarios en el epigrafe C.III.
> Sobre el despliegue de esta competencia estatal y su relacién con los derechos estatutarios, véase el
comentario al art. 13.
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IV. Derechos estatutarios y principio dispositivo

Si el momento de las reformas estatutarias fue mas el de la «politica constitucional
que [el] de [la] jurisdiccion constitucional», una vez que la reforma se llevd a cabo fue
precisamente la jurisdiccion constitucional la que tuvo que reajustar la racionalidad
juridica del sistema en su conjunto (CRUZ VILLALON, P., 2007, pag. 45), dando cuenta
del encaje en el mismo del nuevo contenido de los Estatutos. La intensidad del debate
politico suscitado por algunas reformas (mucho menor en el caso del Estatuto de
Andalucia) se tradujo en un alto grado de litigiosidad constitucional, cuyo resultado, por
lo que ahora interesa, fueron los primeros pronunciamientos en la historia del TC por la
via del control abstracto de constitucionalidad de Estatutos de Autonomia, que, en
términos generales, confirmaron los puntos principales de la jurisprudencia anterior (la
que se acaba de resefiar) sobre la incidencia de la accion normativa autondémica en los
derechos constitucionales, aunque introduciendo importantes matices a la misma en
relacion con su aplicacion a los propios Estatutos.

Por una parte, puede pues decirse que el esquema general que concibe los derechos
fundamentales, en tanto que tales, como algo ajeno al reparto competencial, susceptibles
s6lo de desarrollo mediante Ley Organica, admitiendo sin embargo la posibilidad de
que tanto el Estado como las comunidades autdnomas esgriman sus respectivos titulos
competenciales para aprobar su régimen juridico en los diferentes sectores materiales
donde el derecho se proyecta, y la aplicabilidad de los arts. 139.1 CE y 149.1.1.* CE
como elementos para controlar (sin entrar ahora en mayores precisiones) una diversidad
normativa excesiva, confirma pues la existencia de una «indubitada competencia»
(ORTEGA ALVAREZ, L., 2008, pag. 92) de las comunidades auténomas para incidir en el
régimen legal de los derechos constitucionales. Estos postulados, sin embargo, no
obedecen a la necesidad de encontrar una respuesta a los problemas que suscitan los
Estatutos reformados, pues son anteriores a su aparicion. No puede, pues, pretenderse
que, aunque tras treinta aflos de desarrollo del Estado autonémico, puedan considerarse
un terreno solido del que partir («obviedades» que no deberia ser necesario repetir,
como dijo VIVER I PI-SUNYER, C., 2006, pags. 43-44, al calor del debate generado por la
aparicion de las declaraciones de derechos estatutarios), basten para que, con su sola
invocacion, se justifique la legitimidad constitucional de las declaraciones estatutarias
de derechos. Pero aportan toda una construccion coherente, y en sus lineas generales
pacifica, sobre la posibilidad de que, en funcién de las reglas que definen el reparto
competencial, determinados elementos del régimen juridico de los derechos
constitucionales se diversifiquen territorialmente, y sobre cuales deben ser los limites a
esa diversidad.

De ellos, aunque afiadiendo matices importantes, ha partido efectivamente el TC en
sus pronunciamientos sobre las declaraciones de derechos de los Estatutos reformados,
al resolver algunos de los recursos presentados, respectivamente, contra la reforma del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana (STC 247/2007) y contra la del
Estatuto de Autonomia de Catalufia (STC 31/2010). La doctrina establecida en ambas
sentencias condiciona igualmente, al menos en la parte de la misma dictada con una
evidente pretension de generalidad, la interpretacion que debe darse a la declaracion de
derechos estatutarios del Estatuto andaluz. Como veremos a continuacion, las
SSTC 247/2007 y 31/2010 han zanjado, en sentido afirmativo, la polémica sobre la
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idoneidad de los Estatutos para establecer sus propias declaraciones de derechos,
considerando que las mismas no exceden del contenido legitimo que estas normas
pueden tener, un contenido que se encuentra, sin embargo (aunque en términos muy
amplios), constitucionalmente tasado. Pero, segin el Tribunal Constitucional, esas
declaraciones no generan por si mismas, no al menos en todos los casos, auténticos
derechos subjetivos para sus titulares.

En primer lugar, debe considerarse pacifico que las declaraciones de derechos que,
en su caso, los Estatutos de Autonomia pueden contener son una manifestacion mas
del denominado «principio dispositivo», que, formulado originariamente por la doctrina
(MUNOZ MACHADO, S., 1982, pag. 162) fue prontamente recogido por el TC como uno
de los principios basicos del Estado autondémico instaurado por la CE. Hasta la
STC 247/2007, ciertamente, este principio habia tenido una traduccion fundamentalmente
competencial, permitiendo también, en similar medida, que las comunidades autdbnomas
establecieran, dentro de ciertos limites, perfiles especificos a su propia organizacion
institucional.

Ahora el Tribunal Constitucional lo aplica, por primera vez, a la posibilidad de que
las comunidades auténomas decidan libremente incluir una declaracion de derechos en
sus Estatutos. Para ello, el Tribunal recuerda que el «relevante papel» de los Estatutos
como «norma institucional basica» (art. 147.1 CE) de las comunidades auténomas se
justifica porque «son las normas a través de las cuales opera el principio dispositivo»
(STC 247/2007, FJ 5.°), y precisa (FJ 4.°) que éste no solo se traduce en la posibilidad
de que los Estatutos asuman o no (art. 149.3 CE) competencias, o en las diversas
opciones (no solo competenciales, también identitarias, territoriales e institucionales)
sobre las que éstos habran de, con caracter necesario (arts. 147.2 y 69.5 CE) o
potestativo (arts. 3.2, 4.2, 133.2, 145.2, 152.3 y 156.2 CE), pronunciarse. El principio
dispositivo se refleja también en el reconocimiento expreso (aunque indirecto, cabria
afiadir) que hace el art. 138.2 CE de que en los Estatutos puede haber, en términos
generales, «diferencias», siempre que éstas no impliquen «privilegios econémicos o
socialesy. Todo ello permite al TC, por primera vez de modo explicito en su
jurisprudencia, extender la aplicabilidad del principio dispositivo al modo en el cual los
Estatutos regulan la relacion de los poderes de la Comunidad Auténoma —ésta es la
novedad- con los ciudadanos. Asi, segtin el Tribunal,

[...] los Estatutos de autonomia pueden incluir con normalidad en su contenido [...]
cuestiones, derivadas de las previsiones del art. 147 CE relativas a las funciones de los
poderes e instituciones autondémicos, tanto en su dimension material como
organizativa, y a las relaciones de dichos poderes e instituciones con los restantes
poderes publicos estatales y autondémicos, de un lado, y, con los ciudadanos, de otro.
(STC 247/2007, FJ 12.°).

Este ultimo inciso —«y, con los ciudadanos, de otro»— abre pues la puerta a la
incorporacion en los Estatutos de disposiciones que establezcan para estos ciudadanos
derechos especificos, incluso «catalogos completos» (FERNANDEZ FARRERES, G., 2007,
pag. 106), a modo de declaraciones como la que incluye el EAAnd en su Titulo I, y
tercia en una prolongada polémica doctrinal sobre el limitado tenor de los Estatutos
segun el listado de contenidos que ofrecen el art 147.2 CE y otras disposiciones
constitucionales. En esa polémica ha habido posicionamientos doctrinales de todo tipo,
si bien han abundado, desde el primer momento, los de quienes pensaban que las
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normas estatutarias que se «exceden en el encargo constitucional» (asi las califica
MuRNOzZ MACHADO, S., 1982, pag. 372) eran, en el mejor de los casos, superfluas, y su
inclusion en los Estatutos criticable por su carencia de eficacia normativa. Pero se trata
de criticas escritas en un momento en el que la cuestion se centraba, sobre todo, en las
normas estatutarias de caracter programatico (tampoco previstas para los Estatutos de
Autonomia por el art. 147 CE), y en el que se reconocia que la cuestion de los derechos
estatutarios, aun considerada interesante desde el punto de vista teorico, carecia, en el
plano de la practica, de «excesiva trascendencia» (AGUADORENEDO, C., 1996, pag. 365).
El debate doctrinal sobre el caracter constitucionalmente tasado o no de las materias
susceptibles de inclusion en los Estatutos arrecié con el arranque de las reformas que
preveian ya la inclusién en los mismos de declaraciones, mas o menos completas, de
derechos, con nuevos posicionamientos doctrinales, ahora ya centrados sobre la
posibilidad de tales declaraciones’. En estas nuevas aportaciones, o bien se seguia
manteniendo la inconveniencia de las mismas (BIGLINO CAMPOS, P., 2006), o bien se
contenian pronunciamientos abiertamente en contra (DiEz-PicAzo, L. M., 2006 —a pesar
de su titulo formalmente dubitativo—y 2007) o a favor (CAAMANO DOMINGUEZ, F., 2007,
CARRILLO, M., 2006, 2007).

Las tesis mantenidas no se sustentaban so6lo en la exégesis (divergente, segun cada
cual) del art. 147 CE y del resto de normas constitucionales donde se establece una
reserva estatutaria expresa, sino que se afladian nuevos argumentos, especificos para la
problematica que originaban las declaraciones estatutarias de derechos: de un lado, las
«opciones de ética publica» (DiEz-Picazo, L. M., 2006, pag. 72) que se encuentran
detrds del establecimiento de estos derechos (salvo los directamente ligados a la
eleccion de los oOrganos representativos autondmicos, de cardcter procedimental y
moralmente neutros), que s6lo deben ser decididas (y en un nico sentido para todos los
ciudadanos) por las Cortes Generales; del otro, la posicion de superioridad jerarquica
del Estatuto con respecto a las leyes de la Comunidad Auténoma, desde la que seria
legitimo limitar, por la via del otorgamiento de derechos, la libertad de configuracion
del legislador autonémico (CARRILLO, M., 2007, pag. 53).

La STC 247/2007, al zanjar la cuestion del modo que se ha visto, no hizo sin embargo
desaparecer la division doctrinal, que siguié presente en los pronunciamientos sobre la
extension del principio dispositivo a la relacion de la Comunidad Auténoma con «los
ciudadanos» (calificada por algunos como el fruto de un analisis de «riguroso detalle y
acierton, CAMARA VILLAR, G., 2009, pag. 270, y por otros como «una conclusion que no
se justifica en razonamiento alguno», FERNANDEZ FARRERES, G., 2007, pag. 101).

Esta division probablemente tampoco se vera reducida por el hecho de que la postura
del Tribunal haya sido confirmada por la STC 31/2010 (FJ 4.°), sobre todo si tenemos
en cuenta una debilidad afiadida de la argumentacion del TC (presente, sobre todo, en la
primera de estas sentencias), ésta si reconocida con caracter general por la doctrina (por
ejemplo, por los dos autores que se acaban de citar en sentido divergente, unanimes en

6 r . , . . . . .y
" Los organos consultivos autonomicos encargados de dictaminar las reformas estatutarias también se

hicieron eco de este debate, inclinandose, en todos los casos, por la posibilidad de extender el principio
dispositivo a las declaraciones de derechos. Véase el dictamen del Consell Consultiu de Catalufia 269, de
1 de septiembre de 2005, fundamento I (y el analisis del mismo en CARRILLO, M., 2006, pag. 66 y ss) y
el Dictamen 72/2006, de 10 de marzo, FJ I1.°, del Consejo Consultivo de Andalucia.
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esto a renglon seguido): las evidentes fallas argumentales en las que incurre el Tribunal
al mantener que los Estatutos pueden declarar derechos no sdlo cuando estan
directamente relacionados con la dimension institucional propia de las normas
estatutarias (como los derechos a ser elector y elegible para su 6rganos representativos),
o cuando la Constitucion los habilita expresamente para ello (por ejemplo, los derechos
lingiiisticos), sino también en otros campos; pero afadiendo que, fuera de aquellos
casos, los derechos declarados deberan siempre entenderse, «cualquiera que sea la
literalidad con la que se expresen», no como tales, sino como (meros) mandatos
dirigidos al legislador autonomico (STC 247/2007, FJ 15.° ¢)’. Sin embargo, con estas
matizaciones, la constitucionalidad de las declaraciones estatutarias de derechos puede
considerarse, como se ha dicho, pacificada.

C. LOS TITULARES DE LOS DERECHOS ESTATUTARIOS

Como se dijo en la Introduccién de este comentario, el art. 12 EAAnd sugiere dos
ordenes bien distintos de reflexiones. Por una parte, el de la tajante distincion, aunque
oculta a primera vista por el envio en ambos casos al mismo criterio, entre el caracter
con el que se ejerce de sujeto de un derecho o deber estatutario —se es «titular» del
mismo—y el que tienen los sujetos de las politicas publicas —son sus «destinatarios»—.
La diferencia esencial proviene de que, con respecto a los derechos, las personas con
vecindad administrativa en Andalucia son, en tanto que titulares, sujetos activos; con
respecto a las politicas publicas, sin embargo, se limitan a ser, en tanto que
destinatarios, sujetos pasivos. Por esta razon, solo los titulares de los derechos pueden
pretender la tutela jurisdiccional de los mismos (art. 39 EAAnd) frente a sus respectivos
sujetos pasivos (art. 38 EAAnd), mientras que la condicién de «destinatario» de las
politicas publicas no otorga a éstos la posibilidad de alegar su incumplimiento ante los
jueces y tribunales, salvo que asi lo disponga la ley, por cuya unica interposicion
pueden los meros destinatarios de una politica publica dejar de serlo para convertirse en
titulares de derechos subjetivos (art. 40 EAAnd).

Por otra parte, y a este segundo aspecto se dedicaran los epigrafes que siguen, el
art. 12 EAAnd plantea toda una serie de cuestiones centradas en la vecindad
administrativa como criterio para ser destinatario de politicas publicas o sujeto de
deberes y derechos estatutarios. Aunque lo que se dira en adelante es, en principio,
valido en todos esos casos, nos detendremos, fundamentalmente, en los problemas que
plantea su aplicacion para delimitar los titulares de los derechos. Asi veremos, en primer
lugar, el significado del concepto de vecindad administrativa y la especificidad que
caracteriza al Estatuto andaluz, en relacion con otros Estatutos reformados, por hacer
depender de ella la condicion de titular de (casi) todos los derechos. En segundo lugar,
se analizara la relacion de este criterio de titularidad de los derechos estatutarios con los
derechos constitucionales. Finalmente, se estudiara la aplicabilidad a la cuestion de la
titularidad de los derechos estatutarios del canon de igualdad entre espafioles del
art. 139.1 CE.

7 Los problemas que plantea esta tesis, y la medida en que la STC 31/2010 puede entenderse como una

matizacion de la formulacion hecha en la STC 247/2007, se tratan en el comentario al art. 38.
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I. Las personas con vecindad administrativa en Andalucia

El unico requisito que, como regla general, establece el art. 12 EAAnd para ser titular
de los derechos estatutarios es de la vecindad administrativa. Las opiniones doctrinales
—Unicas con las que contamos en la actualidad— sobre esta decision del estatuyente
andaluz (hacer titulares de los derechos estatutarios a «todas las personas con vecindad
administrativa en Andalucia») suelen poner de relieve la excepcionalidad y la
generosidad de este planteamiento. La primera se comprueba, en efecto, comparando el
EAAnd con las disposiciones que regulan la titularidad de los derechos estatutarios en el
resto de Estatutos reformados en vigor: en todos los demas, para ser titular de estos
derechos, se ha mantenido la exigencia, que se contemplaba ya antes de la reforma, de
ostentar la «condiciéon politicay de ciudadano de la respectiva Comunidad, lo que
efectivamente se vincula a la vecindad, pero siempre que a la misma se sume la
nacionalidad espafiola. La aplicacion de este doble criterio, vecindad mas nacionalidad,
conduce a que en ninguno de los Estatutos reformados la titularidad de los derechos
estatutarios puede corresponder, por la sola voluntad del Estatuto, a los vecinos de la
Comunidad que no sean espaiioles, con independencia de que algunos de ellos habiliten
al legislador autondmico para llevar a cabo su extension a los extranjeros. La no
exigibilidad, salvo excepciones, del requisito de nacionalidad es, sin embargo,
indisponible para el legislador andaluz. En Andalucia, como regla general, los
extranjeros con vecindad administrativa en la Comunidad Auténoma son, pues, titulares
de los derechos estatutarios.

Como se ve mas adelante, esta regla solo admite las excepciones que el propio art. 12
sefiala bajo las formulas «de acuerdo con» y «sin perjuicio de»: de acuerdo con las leyes
reguladoras de los derechos fundamentales y libertades publicas, y sin perjuicio de lo
dispuesto para el derecho estatutario de participacion, el tinico cuya titularidad estatutaria
sigue vinculada a la «condicion politica» de andaluz, recogida en el art. 5.1, y para el
cual, por lo tanto, sigue siendo exigible la nacionalidad espafola. En definitiva, la
excepcionalidad andaluza consiste en limitar al derecho de participacion el requisito de
ostentar la «condicion politica» de ciudadano de la Comunidad Auténoma (aunque, en la
economia normativa del Estatuto andaluz, es éste el derecho que, dentro del marco
constitucional, puede el Parlamento extender a los extranjeros), mientras que en el resto
de Estatutos reformados esa condicion sigue siendo necesaria (salvo extension mediante
ley) para poder ser titular no sélo de éste, sino de todos los derechos estatutarios.

Dada la amplitud del criterio empleado, y como la mayoria de los derechos
estatutarios son derechos sociales (ver mas atras), su extension a los que no tengan la
nacionalidad espafiola exigirda «compartir» (éste es el término que emplea GARRIDO
CUENCA, N., 2009, pag. 134) con una poblaciéon mas extensa, en la que se incluyen
también los extranjeros avecindados en la Comunidad, prestaciones que dependeran de
recursos siempre escasos. En ello consistiria la generosidad del Estatuto a la que
haciamos referencia («la clausula mas generosa de cuantas se recogen en los nuevos
estatutos», segin CANOSA USERA, R., 2009, pag. 129; en sentido contrario, Ruiz-Rico,
C., 2008, pag. 82, contrasta las restricciones a las que puede llevar el criterio estatutario,
a las que mas adelante nos referimos aqui, con el «criterio abierto y generoso de la
Constitucién»). De hecho, es esa dimension social de los derechos estatutarios la que,
desde otro punto de vista, permite concebir los criterios para definir sus titulares como
un mecanismo de regulacion subjetiva (la regulacion objetiva vendria por los titulos
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competenciales) de una posible «sobrecarga» del sistema autondmico por las demandas
prestacionales que van asociadas a la mayoria de estos derechos (en este sentido,
aunque con una idea del papel de la vecindad que parece apuntar a conclusiones
distintas de las que aqui se desarrollan, PORRAS NADALES, A., 2009, pag. 103). También
puede decirse que la generosidad en la titularidad de los derechos estatutarios
condiciona, en gran medida, el modo en el cual el Estatuto afronta el fendmeno del
incremento de la inmigracion en la Comunidad (y las competencias asumidas al
respecto en el art. 62). Que, como opcion politica del estatuyente, esta decision pueda o
no compartirse (como hace AGUDO ZAMORA, M., 2009, pag. 273, que la califica de
«plena de logica»), no exime, claro estd, de resolver los problemas que, como se vera,
puede ocasionar el criterio de vecindad administrativa para dotar de una interpretacion
sistematicamente coherente (juridicamente logica, podriamos decir) a la declaracion
estatutaria de derechos.

En todo caso, lo primero que hay que aclarar es el propio concepto de vecindad
administrativa. En nuestro ordenamiento rige una concepciéon municipalista de
vecindad, que hace que, en rigor, no se pueda ser vecino de una comunidad auténoma,
sino de uno de sus municipios. A diferencia de la vecindad civil o residencia, la
vecindad administrativa se identifica con el conjunto de personas que constituye la
poblacion del municipio. Por esta razén su regulacion se sitia, ademas, fuera de la
capacidad normativa autonomica, puesto que es el Estado el que la define, al regular las
bases de las entidades locales (territorio, organizacion, competencias y poblacion) como
parte de la competencia sobre las bases del régimen juridico de las administraciones
publicas que le atribuye el art. 149.1.18.* CE. En virtud de esta habilitacion, la
Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante, LRBRL),
establece un registro administrativo, el padron municipal, en el que deben inscribirse las
personas que viven en el municipio (art. 16 LRBRL). La inscripcion es universal,
obligatoria y exclusiva en un solo municipio y otorga al inscrito, desde el mismo
momento en que se produce, la condicion de vecino (art. 15 LRBRL). Puede, pues,
decirse, que el Estatuto exige, para ser titular de los derechos estatutarios, estar inscrito
en el padron de uno de los municipios cuyos territorios forman el de la CAA (art. 2
EAAnd), pero que, al igual que el resto de las comunidades autonomas, Andalucia no
puede regular los modos de adquirir, conservar y perder esa condicion (esto no sélo
ocurre con la vecindad: también, con la importancia para este mismo asunto que ya se
ha visto, con la nacionalidad, competencia estatal exclusiva segun el art. 149.1.2.* CE).

A pesar de la vocacion de clausula de aplicacion general que tiene lo dispuesto en el
art. 12 EAAnd sobre la titularidad de los derechos estatutarios, lo cierto es que muchas
de las disposiciones del Titulo I del Estatuto contienen reglas especificas sobre quienes
seran los titulares de cada uno de los derechos concretos que establecen. En algunos, la
formula es suficientemente neutra o imprecisa («se garantiza», «se reconoce») como
para entenderla compatible con el criterio sentado en el art. 12 EAAnd (asi en los
derechos a la igualdad de género, a la voluntad vital anticipada, a la proteccion de la
salud, al acceso a la justicia, a la buena administracion y al acceso a las tecnologias de
la informacion y de la comunicacion). Y en otros, de caracter sectorial, la existencia de
grupos determinados a los que el derecho se dirige seria también facilmente integrable
con la clausula general, pues podria entenderse que cuando el Estatuto establece los
derechos especificos de las mujeres, las familias, las parejas, los menores, los mayores,
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los padres de alumnos y las personas con discapacidad o en situacion de dependencia, se
estaria refiriendo a todos estos grupos de personas siempre y cuando tuvieran vecindad
administrativa en la CAA: el sentido de la clausula general seria, precisamente, evitar
que esa repeticion tuviera que hacerse en cada una de las disposiciones que establecen
estos derechos.

Sin embargo, de algunos de los derechos mencionados podria también decirse, en
sentido aparentemente contrario, que, por su propia naturaleza, deberian tener una
titularidad absolutamente universal, no limitada por tanto a los vecinos. Podria éste ser
el caso tanto de algunos de los derechos de titularidad imprecisa (por ejemplo, la
igualdad de género o el acceso a la justicia) como de otros en los que los sujetos
colectivos sectorialmente determinados deberian entenderse también en un sentido
universal (todos los menores, todos los discapacitados o dependientes, etc.), y no
limitado so6lo a los avecindados en Andalucia. En esos casos, la exigencia de vecindad
administrativa, que es, con respecto a la nacionalidad, extensiva, podria volverse ahora,
si es que la comparamos con una titularidad completamente incondicionada, restrictiva.
Pero, sobre todo, este problema se haria ain mas patente en otros derechos que se
establecen en disposiciones en las que el Estatuto mismo es el que, expresamente,
emplea formulas de titularidad universal, bien definiendo como titulares a «todas las
personas» (en los derechos a la dignidad en el proceso de la muerte, al trabajo, al medio
ambiente, a la proteccion de datos, al acceso a la cultura y, en singular, —«toda
persona»— al respeto a la orientacion sexual y la identidad de género), bien atribuyendo
el derecho, también sin aparente limitacion, directamente a «todos» (ocurre con los
derechos educativos, el derecho al acceso a la prestaciones sociales y a la renta basica)®.
La doctrina se ha mostrado critica con esta disparidad y la aparente confusion a la que
conducen, criticas que, ciertamente, no se han vertido sélo en relacion con el EAAnd,
sino con todos los Estatutos reformados (CAMARA VILLAR, G., 2008, pag. 21 y ss;
ORTEGA ALVAREZ, L., 2008, pag. 101 y ss; en esta misma linea, GARRIDO CUENCA, N.,
2009, pag. 191, se refiere a las «incorrecciones técnicas» de los Estatutos, y APARICIO,
M. A./BARCELO, M., 2008, pag. 26, a un problema «casi inabarcable»).

(Deberia regir en todos los casos, sin excepcion, el criterio de vecindad del art. 12
EAAnd, incluso en los derechos que se podrian caracterizar de universales? La tesis que
aqui se defiende es que las posibles incoherencias de otros textos estatutarios —que
deberan resolverse, logicamente, en funcion de lo que ellos mismos dispongan— no se dan,
no al menos en los mismos términos, en el andaluz, que no plantea especiales problemas
hermenéuticos en cuanto a su economia normativa interna (mas adelante despejamos los
que podria generar su compatibilidad con la Constitucion), para concluir que, incluso en
esos casos, los derechos estatutarios tienen siempre una titularidad restringida por la
vecindad administrativa en la CAA. De manera que las disposiciones que establecen cada
uno de los derechos del Titulo I no excepcionan, pese a su caracter especifico, la clausula
general del art. 12 EAAnd. Ello se debe no sélo a que ésta contempla, como se ha visto,
sus propias excepciones (que deben, pues, entenderse tasadas), sino a que la misma es
perfectamente integrable con el requisito de «universalidad» que, explicito o implicito,
puede desprenderse de algunos de los derechos en concreto.

8 . - L
Los deberes estatutarios, por su parte, también se establecen como «obligacion de todas las personasy,

véase el comentario al art. 36.
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En efecto, no es posible negar las contradicciones, al menos literales, que presentan
los Estatutos reformados entre las clausulas generales que establecen la titularidad de
los derechos estatutarios y las disposiciones al respecto de cada uno de los derechos en
concreto (MARQUET SARDA, C., 2008, proporciona una tabla muy ilustrativa, en donde
esas contradicciones parecen ser el unico elemento comun en la diversidad de féormulas,
no soélo de estilo, elegidas por cada estatuyente). Pero la «excepcionalidad» del andaluz
contribuye en gran medida a dotar de un contenido armoénico, en su caso, esta
diversidad, en el sentido siguiente: ocurre que los Estatutos definen, por una parte, la
poblacién a la que puede afectar, en general, la accién de los poderes publicos
autondémicos, una poblacion que puede incluir, en determinadas circunstancias,
residentes habituales en otras comunidades autéonomas o, incluso, en otros paises, pero
cuya regla general, dado el criterio territorial de eficacia de las normas autonémicas
(véase, por lo que hace a Andalucia, el comentario al art. 7 EAAnd), la limita a los
vecinos, espafioles o no, de su territorio. Este es el conjunto de personas que se
encuentra sometido a los poderes publicos de la Comunidad Auténoma «de modo
permanente e institucional» (BISCARETTI, citado en este sentido por RUizZ ROBLEDO, A.,
1988, pag. 76) y al que, aplicando, mutatis mutandis, los postulados de la teoria clasica
del Estado, podemos considerar la «poblacion» de la Comunidad Auténoma.

Por otra parte, los Estatutos delimitan, del modo que se ha visto, los titulares de los
derechos estatutarios. Pues bien, sélo cuando el sujeto de estos derechos no coincide
con el unico «todos» al que los Estatutos pueden referirse, el de su poblacion, puede
hablarse de incoherencias con respecto a los derechos estatutarios de titularidad
necesariamente universal. Dicho de otro modo: la titularidad universal, en cuanto al
sujeto activo, de los derechos que establece el EAAnd no puede ir mas alla del universo
delimitado por las personas sometidas al sujeto pasivo al que estos derechos vinculan,
los poderes publicos andaluces (o, en determinados casos, los particulares, art. 38
EAAnd), y por las competencias que éstos tienen atribuidas (art. 13 EAAnd).

Aunque, aun asi, puede haber excepciones, éstas, como ya se han mencionado, son las
establecidas por el propio Estatuto. Reparese, por ejemplo, en los diferentes sentidos del
término «universal» en los arts. 101 EAAnd —que ordena que los diputados del
Parlamento se elijan por «sufragio universal»— y 22 EAAnd —que establece un sistema
sanitario publico «de caracter universal»—. El primero se refiere solo a los espafioles que
tienen la «condicion politica» de andaluz por estar avecindados en un municipio de
Andalucia’; el segundo, a todos los que tienen la condicion de vecinos, sean espafioles o
extranjeros. Pero ninguno de estos dos articulos, ni ningun otro del Estatuto, puede
atribuir derechos estatutarios mas alla del unico «todos» al que puede referirse, que es, en
este sentido, el «universo» de personas sujetas a los poderes publicos autondémicos. Esta
argumentacion permite disolver, pues, la aparente incoherencia interna entre las diversas
disposiciones del EAAnd que regulan los titulares de los derechos estatutarios, pues en
todas ellas (salvo en el derecho de participacion) la titularidad es universal en el iinico
sentido en el que puede serlo, es decir, extendiéndose a toda la poblacion que se encuentra
«sometida de modo permanente e institucional» a los poderes ptiblicos autonémicos.

Lo que puede ser compatible con vivir en el extranjero, cuando ése ha sido el ultimo
empadronamiento en Espafia.
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Sobre todo ello es preciso puntualizar que nada de lo que se ha dicho impide que tanto
las personas con vecindad administrativa en la CAA como otras que, sin tenerla, puedan
encontrarse ocasionalmente bajo la sujecion de los poderes publicos autonémicos
puedan ser, a su vez, titulares de otros derechos cuyo objeto puede parcialmente
coincidir, o incluso identificarse, con el de un derecho estatutario. Son derechos que
pueden venir establecidos por la legislacion estatal, que, siguiendo con los ejemplos
anteriores, puede regular, en virtud de su competencia sobre bases y coordinacion general
de la sanidad (art. 149.1.16.* CE), determinados aspectos —los basicos— del principio
rector constitucional que reconoce el derecho a la proteccion de la salud (art. 43 CE),
incluyendo prestaciones para las cuales no sera exigible la vecindad administrativa que el
Estatuto exige; o, en virtud de su competencia sobre el régimen electoral general, el
derecho a ser elector en las elecciones municipales, extendiéndolo (en el caso de los
ciudadanos de la UE, por prescripcion del derecho comunitario) a personas que pueden
no tener la condicion politica de andaluz, requerida por el Estatuto para serlo en las
elecciones autonémicas. Pueden ser también derechos establecidos por normas
internacionales, como el propio Estatuto reconoce expresamente (véase el comentario al
art. 9). Aunque todos ellos deban ser respetados por la Comunidad Auténoma, en la
mayoria de los casos no podran llegar a ser, precisamente porque ésta carece de
competencias sobre el particular, derechos estatutarios, y las normas que los regulan no
podran hacer a sus titulares sujetos activos de éstos.

Esta regla general debe, sin embargo, matizarse en los casos en los que el Estatuto
adiciona, solo para los que tienen vecindad administrativa en la Comunidad, un
contenido propio a un derecho o principio constitucional cuya titularidad, segin la
Constitucion, puede ser bien mas restringida (por ejemplo, el principio rector que
atribuye solo a «todos los espafioles» el «derecho a disfrutar de un vivienda digna y
adecuaday, art. 47 CE), bien mas amplia (como es el caso de todos los derechos
constitucionales que se consideran inherentes a la dignidad de la persona a la que se
refiere el art. 10.1 CE). Los efectos de esa excepcion sobre la titularidad de los derechos
estatutarios se explican a continuacion.

II. Titularidad de los derechos estatutarios y titularidad de los derechos
constitucionales

Va de suyo que, como en todas las comunidades autonomas, los derechos
constitucionales tienen una vigencia incondicionada en Andalucia, y que la Constitucion
puede atribuir a las personas en cualquier parte del territorio nacional, nacionales o
extranjeros y vecinos o no de determinados municipios, en funcion de lo que ella misma
establezca, derechos sobre cuyo contenido propiamente constitucional nada podra
disponer el Estatuto o el legislador autonémico. Estos derechos, que, también va de
suyo, vinculan a todos los poderes puiblicos autondmicos, los establece la Constitucion
sin las ataduras derivadas de la carencia de titulos competenciales adecuados o de la
eficacia territorialmente limitada de sus disposiciones, que si tienen todas las
comunidades autébnomas y que limita, para la de Andalucia en el sentido que se acaba
de explicar, el universo de los titulares de los derechos estatutarios.

Ahora bien, todo ello no significa que el derecho de las comunidades auténomas no
pueda, a su vez, regular algunos aspectos del régimen legal de los derechos constitucionales,
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en funcion de los sectores materiales en los que éstos se ejercen y de las propias
competencias autonémicas. Por lo que ahora interesa, conviene también recordar que
esa doctrina, pacifica doctrinal y jurisprudencialmente en lo que hace a la ley
autonoémica, se ha extendido por la reciente jurisprudencia constitucional (SSTC
247/2007 y 31/1010) a los propios Estatutos, de modo que éstos también pueden
agregar contenidos propiamente autondémicos a los derechos constitucionales, siempre
que, al igual que ocurre con el resto de los derechos estatutarios, la Comunidad
Auténoma haya asumido competencias para ello y siempre que esos contenidos no sean
«interpretados, desarrollados o aplicados» de modo que los derechos constitucionales
afectados se «limiten o reduzcan». Todo esto se ha visto ya con cierto detalle mas atras;
ademas, en el comentario al art. 13 EAAnd, donde estas reglas se establecen, se trataran
de modo especifico los problemas que se plantean con respecto a ese posible «contenido
estatutario adicional» de derechos constitucionales, sin duda el aspecto de esta cuestion
que ha recibido, hasta el momento, mayor atencién doctrinal. Ahora, sin embargo, hay
que precisar de qué manera este esquema incide en la titularidad de los derechos
estatutarios. Y sobre ello hay que decir que la incidencia es distinta segun se trate de
derechos sometidos o no a una reserva de desarrollo mediante Ley Organica.

En el caso de los derechos constitucionales sobre los que no pesa una reserva de
desarrollo mediante Ley Organica, nada impide que el Estatuto, al regular su régimen
juridico, amplie, para esos contenidos adicionales que el Estatuto puede anadir, el
circulo de los titulares del mismo. Lo mismo cabe decir de los principios rectores de la
politica social y econdémica establecidos en la CE. En este sentido, no debe haber
obstaculos constitucionales para que derechos estatutarios que adicionan contenidos a
derechos o a principios rectores constitucionales amplien también el circulo de los
titulares de estas nuevas prestaciones, mas alla de lo previsto por la propia CE o por la
legislacion estatal. El propio Estatuto reconoce expresamente esta relacion directa con
derechos o principios rectores constitucionales en tres ocasiones (hay mas, ver
RODRIGUEZ, A., 2008, pag. 238 y ss): en las prestaciones estatutarias que se afiaden al
derecho al trabajo que el art. 35 CE reconoce a «los espaiioles» y que el art. 22 EAAnd
garantiza a «todas las personasy»; en el principio rector constitucional que atribuye a
«todos los espafioles» el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada (ait. 47 CE),
y que el art. 25 EAAnd consagra como derecho obligando a la ley autonémica a regular
el acceso a la promocion publica de viviendas «en condiciones de igualdad»; y en el
derecho a la proteccion de la salud que «reconoce» el art. 43 CE y al que el art. 22.1
EAAnd afiade, entre otras, la garantia de un sistema sanitario piblico «de alcance
universaly.

En todos estos casos, y en otros similares, el derecho propiamente estatutario
consiste no solo en una adicion de contenido al respectivo derecho o principio rector
constitucional, sino también, por aplicacion de la clausula general del art. 12 EAAnd (y
con independencia, ya se dijo, de la féormula concreta de cada derecho), en una
ampliacion, aunque limitada a las nuevas prestaciones estatutarias, del circulo de sus
titulares. Asi, en los ejemplos citados, los vecinos de la Comunidad Auténoma, aunque
no sean espafloles, tendran derecho a las prestaciones laborales estatutarias y a un trato
igualitario en el acceso a la promocion publica de viviendas, y participaran del «alcance
universal» del sistema sanitario publico andaluz. Todo ello ocurre con independencia de
lo que, al respecto, haya dispuesto la CE y de lo que pueda disponer la legislacion
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estatal, en virtud de los titulos competenciales que se le puedan atribuir. Lo mismo
puede decirse, a fortiori, de los derechos estatutarios que generalmente se califican de
nuevos, es decir, que no estan recogidos, ni como derecho ni como principio rector, en
la Constitucion (el grupo de los que pueden clasificarse de este modo en el EAAnd
puede verse en RODRIGUEZ, A., 2008, pag. 253 y ss). Cuestion distinta, como ya se ha
repetido, es que la Comunidad Auténoma se vea también obligada (como el propio
art. 13 EAAnd ordena) a esgrimir sus correspondientes titulos competenciales a la hora
de acometer el desarrollo autonémico —es decir, precisar el régimen juridico de las
prestaciones— de esos derechos estatutarios.

Sin embargo, cuando la legislacion autonémica afiade un contenido adicional a un
derecho fundamental constitucional de la seccion primera del Capitulo II del Titulo I CE,
la situacion es distinta. Ya sabemos que tampoco en esos casos la regulacion del derecho
puede atribuirse en exclusiva al Estado, salvo que, ademas de la reserva de Ley Organica
para su desarrollo, exista un titulo competencial del art. 149.1 CE que atribuya al Estado
con caracter exclusivo el sector material en donde ese derecho pueda ejercerse. Si no se da
esta circunstancia, la via del art. 81.1 CE no es suficiente (tampoco, ni en concurso con
ésta, las de los arts. 53 0 149.1.1.2 CE)' para sostener que toda la materia de esos derechos
fundamentales esté reservada a la regulacion estatal, situacion que no tiene por qué
cambiar cuando, con las nuevas declaraciones de los Estatutos reformados, aplicamos este
esquema a los derechos propiamente estatutarios (ORTEGA ALVAREZ, L., 2008, pag. 97).
Ahora bien, aunque la reserva de desarrollo mediante Ley Organica no puede entenderse
en un sentido extensivo, ni mucho menos absoluto, si se proyecta, con caracter exclusivo,
sobre los elementos esenciales del derecho, y entre ellos se encuentra determinar quiénes
son sus titulares. Por esta razon, es la Ley Organica la que define también, sin posibilidad
ahora de que el Estatuto los amplie, los titulares del contenido adicional que el Estatuto
puede afiadir a esos derechos.

Este es el sentido en el que debe interpretarse el inciso «de acuerdo con las leyes
reguladoras de los derechos fundamentales y libertades publicas» del art. 12 EAAnd,
cuyo tenor literal permite sin mucho temor (s6lo el que provoca el término «reguladora»
que, en la tesis que aqui se mantiene, se interpreta como «de desarrollo») identificar la
norma de remision como la Ley Orgénica que el art. 81.1 CE reserva para desarrollar
determinados derechos fundamentales. Esta conclusion no procede solo de la que, creo,
es la interpretacion mas correcta del Estatuto, sino también, evidentemente con mas
fuerza, de lo que el Tribunal Constitucional ha dicho al respecto. En efecto, podemos
deducir de la jurisprudencia constitucional (STC 173/1998, FJ 11.°) que entre los
«elementos esenciales de la definicion del derecho» que debe desarrollar la Ley
Organica se encuentra, precisamente, su titularidad. Es cierto que, en general, el uso
extensivo que ha hecho el TC de la reserva de Ley Organica para, segun sus criticos,
incrementar las posibilidades de intervencion del Estado en materia de derechos
fundamentales incluso en ausencia de titulos competenciales adecuados, ha sido objeto
de una intensa litigiosidad y una fuerte contestacion doctrinal, centrada, sobre todo, en
la dificultad de deducir de la jurisprudencia constitucional un deslinde claro entre el
sentido de la reserva del art. 81.1. CE y el titulo competencial del art. 149.1.1.* CE (ver
a este respecto CABELLOS ESPIERREZ, M. A., 2007), una incertidumbre que seguiria

10 Sobre el art. 149.1.1.2 CE, véase el comentario al art. 13.
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abierta tras las SSTC 247/2007 y 31/2010 (sobre este aspecto en la primera de ellas,
CABELLOS ESPIERREZ, M. A., 2008).

Pero la inclusion de la titularidad entre las materias que deberian considerarse
«desarrollo directo del derecho fundamental considerado en abstracto o "en cuanto tal"»
(STC 173/1998, FJ 9.°) parece rodeada de un mucho mayor consenso doctrinal. Si se
conviene que el sentido de la reserva del art 81.1 CE es adjudicarle al legislador
organico la capacidad para precisar los elementos que «componen constitucionalmente»
el derecho fundamental (VILLAVERDE MENENDEZ, ., 2007, II, pag. 352), elementos que,
por ello, deben estar vedados al legislador ordinario (tanto estatal como autondmico),
parece logico pensar que entre los mismos debe encontrarse la determinacion de sus
titulares (LUCAS MURILLO, E., 1999, pag. 27). La correspondiente extraccion de este
asunto de las materias sobre las que puede verter su capacidad de normacion el Estatuto
(y el resto de la legislacion autondmica) se justificaria, pues, por la «centralidad» de la
Ley Organica en estos derechos fundamentales (tomo el término de BALAGUER
CALLEJON, F., 2008, pag. 61, que lo usa, sin embargo, en un sentido mas amplio para
atribuirlo, en general, al Estado).

En esos casos, por lo tanto, el derecho autonoémico tiene vedado no sélo «limitar o
reducir» (estos son los términos que emplea el art. 13, a cuyo comentario nos
remitimos) los titulares de los derechos estatutarios que especifican derechos
constitucionales, sino también ampliarlos. Aunque, como ya se ha dicho, la CAA podra
adicionar contenidos autonomicos al derecho constitucional, incluso si éstos se
encuentran en la seccion primera del Capitulo II del Titulo I CE, en puridad se trata de
nuevas prestaciones que el Estatuto asocia a estos derechos, pero no de derechos nuevos
(una adicion «sin efectos constitutivos» en palabras de CARRILLO, M., 2007, pag. 58).
Los contenidos adicionados seguiran teniendo como titulares los que su respectiva Ley
Orgénica haya precisado para el derecho fundamental al que han sido afiadidos.

En consecuencia, y como el propio art. 12 EAAnd establece para los derechos
fundamentales y las libertades publicas, no rige lo dispuesto como regla general por su
primer inciso, de manera que la atribucion de la parte estatutaria del derecho sdlo a los
nacionales, a todos (nacionales y extranjeros) los que tengan vecindad administrativa en la
CAA, o a todas las personas, incluyendo las que, sin tener esa vecindad, pretendan ejercer
algunas de las facultades o recibir algunas de las prestaciones que se asocian al derecho,
dependera en exclusiva de la Constitucion y de su desarrollo por el legislador organico.
Como también se ha dicho, no son muchos los derechos del Estatuto que pueden incluirse en
este grupo. Entre ellos se encontrarian, por ejemplo, el derecho a la educacion (art. 21
EAAnd), que, como es evidente (y como el propio Estatuto reconoce), adiciona contenidos
al derecho fundamental establecido en el art. 27 CE; los derechos a la especial proteccion
contra la violencia de género (art. 16 EAAnd) y al respeto a la voluntad vital anticipada (art.
20.1 EAAnd), que son incardinables en el art. 15 CE, y las especificas manifestaciones
estatutarias del derecho fundamental a la igualdad (art. 14 CE), que, por su concreto
contenido, pues ya se sabe que no lo esta siempre, puedan estar también reservadas a la Ley
Organica (un listado de los mismos en RODRIGUEZ, A., 2008, pag. 238 y ss).

La ausencia de desarrollo legislativo y de jurisprudencia sobre las consecuencias que

la naturaleza estatutaria acarrea para los derechos establecidos por el Estatuto de
Andalucia (y los demas Estatutos reformados), y la consecuente falta de contraste (y
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retroalimentacion) de la doctrina existente con las decisiones del legislador y de los
tribunales, obliga a situar todavia gran parte de lo que rodea a estos derechos en grandes
zonas de penumbra. Aun asi, y con el exclusivo animo de recapitulaciéon de todo lo
dicho hasta aqui, puede aventurarse el siguiente esquema en cuanto a la relacion entre
su titularidad y la de los derechos constitucionales: el punto de partida debe ser que los
titulares de los derechos y de los principios rectores establecidos en la Constitucion los
determina, respetando lo que la propia CE pueda establecer al respecto, el legislador
organico, cuando existe esa reserva de desarrollo, o el legislador ordinario, estatal o
autondémico, que tenga los titulos competenciales para ello. A partir de ahi, pueden
darse, en relacion con los derechos estatutarios, tres tipos distintos de situaciones. En
primer lugar, cuando el EAAnd adiciona un contenido a un derecho constitucional
sometido a reserva de Ley Organica, el titular de ese contenido debera ser,
necesariamente, el dispuesto por aquélla; no caben aqui ni reducciones ni ampliaciones.
En segundo lugar, cuando adiciona un contenido a un derecho constitucional excluido
de esa reserva, o a un principio rector, los titulares del mismo seran siempre las
personas con vecindad administrativa en la Comunidad. Ello no puede impedir, sin
embargo, que la propia Constitucion (en el caso de que se trate de un derecho vinculado
a la dignidad de las personas), el legislador estatal o incluso el propio legislador
autondémico (siempre si cuentan con los titulos competenciales adecuados) amplien el
circulo de sus titulares a personas que carezcan de esa vecindad. Aunque esas personas
no puedan considerarse, formalmente, titulares del derecho estatutario, tendran
igualmente derecho a recibir las prestaciones que se le asocian, en virtud de lo que
establezca la propia Constitucién (en este caso, con mas fuerza) o de lo que haya
dispuesto el legislador competente. En tercer y ultimo lugar, los derechos estatutarios
que no tienen ningun reflejo en la Constitucion (lo que significa que no se vinculan, en
el estado actual de nuestra jurisprudencia constitucional, con el principio de dignidad
humana) tienen como tnicos titulares, como el art. 12 EAAnd dispone, a los que poseen
la vecindad administrativa en la Comunidad. También en este caso, sin embargo, el
legislador autonémico podria, en principio, ampliar su circulo.

I11. La igualdad de los espaiioles en cualquier parte del territorio del Estado

La igualdad ante la ley de los espafioles no solo se garantiza, como derecho
fundamental constitucional, por el art. 14 CE, sino que tiene también un reflejo,
especialmente relacionado con la cuestion de los derechos estatutarios, en el art. 139.1 CE,
segun el cual «todos los espafioles tienen los mismos derechos y obligaciones en
cualquier parte del territorio del Estado». El inconveniente que presentan estas dos
disposiciones constitucionales es su escasa idoneidad, como todos los preceptos que
prohiben un trato discriminatorio, para servir de canon de enjuiciamiento cuando ese
trato proviene no de uno sino de varios ordenamientos. El problema seria (en palabras
de DE OrtTO, 1., 1986, pag. 152) «que no es posible comparar entre si a individuos
sometidos a ordenamientos distintos». En principio, el art. 139.1 CE pareceria mucho
mas adecuado para remediar este tipo de situaciones, pues su ubicacion sistematica en la
Constitucion (al principio del Titulo VIII) permite concebirlo con facilidad como la
norma constitucional a esgrimir cuando se produjera una discriminacion entre espafioles
por una regulacion divergente en las comunidades autonomas. Pero su diccion literal no
es, sin embargo, especialmente afortunada y el propio Tribunal Constitucional cambid
tempranamente una primera interpretacion segun la cual los derechos fundamentales no
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estaban «afectados por la estructura federal, regional o autonémica del Estado», y que
consideraba que el art. 139.1 CE estaba llamado a garantizar un «status juridico-
constitucional unitario para todos los espafioles» (STC 25/1981, FJ 5.°), por otra mas
acorde con la diversidad normativa propia del Estado autonémico .

En esta segunda linea jurisprudencial, el TC descartd, por incompatible con la
organizacion territorial del Estado como Estado autondmico, la interpretacion literal del
art. 139.1 CE, y aclard, inaugurando asi la que seria la linea dominante en su
jurisprudencia, que esta disposicion no exigia una «rigurosa y monolitica uniformidad»
en todo el territorio nacional (STC 37/1981, FJ 2.°), pues tal cosa «seria contraria a la
autonomia reconocida en el art. 2 CE» (STC 37/1987, FJ 10.°). Por su parte, las
SSTC 247/2007 y 31/2010 han reiterado que, asi entendido, el art. 139.1 CE es, desde
luego, un limite constitucional de la diversidad normativa a la que, incluso por obra de
los propios Estatutos, podrian conducir normas autondmicas que regularan de manera
excesivamente distinta derechos de los espafioles. Desde este punto de vista, el
art. 139.1 CE sigue operando como canon de control de la desigualdad a la que puede
llevar la diversidad de normas autondmicas, pero teniendo en cuenta que este precepto
«no contempla una uniformidad absoluta del régimen de los derechos constitucionales
en todo el territorio nacional, sino un principio de igualdad sustancial susceptible de
modulaciones diferenciadas en mayor o menor grado en las Comunidades Auténomas,
segun el tipo de derecho de que se trate y el reparto competencial en la materia
implicada» (STC 247/2007, FJ 13.°).

El entendimiento del art. 139.1 CE que aqui interesa no es, sin embargo, el que
concibe esta disposicion constitucional como una interdiccion de la excesiva disparidad
que puede producirse entre espafioles porque sus derechos se regulen de manera
intolerablemente distinta por cada Comunidad Auténoma, sino (siguiendo en esto
también a DE OTTO, ., 1986, pag. 148 y ss, para el que éste seria el unico sentido que se
le puede atribuir, ya que no seria posible deducir de él ningln tipo de limites a la
diversidad normativa de las comunidades auténomas) su eleccion como parametro de
control de otro tipo de trato discriminatorio entre espaiioles, el que puede infligir una
sola Comunidad Auténoma al aplicar un criterio territorial para establecer quiénes son
los titulares de los derechos que se establecen en su ordenamiento (dos visiones del
art. 139.1 CE cuya presencia simultanea en la STC 247/2007, respectivamente, en el
FJ 4.°y el FJ 13.°, supone para CABELLOS ESPIERREZ, M. A., 2008, pag. 121 y ss, querer
hacer compatibles dos orientaciones jurisprudenciales que no lo son). El canon
constitucional del art. 139.1 CE se aplicaria ahora, no para controlar si un espaiol (X)
tiene en una Comunidad Autéonoma (A) derechos excesivamente distintos de los que
tiene un espaiiol (Y) en otra Comunidad Auténoma (B), sino para dilucidar si ambos
son tratados de manera igualitaria, tanto por la Comunidad Auténoma (A) como por la
Comunidad Autéonoma (B). Es en este sentido que podemos hablar de esta disposicion
constitucional como «un mandato de igualdad de todos los espafioles ante cada
ordenamiento autonémico» (DE OTTO, 1., 1986, pag. 153), cuya utilidad no seria erigir
limites constitucionales a la diversidad, sino al trato desigual que podria darse dentro de

""" Este primer posicionamiento merecio la critica de buena parte de la doctrina, véase, por ejemplo, DE

OTTO, 1986, pags. 159-162, 0 BARCELO, 1991, pag. 70; pero véase también el sentido, distinto, en que se
ha interpretado mas atras en el texto la propia STC 25/1981, y las apreciaciones positivas sobre ella de
SOLOZABAL, 2008, pag. 321, o LOPEZ MENUDO, 2009, pag.35.
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regimenes legitimamente diversos entre si (garantizando asi, en palabras de
VILLAVERDE MENENDEZ, ., 2007, pag. 230, la «igualdad en la diversidad»).

Los problemas que ha originado la interpretacion del art. 139.1 CE, que solo es
coherente con la propia organizacion territorial dispuesta por la CE forzando su propia
literalidad (al precio de «hacerle decir lo que no dice», CABELLOS ESPIERREZ, M. A., 2007,
pag. 84), habrian hecho caer en desuso esta disposicion constitucional (en un «piadoso
olvido», CABELLOS ESPIERREZ, M. A., 2008, pag. 122), haciendo recaer el interés
doctrinal en otras que podrian equivaler funcionalmente a ésta, principalmente (aunque
ya PEMAN GAVIN, J., 1992, pag. 144, propusiera preterirlo a favor del at. 14 CE) en el
art. 149. 1.1.* CE. Este cambio de enfoque no se debe, sin embargo, a que esta ultima
disposicion sea mas facil de interpretar, sino s6lo a que contiene un titulo competencial
—algo de lo que el art. 139.1 CE carece, y que es, sin duda, la principal razoén de su escasa
utilidad practica— y, por lo tanto, habilita al Estado para aprobar normas. De manera que,
aunque no es el completo equivalente funcional del art. 139.1 CE, el art. 149.1.1.% CE tiene
un radio de accion mucho mas eficaz, al menos a corto plazo, puesto que el primero sélo
puede esgrimirse como canon de constitucionalidad ante los tribunales, pero no para
legitimar una intervencion del legislador estatal. Puede que hacer girar el control de la
diversidad normativa autondmica en materia de derechos en torno a esta tlltima disposicion
introduzca un desenfoque excesivamente «competencialista» en la cuestion (a ello apunta
VILLAVERDE MENENDEZ, 1., 2007, 11, pag. 333); pero, en cualquier caso, la opinidén doctrinal
mas extendida sobre el art. 139.1 CE es considerarlo, por esta u otra razon, un precepto
«superfluoy (un tltimo ejemplo en CANOSA USERA, R, 2009, pag. 105).

Ahora bien, si se entiende el art. 139.1 CE como el encargado de establecer
expresamente un principio constitucional de igualdad entre los espafioles en cuanto al
ejercicio de derechos en todo el territorio (igualdad «con independencia de su lugar de
residencia», LUCAS MURILLO, E., 1999, pag. 19), lo cierto es que la aparicion de los
derechos estatutarios augura nuevas oportunidades para su aplicabilidad. Efectivamente,
esa funcién como canon de igualdad intraautondmica parece idonea para dilucidar la
compatibilidad con la Constitucion del diferente trato territorial entre espafioles que
suponen los derechos establecidos por el EAAnd y por otros Estatutos reformados. Este
podria ser el caso de derechos que, aplicando el criterio de titularidad del art. 12 EAAnd,
podrian negarse a ciudadanos espaiioles solo por el hecho de no tener la vecindad
administrativa en Andalucia (lo que constituiria para Ruiz-Rico, C., 2008, pag. 81, un
auténtico riesgo de «marginacion de los espafioles sin vecindad administrativa
andaluzay). Esta claro que, como siempre que se trata de dilucidar una discriminacion, lo
decisivo es plantearse si el trato desigual supera los distintos elementos del test de
razonabilidad: la legitimidad del objetivo perseguido, la idoneidad de la medida adoptada
y la proporcionalidad de sus efectos. En principio, la aplicacion de este test permite
descartar que todo trato desigual por razén de la vecindad administrativa sea, per se,
discriminatorio (como si serian otros igualmente ligados al territorio, como, por ejemplo,
el nacimiento, DE OTTO, 1., 1986, pag. 155). De hecho, el propio TC ha establecido (como
recuerda a este respecto CAMARA VILLAR, G., 2008, pag. 23) que las diferencias de trato
en relacion con los derechos fundamentales pueden ser aceptables «cuando muestren un
fundamento razonable atendiendo al criterio adoptado para la diferenciacion y finalidad
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perseguida» (STC 60/1987, FJ 2.°). La cuestion es hasta qué punto este principio puede
aplicarse cuando el criterio para el trato diferente tiene carécter territorial' >

El trato desigual por razon de la vecindad administrativa que supone considerar a los
no avecindados en un municipio andaluz excluidos de la titularidad de los derechos
estatutarios deberia reputarse razonable siempre que la condicion de vecino pudiera
erigirse en necesario punto de conexion para poder administrar eficazmente la prestacion
en la que el derecho consiste (por ejemplo, cuando su ejecucion se lleve a cabo por la
Administraciéon municipal), o cuando, incluso aunque la prestacion pueda deslocalizarse
(por ejemplo, porque consista en una ayuda o subvencion econdomica), y dado su cardcter
continuado en el tiempo, el de la vecindad fuera el tnico criterio aplicable para evitar el
disfrute simultaneo y fraudulento de varias prestaciones similares en diversas partes del
territorio cuando so6lo se puede tener derecho a una de ellas. Conviene igualmente
recordar que el Estatuto no impide que el legislador andaluz extienda, si lo considera
necesario, la titularidad del derecho también a los que no son vecinos, lo que podria
resolver las posibles discriminaciones en casos de espafioles que tuvieran una segunda
residencia en un municipio de la Comunidad Auténoma en el que sin embargo no
estuvieran empadronados y a la que pudieran vincularse prestaciones autonémicas que el
Estatuto consagra como derechos. Ademas, los problemas que pudieran aun subsistir por
excluir de determinados servicios o prestaciones a visitantes o transetntes podrian ser
objeto de mecanismos de cooperacion entre comunidades auténomas o de regulacion
baésica, si existe la competencia, por el Estado. En definitiva, la razonabilidad del criterio
de vecindad para delimitar la titularidad de un derecho estatutario decrece a medida que la
prestacion a la que éste da derecho pierde caracter continuado para volverse puntual en el
tiempo y desaparece practicamente por completo (CANOSA USERA, R., 2009, pag. 129)
cuando el derecho no tiene caracter prestacional y s6lo implica un «no hacer» por parte de
la Administracion autondémica. Pero, precisamente en estos casos, el derecho estatutario
no suele ser sino un contenido adicional de un derecho o un principio constitucional, con
los efectos ya estudiados para la titularidad de los mismos.

Para finalizar, hay que recordar que la vecindad administrativa podria suscitar otro
tipo de problemas constitucionales, relacionados no ya con la razonabilidad de su
aplicacion como criterio para ser titular de determinados derechos prestacionales en
Andalucia, sino con las libertades constitucionales de circulacion y residencia (art. 19 CE).
Estos derechos constitucionales se conculcarian de manera directa si se pusiera cualquier
tipo de trabas a los espafioles para adquirir la vecindad administrativa en cualquier
municipio del territorio nacional, lo que, como se dijo, escapa a las competencias no sélo
locales, sino autonémicas, por lo que solo podria ser fruto de la accion legislativa del

"2 Hay que tener en cuenta que el efecto del art. 139 CE podria muy bien ser (en este sentido, PEMAN,
J., 1992, pag. 144) el de convertir los criterios territoriales como sustentadores de diferencias entre
espafioles en categorias altamente sospechosas, con un efecto parecido a las que, en el mismo sentido,
contempla el art. 14 CE (nacimiento, raza, sexo, religiéon u opinion). Ello supondria que una diferencia
de trato basada en un criterio territorial s6lo podria reputarse no discriminatoria si se demostrara, de
manera clara e incontrovertible, la razonabilidad de su establecimiento. Mas radical se muestra
VILLAVERDE, 1., 2007, II, pag. 327, para el que la «ubicacion territorial» del ciudadano, en la que
incluye su «procedencia o residencia», es «una condicion personal cuyo uso como criterio de
diferenciacion es prohibido por la Constitucién democratican; ALVAREZ CONDE, E., 2007, pag. 390, se
limita a decir que la exclusion de los que carezcan de vecindad administrativa «no deja de plantear
problemas juridicos importantes».
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Estado. Pero también si, ademas de la vecindad administrativa (que, recordemos, se
adquiere en el mismo momento de la inscripcion en el padron), el legislador autonémico
exigiera a un ciudadano espafiol haber ostentado durante un determinado tiempo la
condicion de vecino para poder ejercer los derechos que le concede el Estatuto. Aunque
se trata de requisitos que se dan con relativa frecuencia, en esos casos estariamos ante un
trato discriminatorio indirecto atentatorio contra los arts. 131.1 y 19 CE. Como es propio
de las discriminaciones indirectas, se trataria de requisitos, en este caso el de
temporalidad, que se aplicarian formalmente por igual a todos los espafioles, pero que,
como es evidente, tendrian efectos sdlo sobre los que, en ese tracto de tiempo, hubieran
ejercido su derecho fundamental a fijar su residencia en el municipio (en este sentido, DE
LA QUADRA-SALCEDO JANINI, T., 2009, pag. 152). Desde la entrada en vigor del Estatuto
andaluz, la instauracion de requisitos de esta naturaleza, tanto a nacionales como a
extranjeros, vulneraria también lo dispuesto por el art. 12 EAAnd, que no permite
condicionamientos temporales afiadidos al momento de la adquisicion de la vecindad
administrativa para poder ser titular de los derechos estatutarios.

IV. El derecho estatutario de participacion en los asuntos piblicos (remision)
Como ya se ha dicho, el art. 12 EAAnd también contempla una serie de particularidades

para los sujetos titulares del derecho estatutario de participacion, que se estudian en el
comentario al art. 30 EAAnd.
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