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RESUMEN

El modelo de organizaciéon territorial espafiol tiene su origen en el Hstado integral
proclamado en el parrafo tercero del articulo primero de la Constitucion de 1932, siendo
consecuencia directa de las aspiraciones nacionalistas que clamaron siempre por una
Espafia grande con todas las regiones que lo desearan gozando de autonomia. En esencia,
el Estado autonémico, como unovador modelo de descentralizacién territorial, nace de la
mano de la Constitucion espafola de 1978 con el objetivo de construir una eficaz, solida y
fraternal articulacion de los diversos pueblos de Espafia y no como factor de disgregacion.
Sin embargo, su indeterminacion inicial, sus incongruencias y el inmovilismo frente al paso
del tiempo, han ido generando dudas, criticas y discusiones, en muchas ocasiones, mas
politicas que doctrinales, sobre su coeficiente de originalidad, necesidades y adecuacion. De
forma que todos los factores sefialados han desembocado en un modelo territorial
totalmente en crisis, donde se suceden tendencias regionalistas, nacionalistas e incluso
municipalistas, fruto del desacuerdo y desarraigo. Crisis que se ha acentuado durante los
ultimos anos dada la oposicion frontal de los mismos frente al ejercicio del papel atribuido

al Tribunal Constitucional en la resolucion de conflictos.

En sintesis, este trabajo tratara de abordar, desde la perspectiva del derecho comparado y
con consideraciones de /ege ferenda, tres escenarios espaciales: pasado, presente y futuro de
nuestro modelo de organizacion territorial, con el fin de entender la falla a distintos grados
del Estado Autonémico desde su construccion hasta nuestros dias y tratar de encontrar
posibles soluciones a la crisis del modelo, con el fin de avanzar a través del didlogo social y

trabajando en el conjunto de las aspiraciones hacia un proyecto comun.

ABSTRACT

The territorial Spanish organisation has its beginning in the integral State claimed in the
third paragraph from the Constitution’s first article of 1932, being direct consequence of
nationalist’s aspirations which always claimed for a great Spain with as much regions as it
would be deserved enjoying of autonomy. In essence, the autonomic State, as innovative
model of territorial decentralization, arise from Spanish Constitution of 1978 with the aim
of build an effective, strong and fraternal joint of the various peoples of Spain and not as a
disintegration factor. However, its initial indeterminacy, its incongruities and the stagnation
over the years, had been generating doubts, criticism and discussions, frecuently more

political than doctrinal, over its coefficient of originality, needs and adequacy. So that, all



the factors pointed before have led to a territorial model entirely in crisis, where latent
regionalist, nationalist or even municipality tendencies, in the result of disagreement and
uprooting. Crisis which has been emphasized during the last years given the frontal
opposition of them in the exercise of the role assigned to the Constitutional Court in the

conflict resolution.

To sum up, this thesis tries to approach, from compared law’s perspective and with
consideration of /ege ferenda, three spatial scenarios: past, present and future of our territorial
model organization, with the aim of understand the failure of the different Autonomous
State grades from its construction until today and try to find potential solutions to the crisis
of the model, in order to move forward social dialogue and work in the set of aspirations

towards a common project.
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1. INTRODUCCION: LA CONSTITUCION TERRITORIAL Y LA
CONFIGURACION DEL DERECHO A LA AUTONOMIA DE
LAS REGIONES (EL POLEMICO ART. 2 CE).

Radica especial importancia partir de la relevancia en el conocimiento, comprension y

difusién del derecho constitucional material espafiol'”

, especialmente a lo que en el ambito
de este trabajo nos ocupa, teniendo en cuenta que, paralelamente al desarrollo de una

constitucidon en sentido sustancial, se ha venido desarrollando una constitucién territorial.

El art. 2 CE recoge el derecho a la autonomia, nucleo de la constitucién territorial y que
determina, a través del principio dispositivo, los sujetos que podrin ejercerlo. No se
establece un principio de autonomdia, pues no se obliga a crear Comunidades Auténomas,
sino que se limita a ofertar la posibilidad de la autonomia, a través del principio dispositivo.
Sin embargo, esto no se encontrarfa completo si no advertimos de la previa existencia de

las preautonomias.

En definitiva, los sujetos del derecho a la autonomia no se concretan de forma expresa a lo
largo del texto constitucional, aunque el art. 143.1 CE es el que mas nos acerca a una
determinacion de los mismos: “En ¢/ ¢ercicio del derecho a la autonomia reconocido en el articulo 2 de la
Constitucion, las provincias limitrofes con caracteristicas historicas, culturales y econdmicas comunes, los territorios
insulares y las provincias con entidad regional histdrica podrin acceder a su autogobierno y constituirse en

Comunidades Auntdnomas con arreglo a lo previsto en este Titulo y en los respectivos Estatutos”.

Pasando al analisis literal de los Estatutos y las previsiones contenidas en el texto
constitucional, podemos advertir que /a definicion y contenido de antonomia por las distintas
nacionalidades y regiones no es homogéneo, encontrando diferencias en todo lo relativo al
modo de apariciéon de las CCAA y asunciéon de competencias a consecuencia de la
existencia de hechos diferenciales tales como; la lengua, el derecho foral u otras

circunstancias divergentes.

1 Vid. NAVAS CASTILLO, Antonia; NAVAS CASTILLO, Florentina. E/ estado de las antonomias. Madrid:
Dykinson. 2018.

2Vid. MONREAL, Antoni; TRUJILLO Gumersindo. E/ estado de las autonomias. Madrid: Tecnos. 1991.



La autonomia, por tanto, va a estar marcada por limites, los cuales extraemos directamente
del texto constitucional. De una parte, la CE fija las competencias’ que cotresponden en
exclusiva a los poderes centrales del Estado. De otra, como se expondra en puntos

posteriores, algunos principios constitucionales actuaran como limites a la autonomfa.

El debate juridico-politico surgido durante la transicion, contexto histérico sobre el que se
encuadra el nacimiento del Estado autonémico, acumula grandes deficiencias para el
avance del articulo 2, que se extienden y despliegan sobre todo el Titulo VIII del texto
constitucional. I.a convulsa coyuntura politica del momento se identifica de forma
simplificada con la tensién inherente a la contraposicién de nacionalismos, marco en que
destaca, de una parte, la presencia activa de grupos terroristas basados en proclamas
nacionalistas, y, por el otro, el temor a un golpe de Estado, dado que entre las instituciones
armadas conservadas se entrevefa la existencia de nostalgia al régimen franquista.
Dificultades éstas que desencadenaron en la elaboracion de un Anteproyecto de
Constitucion [publicado en el «Boletin Oficial de las Cortes» el 5 de enero de 1978] en el que se
proyecta la idea de un sistema general de autonomias de corte claramente federal, el cual
fue objeto de numerosisimas enmiendas presentadas en el Congreso de los Diputados e
infinidad criticas mediaticas, lo que trajo consigo la necesidad de modulacién de las
posturas de origen de los actores politicos. .a amplia mayoria de las referidas enmiendas
tenfan que ver con el célebre articulo 2, base conceptual del Estado de las Autonomias, y,
que proponia una nueva definicién de Espafia como nacién, un nuevo concepto. La
redaccién del articulo evocaba a una conciliacion de la unidad de Espafa con la realidad

multiforme de diversas nacionalidades y regiones.

“La Constitucion se fundamenta en la unidad de Espara y la solidaridad entre sus pueblos y reconoce el

derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran”.

El término nacionalidades se incluia tanto en la redaccion del art. 2 del primer anteproyecto,
como en el encabezado del Titulo VIIL, lo que generd enorme critica y rechazo entre gran

cantidad de sujetos que lo consideraban un atentando a la unidad nacional.

La fuerza politica mayoritaria en aquel momento, UCD, acordd con el resto de las fuerzas
politicas, mantener este término unicamente en el articulo 2 y propuso rodearlo de otros

términos que limitasen su sentido inicial, asi como modificar el modelo autonémico general

3 Sobre régimen competencia: Vid. ORTEGA ALVAREZ, Luis «El debate competencial entre el Estado y las

comunidades auténomas», Revista de Estudios Politicos, num. 151 (enero-marzo 2011).



estableciendo varios niveles autonémicos y reducir las competencias de las CCAA.
Convencido el PSOE, el PCE-PSUC intenté de forma aislada, mantener el término, con el
fin de salvaguardar al maximo el modelo cuasifederal que se habfa propuesto desde el
principio, principalmente incardinado mediante las atribuciones y la composicién territorial
del Senado, la ampliacién del nivel de competencias de las CCAA y las formas de
articulacion de éstas con el poder central. Sin embargo, se les hizo renunciar a muchas de

sus pretensiones, aunque se mantuvieron firmes respecto del término nacionalidades.

Tras las fuertes y numerosisimas discrepancias entre las distintas fuerzas politicas se
procedié a la tildada como cadtica redaccion final del articulo 2, que es, en sintesis, la
consecuencia de todas las contradicciones de este proceso constituyente, donde se intenta
dar cabida a las dos grandes concepciones de Espafia, la de la nacién unica e indivisible y la
de Espafia como conjunto de pueblos diversos, nacionalidades y regiones: ‘La Constitucién se
Sfundamenta en la indisoluble nnidad de la Nacidn espaiiola, patria comin e indivisible de todos los esparioles, y

reconoce y garantiza el derecho a la antonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre

todas ellas”.

La redaccion llevada a cabo surge en el seno de un debate constitucional mas flexible y que
opta por resolver de inmediato los problemas con Catalufia, Pafs Vasco y, en menor

medida, Galicia, dejando el resto indefinido.

Por su parte, el modelo final del Titulo VIII, como bien se dispone en el art. 137, se basa
en un sistema general de autonomias como forma de organizacion del Estado espafiol: “E/
Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Autdnomas que se

constituyan. Todas estas entidades gozan de antonomia para la gestion de sus respectivos intereses”.

Volviendo sobre la redaccién final del art. 2 CE, la presencia de la palabra nacionalidades ha
venido causando reacciones entre la mayorfa de los grupos politicos de mayor peso en
nuestra historia democratica, estando presente aun en los debates parlamentarios e incluso
resultando util para fines electoralistas. Sin embargo, debemos dejar claro que la definicion
e interpretacion del modelo territorial vigente corresponde al TC, que mediante sus
sentencias ha venido interpretando y definiendo, entre otras cosas, el concepto de nacidn.
Las respuestas del Tribunal Constitucional en torno a las cuestiones que le han sido
planteadas sobre el modelo territorial cada vez reciben mayores criticas, ya no solo de la
opinién publica, sino incluso de instancias internacionales. La mas polémica de todas estas

respuestas, y, el origen de la exacerbacién contemporanea del nacionalismo catalan, lo



encontramos en la STC 31/2010%, de 28 de junio, sobre la reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia. Previamente, la jurisprudencia del TC ya venia reafirmando que:
“la antonomia hace referencia a un poder limitado. Autonomia no es soberania — y atin este poder tiene sus
limites-, y dado que cada organizacion territorial dotada de antonomia es una parte del todo, en ningrin caso
el principio de antonomia puede oponerse al de unidad, sino que es precisamente dentro de éste donde

alcanza su verdadero sentido, como expresa el articulo 2 de la Constitucion”.

Visto que, sobre el mapa territorial, casi medio siglo después, siguen e incluso se radicalizan
las posturas y opiniones vertidas por los actores politicos, asi como, quedan en entredicho
las respuestas interpretativas llevadas a cabo por el TC en sus sentencias, podemos concluir
que el resultado de nuestro modelo territorial constituye, cuanto menos, una decision

coyuntural poco efectiva.

2. HACIA EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS. ESTUDIO
HISTORICO DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL EN
ESPANA

2.1.Marco histoérico del Estado de las Autonomias. Dos ideas de Espafa: entre

la republica y la dictadura. El Estado integral y el Estado unitario.’

Ortega y Gasset, ya hablaba de “una Espafia invertebrada en la que el horizonte de la vida
politica no iba mds alla de la perspectiva provincial con qué se enfocan los asuntos publicos de la

totalidad del pais™.

El punto de partida de todos estos recelos suscitados lo encontramos en la abolicién por
parte de los Borbones de buena parte de los Fueros, privilegios e instituciones peculiares
que conservaban los antiguos reinos. Mediante su proyecto de racionalizacion administrativa,
orientada al centralismo, inicia el enfrentamiento de las comunidades con el poder central.
Este modelo de racionalizacién fue ideado con anterioridad, fruto de la preocupacién por

parte de las corrientes del pensamiento ilustrado en relacién con la busqueda de la

+Vid. CARRERAS, Francesc «:Es constitucional el Estatuto de Catalufia? El Estado de las autonomias tras la

sentencia del TC», Claves de la Razdn Prictica, nam. 206 (2010).

5STC 4/1981, de 2 de febrero.
¢ Vid. SOUVIRON MORENILLA, José Maria. E/ estado de las antonomias: entre la bistoria y su propia dialéctica.
Granada: Comares. 2000.

7Vid. ORTEGA Y GASSET, José. Esparia invertebrada. Barcelona: Espasa. 1999
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modernizaciéon de la politica espafola y repensado por las numerosas Sociedades
Econémicas de Amigos del Pais. Sin embargo, tanto Carlos V, cémo incluso, el propio José
Bonaparte fueron conscientes de que estas medidas suscitaban un rechazo popular
mayoritario, lo cual, sin embargo, no evit6é que los Borbones volviesen a incidir sobre dicho

€rrofz.

Las tensiones generadas fueron paliadas tras las guerras carlistas de 1833, gracias al, por
aquel entonces, Ministro de Fomento, Javier de Burgos, que articulé una organizacion
administrativa del Estado, que es la que ha sobrevivido hasta nuestros dias, aunque con

pequefias modificaciones.

A pesar del relativo éxito al que se hace referencia, durante todo el siglo XIX, en adelante,
hemos asistido al auge del nacionalismo y las reivindicaciones regionalistas. El proceso es
extraordinariamente complejo, teniendo en cuenta, tanto la intensidad a la que se desarrolla,
como las tensiones y discusiones internas dentro de las diferentes posturas y la
confrontacion entre las mismas, sobre todo, desde la destacada aparicion del pensamiento
socialista y republicano, marco sobre el cual, podria darse explicacion al fracasado proyecto
confederal ideado durante la Primera Republica. Tras la proclamaciéon de la Segunda
Republica, las también mal denominadas nacionalidades historicas, llegaron a emprender,
incluso culminar, procesos de autonomia, los cuales serfan totalmente denostados tras la

sublevacion militar y la posterior instauracion del régimen franquista.

Durante la dictadura franquista se reprime toda muestra identitaria particular sobre los
diversos territorios del Estado espafiol, aunque obviamente la conciencia de la diferencia y
la aspiracion a que ésta fuese respetada continuaron progresando en ambitos donde estaban
firmemente implantadas, como es el caso de Catalufa, Pais Vasco o en menor medida
Galicia. De hecho, el reclamo de autonomia se fundié con el clamor por la restauracion de
las libertades, siendo esta proclama, durante el segundo franquismo o el denominado
[franquismo desarrollista, nacido con la aprobacion del Plan de Estabilizacion en 1959, previo a
la transicion hacia la democracia, en realidad, una apertura fruto de los intereses liberales; una
de las principales cuestiones que debieron afrontar las fuerzas politicas, junto a la
desafeccion de una parte significativa de ciudadanos cercanos a corrientes nacionalistas o

de reivindicaciones independentistas.

A partir de 1979, se inicia un proceso a diferentes velocidades de obtencién de autonomia
mediante la prevision de un instrumento legislativo muy relevante: los Estatutos de

Autonomia. El proceso se fue desarrollando con fuertes polémicas y disensiones, dada la
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disparidad de vias de acceso® seguidas para la obtencién de autonomia por los diferentes
territorios, ya que mientras la amplia mayoria de éstos se rigieron la via ordinaria prevista
por el art. 143 del texto constitucional; otros territorios con mayor ambiciéon en materia
competencial siguieron otro de los tipos de vias que se conjugan en el art. 150 CE. La suma
de la disparidad de modelos para el acceso a la autonomia, asi como en la configuraciéon de
las competencias o la adaptacion de regimenes especiales a la nueva estructura autonémica
(Disposicion adicional primera CE), junto con la novedosa configuraciéon de las
denominadas ciudades auténomas (via excepcional del art. 144 CE), ha colmado la

configuracion actualmente conocida del Estado antondmico.

Como podemos observar, el desarrollo del sistema autonémico ha generado importantes
> g
problemas practicos y funcionales que deben ser abordados para recuperar la legitimidad

del funcionamiento del sistema en su conjunto.

De forma paralela, como veremos a continuacién, durante los ultimos afios se ha venido
ahondado sobre la evidente crisis, fruto de la exacerbaciéon del nacionalismo y del apoyo
por parte, tanto de los partidos nacionalistas, como de una parte cuantitativamente
relevante de la poblacion, que respalda la estrategia de la via de la secesion como alternativa

unica a la superacion de los problemas funcionales.

Si la integracion politica es el fin dltimo de todo sistema politico descentralizado, nuestro
sistema podria considerarse fallido al comprobarse la existencia de pueblos que respaldan la
secesion como objetivo politico. La clave para paliar la crisis es lograr la pacifica y

suficientemente satisfactoria integracion politica de los distintos pueblos.

2.2. Propuestas historicas de autogobierno.

En la peninsula ibérica, a consecuencia de su posicién estratégica en relacion con la
proximidad respecto de los continentes europeo y africano, asi como su estrecha
vinculacién y mestizaje con el continente americano, han confluido diversidad de pueblos
lo largo de la historia, cada uno dejando a su paso una impronta cuya concurrencia
configura el sustrato histérico-cultural de los actuales pueblos pobladores de nuestro pafs.
La divisién territorial y los lazos de solidaridad interna se remontan a una época anterior de
la Reconquista. Sobre la base de los reinos medievales, fueron desarrollandose los términos
municipales y germinando las provincias, fruto de las intensas redes de control y

administraciéon que culminaron con la dotacién de diversidad de 6rganos de gobierno en

8 Ver Anexo 1.
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virtud de los usos y costumbres diferenciados que cada pueblo iba asumiendo como

propios.

Es con las uniones dinasticas y las reparticiones de territorios propias de los siglos XV y
XVI cuando empiezan a sucederse la apariciéon de singularidades y el reconocimiento de

cierta autonomia sobre algunas provincias y pueblos

Ahondando en el apartado historico, el origen y surgimiento de los nacionalismos
infraestatales recibe multiples propuestas’. Algunos historiadores datan su origen ya en la
época de los Reinos visigodos; otros lo achacan a la unién monarquica de los Reyes
Catolicos; la mayoria coincide en su exacerbacion bajo la llegada de Carlos 1y el posterior
cambio organizativo y politico producido en la corte bajo el reinado de Felipe V. Sin
embargo, resulta indiscutible en términos historicos partir de la base de la reaccion
nacionalista infraestatal, sobre todo en Pais Vasco y Catalufia, a la aparicion con la

Constitucion de 1812 del término nacidn espasiola.

El concepto de nacion en términos de conciencia de pertenencia a una comunidad esta
intimamente ligado al término de soberania y las revoluciones liberales de principios del s.
XIX". Es precisamente durante los ss. XIX y XX donde se concentra la mayoria de
actividad y conquistas de los movimientos nacionalistas, resaltando los proyectos regionales
del siglo XIX; la creacién de la Mancomunidad Catalana en 1914; la prevision de la férmula
del Estado Integral en la Constituciéon republicana de 1931 y los Estatutos aprobados con

posterioridad.

A finales del s. XIX nos encontramos paralelamente al desarrollo de las guerras carlistas y la

guerra de Cuba, con el ascenso de los democratas de la mano de Francisco Pi y Margall.

El ala republicano y federal de los progresistas empuja, tras el desgaste de la monarquia de
Isabel 1II, a la provision de la Constitucion federal de 1873, que constituye otro de los
grandes hitos de los movimientos nacionalistas, dado el reconocimiento de autonomia y
descentralizacion territorial plasmada en el proyecto constitucional. Nos situamos en un

petriodo de descontento politico generalizado, donde se suceden constantes dinamicas

9 Vid. PELAZ LOPEZ, José-Vidal. E/ estado de las antonomias: regionalismos y nacionalismos en la historia
contempordnea de Espana. Madrid: Actas. 2002.

10 Vid. AYLLON, José Ramén «lLos nacionalismosy, E/ mundo de las ideologias. Madrid: Homo Legens. 2019,
pp. 83-92.
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independentistas o cantonalismo como reaccion a las tendencias centralistas propias del
liberalismo de los s. XIX/XX. La vulgarizacién de las doctrinas federales trae consigo una
fuerte desintegracion nacional, fuente de su desprestigio ain presente en nuestros dias, de
modo parecido a lo que sucede con la concepcidn de la republica, la cual en nuestro pais se
ha venido asociando a inestabilidad y riesgo de desintegracién, tras la fracasada experiencia

del sexenio democritico.

El legado histérico recogido por nuestras generaciones en base a las experiencias
monarquicas y el Estado autocratico es un agravado problema regional cuyo origen ni los
historiadores se atreven a datar de forma concreta, pero que ha ido resurgiendo con mayor
fuerza a medida que la sensacion de represion fruto de la falta de didlogo y comprension de
las diferencias politico-sociales o falta de reconocimiento se sucedian, con consecuencias
fatales como la aparicién en primer lugar de la violencia y posteriormente del terrorismo.
He aqui la clave que posteriormente deberemos analizar: la confrontacion, la represion en
sus distintas formas y faltar al reconocimiento de la identidad, tan solo acrecientan los

problemas y tensiones.
2.2.1.El despertar de las regiones y el desafio regionalista.

Tras la fracasada experiencia del sexenio democratico y la crisis politica en la que se vefa
inmerso el Estado espafiol, se inicia el periodo de la restauraciéon de la monarquia de la
mano de Antonio Canovas del Castillo, cuya importancia para nuestro trabajo radica en el
establecimiento del régimen de concierto econémico en compensacion por la aboliciéon de
los fueros. Este sistema, similar al ya contemplado para Navarra, sometia a contribuir
econémica y militarmente a todas las provincias, pero la aportacion econémica se limitaba a
un cupo fijo o cantidad anual del total recaudado por las Haciendas provinciales. Este
beneficioso sistema fiscal favorecié el despegue industrial de algunas provincias, pero
gener6é mayores desigualdades, lo que contribuy6 al desarrollo por un lado del sentimiento
de excepcionalidad y peculiaridad, mientras que por el otro generdé un complejo sobre

aquellas provincias en que el desarrollo industrial permanecia estancado.

Los sucesivos Gobiernos de esta etapa y posteriores llevaron a cabo un proceso
centralizador sin éxito constatado, mas alld de la represion de la dictadura franquista, lo cual

no puede considerarse como éxito sino aliciente de la exaltacion.

Este contexto de desigualdades narrado constituye el sementero del nacionalismo politico

en la escena politica espafola, el cual en la ultima década parece haber abandonado,
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tergiversado o ambicionado el marco tedrico de: una Espafia grande con todas las regiones
que lo desearan gozando de autonomfa. Este marco tedrico orienté la creacion del
mencionado Estado integral en los afios treinta, cuando las Cortes constituyentes de la
Republica, tratando la cuestion catalana, establecieron que “el acuerdo de una o varias
provincias limitrofes, con caracteristicas historicas, culturales y econémicas comunes”!!) era el
unico requisito para constituir una region autéonoma, abriendo la posibilidad a todas
aquellas provincias capaces de organizarla que lo desearan. El Estado integral como forma
territorial capaz de integrar la amplia diversidad de pueblos y territorios, a través de la
autonomia de las regiones y fundado en el acuerdo politico, es clara fuente de inspiracion
del modelo territorial plasmado en el texto constitucional de 1978. En la actualidad, sin
embargo, la cuestion nacionalista es vista; mas como factor de disgregacion que, como
forma de articulaciéon de una obviedad como es la diversidad de pueblos que confluyen en

Espana.

En la configuracién de los textos constitucionales de 1931 y de 1978 encontramos un
paralelismo a la hora de madurar el desarrollo del modelo territorial. Se repite en ambas
secuencias temporales la evitaciéon sobre un pronunciamiento teérico cerrado acerca de los
tipos de Estado y la conclusién acerca de formas territoriales. Las comisiones juridicas
asesoras partian de la base comun de contemplar objetivamente la realidad histérica

acaecida en nuestro territorio y dejar la cuestion abierta.
2.2.2.Democracia y el Estado de las Autonomias.'”

Una de las mayores novedades la Constitucion de 1978 se proyecta sobre la configuracion
de Espafia como un estado integrado por diferentes autonomias. La piedra angular del
sistema, como hemos venido advirtiendo, nos la encontramos en el discutidisimo articulo 2
de la Carta Magna, que reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran y consagra la solidaridad entre todas ellas. Con
posterioridad, se ha llevado a cabo el desarrollo del titulo VIII, capitulo 111, en lo que
concierne a las Comunidades Auténomas, estableciendo requisitos para su formacion,
competencias y los aspectos basicos de la relaciéon para con los organismos del poder

central.

1 Referencia al art. 11 de la Constitucién Espafiola de 1931.
12 Vid. TOMAS Y VALIENTE, Francisco «la primera fase de construccién del Estado de las autonomias
(1978-1983)», Revista Vasca de Administracion Priblica, ndm. 36 (1993).
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Establecido constitucionalmente lo anterior, se inicia un proceso autonémico®” que
desemboca en la configuracion de diecisiete comunidades auténomas. Un proceso, el cual,
en un principio nos vamos a limitar a describirlo como de dificil ejecucion en muchos casos,
refiriéndonos sobre todo a los apartados de competencias y financiacion, que atn, hoy en dia,
monopolizan el debate juridico-politico espafiol sobre el denominado Estado de las

auntonomias.

Es importante dejar claro que la utilizaciéon politica del Estado de las Autonomias no se
corresponde con lo que la CE desarrolla como Estado antondmico, de igual manera que

sucede con los Estados federales, a 1os que no se les denomina Estado de los Estados federados.

Debemos diferenciar también las ideas de Estado autonomico y Estado auténomo, pues, todo
Estado es auténomo, pero no autonémico, dado que, como venimos y seguiremos

desarrollando, hacemos referencia a dos conceptos diferenciados: autonomia y soberanta.

Otro de los problemas suscitados en el desarrollo del proceso autonémico fue la aparicion
de organizaciones, que incluso a través de actividad terrorista, han querido incidir sobre la

voluntad popular para autodeterminarse politicamente.

Y es que, sin lugar a duda, una de las deficiencias histéricas de la arquitectura constitucional
o, de forma mas precisa, el mayor lastre frente a la modernizaciéon ha sido la carencia de
una organizaciéon administrativa y territorial que uniera el reconocimiento de la
especificidad politica y cultural de los diferentes pueblos que componen el mosaico espafol
con una eficacia funcional. La carencia de una organizacion territorial coherente ha sido
una carga que el pafs ha venido arrastrado desde la unién dinastica de los Reyes Catdlicos
hasta nuestros dias.

2.3. Organizacion territorial plasmada en la CE de 1978. El Estado autonémico

en el marco de la forma de Estado politicamente descentralizado

La configuracién del Estado de las Autonomias responde a la voluntad de todos los
pueblos de Espafia de proteger sus culturas y tradiciones, lenguas e
instituciones, proporcionando el instrumento técnico para que sean esos mismos pueblos
los agentes directamente responsables de la proteccion de su identidad cultural e historica,

as{ como los gestores de sus respectivos intereses (arts. 143 y 144 CE).

13 Vid. ARAGON, Manuel «la construccion del Estado autonémicor, Cuadernos Constitncionales de la Cétedra

Fadrigne Furié Ceriol, num. 54/55, pp. 75-95
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2.3.1.Teorfa y realidad del Estado autonémico'*

Como venimos resenando, la CE no es exhaustiva sobre la configuracion de las CCAA, ni
mucho menos, precisa, sino que se limita al establecimiento de un marco valido para que
dicha configuracion se produzca a posteriori mediante una serie de férmulas concretas de
organizacion disefladas por los Estatutos de Autonomia, las normas estatales y la
jurisprudencia del TC. La actual configuracién del Estado Autonémico' debe completatse
con el conjunto de las respuestas dadas a las iniciativas y consultas respaldadas por la

voluntad popular, sea cual sea la fuente de su materializacion.

Debido al alto grado de apertura de los preceptos constitucionales en lo referido a
ordenacién territorial se ha venido observando tendencialmente, desde la STC 76/1983
que dio respuesta al caso LOAPA, un acervo autonémico que puede resumirse en la
adquisicion de una autonomia politica llevada a los limites previstos por el art. 149.1 CE
por parte de las Comunidades, sin diferencias entre las denominadas comunidades historicas y

el resto, renunciando al procedimiento de armonizaciéon que prevé el art. 150.3 CE.
A pesar de la tarea llevada a cabo por el TC, el modelo territorial sigue abierto.

" Por un lado, existe la posibilidad por parte de los poderes estatales de modular las
normas basicas para influir sobre las normas de desarrollo, restringiendo el ambito

competencial efectivo de las instancias autondmicas.

* Por otro lado, aunque la CE fija expresamente las vias de revisiéon o remodelacion
del reparto competencial, a través de la prevision del art. 150. 2 CE, que permite la
trasferencia o delegacion, mediante ley organica, de facultades correspondientes a
materias de titularidad estatal con naturaleza para ser susceptibles de trasferencia o
delegacion, se abre una via para la adaptaciéon del ordenamiento a las cambiantes
necesidades resultantes de la efectiva garantia del derecho a la autonomia de

nacionalidades y regiones proclamado en el art. 2 CE.

El sistema constitucional espafiol establece un mecanismo de reconocimiento de la

autonomia territorial que, juridica y administrativamente, se materializa en una profunda

1% Vid. LOPEZ GUERRA, Luis «.a segunda fase de construccién del Estado de las autonomias (1983-
1993y, Revista Vasca de Administracion Piiblica, nam. 36 (1993).

15 Vid. TRUJILLO, Gumersindo. Constitucion, Estado de las antonomias y justicia constitucional: (libro homenaje al
profesor Gumersindo Trujillo). Valencia: Tirant lo Blanch. 2005
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descentralizacion hasta el punto de que el funcionamiento efectivo del Estado se asemeja

en muchos aspectos al propio de los estados federales.

La Constituciéon proclama la unidad de la nacién espafiola, a la vez que reconoce el derecho
a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la forman. Ademas, reconoce la

autonomia de las Entidades que configuran la Administraciéon Local.

Nuestro sistema de descentralizacién territorial se organiza en 17 Comunidades
Auténomas; 2 ciudades auténomas o con Estatuto de Autonomia (Ceuta y Melilla) y 8125

Entidades Locales.

Entre las 17 CCAA encontramos una gran cantidad de especificidades autonémicas, que

van desde la presencia de lengua propia y cooficial a regimenes especiales de financiacion.

Las CCAA gozan de autonomia politica y financiera, es decir, les son atribuidas
competencias legislativas y el ejercicio de tareas ejecutivas dentro del marco de las materias

en las que sus Estatutos reconozcan competencia.

Las instituciones de autogobierno“’ principales propias de las CCAA son:
* TLa Asamblea Legislativa.
* FEl Consejo de Gobierno.

» Las Comunidades, dentro del marco institucional han ido desarrollando otras
instituciones propias y similares a otras del Estado, asi como Administraciones
propias, organizadas en Consejerfas o Departamentos, junto a organismos dotados
de personalidad juridica propia y que se adscriben a las diferentes Consejerias,

actuando en régimen de descentralizacién funcional.

* Ademas, y este ha sido un punto polémico, algunas CCAA han venido desplegando
Delegaciones propias en Bruselas e incluso en algunas ciudades de otros Estados

especialmente relevantes (Caso embajadas Catalufia).

Las Comunidades Auténomas tienen cuatro tipos de competencias17 que les habilitan para

realizar las siguientes acciones:

» Competencias legislativas v ejecutivas exclusivas. Es el caso, entre otros, de

servicios sociales, agricultura y ganaderia, pesca interior, industria, comercio,

turismo, juventud o deportes.

16 Ver Anexo I1I.
17 Anexo III.
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= Competencias para el desarrollo de la legislacién basica del Estado, asi como para la

puesta en marcha de esta legislaciéon. En referencia a los casos de medio ambiente,
politica econémica, proteccion de los consumidores, educacion, asistencia sanitaria

o salud publica.

» Competencias para la ejecuciéon de la legislacion aprobada en exclusiva por el

Estado: Desplegadas sobre todo en materia de empleo y formacién profesional.

= Competencias legislativas y ejecutivas, indiferenciadas de las que tiene atribuidas el

Estado en la misma materia, de modo que ambos niveles administrativos pueden

llevar a cabo las mismas acciones e iniciativas. Es el caso especial de cultura.

A pesar de que las CCAA cuenten con autonomia financiera, sus ingresos no se limitan
a recursos propios, tributos propios o la parte de los mismos obtenidos por impuestos
del Estado en la Comunidad Auténoma, sino que dependen en mayor o menor medida
del propio Estado. Este discutidisimo modelo financiero se arbitra mediante un sistema
de participacion en los ingresos del Estado recaudados con cargo a los principales

tributos.

Para su correcto funcionamiento, el modelo territorial articula un modelo de
colaboraciéon entre el Estado y las Comunidades Auténomas, instrumentalizado

mediante los siguientes 6rganos e instrumentos:

= La Conferencia de Presidentes; formada por el Presidente del Gobierno y los

Presidentes de las diferentes CCAA

» Las Conferencias Sectoriales sobre materias concretas, en las que participan el

Estado y todas las CCAA

» Las Comisiones Bilaterales de Cooperacidn, entre el Estado y una determinada

Comunidad Auténoma

= Las Comisiones Sectoriales, Grupos de Trabajo vy Ponencias de composicion

técnica y adscritos en gran medida a las conferencias Sectoriales, cuya funcion es
garantizar el sistema de cooperacion interadministrativa permanente que el sistema

descentralizado requiere.

* La financiacion estatal, los Planes y Programas adoptados de forma conjunta con
otras Administraciones. Por ejemplo: a través del Fondo de Financiacion

Autondémico.
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Visto el reparto competencial y el régimen de cooperacion, podemos presumir una asidua
existencia de conflictos sobre el ejercicio de las competencias, los cuales deberfan
solucionarse en primera instancia a través del didlogo y mediante los o6rganos de
colaboraciéon previstos. Si bien, en ultima instancia la controversia puede requerir la
participacioén de los 6rganos jurisdiccionales, en especial, del Tribunal Constitucional, el
encargado de resolver los conflictos de competencias y controlar la constitucionalidad de
las leyes, de forma que garanticen la legalidad de las actuaciones, tanto de las Comunidades
Auténomas, como las del Estado. Este ultimo tiene la capacidad de impugnar los actos o
leyes de las Comunidades Auténomas cuando estime que suponen una vulneracion de la
Constituciéon o del sistema de distribucién competencial, mediante la interposicion del
correspondiente recurso o conflicto ante el Tribunal Constitucional. Por su parte, las
CCAA cuentan con mecanismos similares para proteger sus competencias en caso de

extralimitaciones del Estado.

Como veremos en el apartado tercero del trabajo, la falta de concrecion de la CE sobre la
descripciéon de los rasgos del modelo de descentralizacién politica territorial del Estado,
junto con la creciente conflictividad creada en torno al ambito competencial, ha hecho
recaer sobre la jurisprudencia del TC la determinaciéon y delimitaciéon del alcance y

contenido de algunos preceptos legales.

Siguiendo con el plano tedrico, el art. 143 CE, reconoce implicitamente el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones. Por su parte, en el art. 144 CE, se prevé un
mecanismo corrector a dicho derecho, dando lugar a un modelo de organizacion territorial
flexible, alejado del modelo federal y mas regionalista que este, sobre todo en lo que al
plano institucional se refiere, dejando un amplio margen de libertad para su organizacion,
hasta el punto de dar cabida a una posible distribucién de funciones intracomunitarias o

una organizacion idéntica a la del Estado.

Pasando de plano, podemos constatar la inexistencia de una rigida delimitaciéon de poderes,
competencias y funciones entre las CCAA y el Estado, dejandonos en la practica un Estado
fuertemente regionalizado, aunque a priori, tedricamente se distancie del modelo federal,
pero cuyo fin es idéntico: asegurar la unidad y la descentralizacion. El modelo autonémico
espanol a pesar de alejarse de los principios teéricos del modelo federal se asemeja a éste en

el plano practico del poder competencial y funcional.

Resulta paradigmatico que, mientras la autonomia se incardina como base constitucional de

nuestro Estado, la misma choca de frente con la indisoluble unidad de la Nacién Espafola.
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Dicha autonomia se ampara en una norma institucional basica: los Estatutos, los cuales

podrian constituir, como veremos a continuacion, un elemento federalizante sui géneris.

Otro de los aspectos que acerca el modelo de organizacién territorial autonémico al federal

es la existencia de una segunda camara de representacion territorial, salvando las distancias.

Sin embargo, en lo referido a la participacién en las modificaciones constitucionales, parece

nos vuelve a acercar mas a un modelo regional que a uno federal.

Estudiando nuestro texto constitucional podemos identificar la pretension evolutiva desde el
Estado centralista al Estado de las Autonomias, comprendida en el art. 148 CE y llevada a
cabo mediante el establecimiento de un marco de desarrollo, donde se otorga a cada ente
un area de actuacion. El 4rea de actuacion del Estado se desarrolla sobre las competencias
relacionadas a la soberanfa, las decisiones de gran magnitud a nivel social, cultural y
administrativo y, por ultimo, a las decisiones econémicas de gran calado para mantener la
igualdad y solidaridad entre las comunidades, evitando todo obstaculo posible en los

derechos de los ciudadanos espafioles.

La construccién del Estado Autonémico ha venido exponiendo desde su inicio una serie de
riesgos e inconvenientes, que han recrudecido en los dltimos afios la critica a este modelo,

entre ellos cabria mencionar:

1. La inviabilidad demostrada a largo plazo de la implantacién e imperfeccion del

mapa a razon de los desequilibrios en el ejercicio y distribucion del poder.

2. La necesidad de reforma constitucional y creacioén de una batalla permanente ante el

TC entre las CCAA y el Estado en defensa de sus respectivos poderes.

3. La pérdida del espiritu de cooperacion y aparicion de desconfianza en el proyecto

comun.
4. La descentralizacion financiera y la financiacién de las autonomias.

2.3.2.Creacién y despegue de las CCAA

La expresion Comunidad Autinoma nos la encontramos en la CE para designar

genéricamente a toda nacionalidad o regiéon que haya accedido a la autonomia.

El proceso autonémico hace referencia al transito desde el Estado centralista al Estado
autonémico. Durante este proceso se suceden diversas cortientes descentralizadoras, unas

en términos federalistas y otras separatistas, pero ambas en contraposicién al centralismo
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del régimen autoritario franquista. Con el fin de interconectar la amplia diversidad de
tendencias tan dispares, durante la transicioén se llevo a cabo la elaboraciéon de una forma
juridica administrativa cémo figura transitoria al desarrollo de las autonomias, las

preautonomias.

La configuracién del sistema preautondmico se sirve principalmente de la técnica juridica
del Real Decreto-ley, al amparo del art. 13 de la Ley de Cortes de 1942. Las preautonomias
que, en su origen, son utilizadas como figura juridica para allanar el camino de la
autonomia, han sido muy criticadas debido a la utilizacién de un procedimiento mas bien
extraparlamentario como el RD para su revision. Este caracter extraparlamentario, desde el
punto de vista de la naturaleza de las preautonomias, las sitia cémo meras entidades

administrativas sin ningun tipo de potestad legislativa.

Como senalamos en el inicio de este trabajo, el titulo VIII de la CE plasma dicho proceso
autonémico, el cudl podriamos definir como el conjunto de tramites, plazos y normas,
desarrollados de forma consecutiva, desde su inicio con la iniciativa de autonomia hasta
finalizar con el reconocimiento de la autonomia en si misma, avalada por la previa
elaboracién de un Estatuto. Son las entidades preautonémicas las que mediante la
activacion de su propia iniciativa y a través de cualquiera de las vias previstas puede acceder

a la autonomia.

La esencia de la autonomia es la potestad estatutaria y legislativa, mientras que la potestad

administrativa y tributaria son mediales.

2.3.3.Generalizaciéon y equiparacion en la autonomia plena: Reformas de los

Estatutos de autonomia

El Estado autonémico es concebido por muchos autores'®, como veremos, como una de
las multiples manifestaciones estructurales del Estado Federal o del Estado politicamente
descentralizado. Es importante sacar a la palestra esta teorfa sobre la naturaleza o
concepcion del Estado autonémico para resaltar una de sus principales peculiaridades,
aquella sobre la que se asienta el coeficiente de originalidad de nuestro modelo de
organizacion territorial descentralizado: La figura de los Estatutos de Autonomia, que
contienen, con respeto a la CE, la regulaciéon fundamental de la vida juridico-politica del

Estado autonémico.

18 Denominandolo #z nuevo vistago de la familia de los federalismos. RUIPEREZ, Javier: La protecciin constitucional de

la autonomia, ed. Tecnos, 1994, pags. 17, 123-124
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La CE utiliza la expresion Estatuto de Autonomia para hacer referencia a toda LO que actte
como norma institucional basica de una CCAA. De acuerdo con el art. 147.1 CE, los
Estatutos de Antonomia” son la norma institucional bésica de las CCAA, dentro de la propia
Constitucion, que el Estado reconoce y ampara como parte integrante de su ordenamiento
juridico. Por su parte, el TC reconoce naturaleza de Estatuto de Autonomia a “toda ley orginica

que actile como norma institucional bdsica de alguna comunidad antdnoma, sea cnal sea su denominacion’?

La indeterminacién inicial del texto constitucional y la constitucionalizaciéon del principio
dispositivo como eje rector de la determinacion de las comunidades auténomas son las
notas de las que deriva el singular caracter que revisten los Estatutos de Autonomia, ya que
a través de su aprobacion se procede al nacimiento juridico de las comunidades auténomas,

determinando el mapa de nacionalidades y regiones que integran la nacion espafiola.

Su aprobacién exige, en cumplimiento de los principios enunciados, que se verifique la
participacién de los propios entes territoriales interesados en la creacion de la nueva
colectividad o miembro. Los estatutos de autonomia son una norma de la comunidad,
llevada a cabo en comun, peculiaridad que lo aleja del resto de actos normativos del Estado

y de las CCAA y a caballo entre éstas.

Respecto de la naturaleza de los Estatutos de autonomia, dado que las Cortes Generales
tienen reconocido poder de enmienda sobre el texto estatutario, de forma que se les habilita
para introducir cuantas modificaciones estimen pertinentes en el texto elaborado por la
Asamblea Regional, sin mas limite que el de respetar el contenido autonémico minimo
garantizado por la Constitucion, podemos concluir que estamos ante actos normativos

estatales. Siendo los proyectos estatutarios obra, en buena medida, del poder central.

Observando nuestra doctrina® y recurriendo al derecho comparado, procedo a desmentir
que desde el punto de vista politico-funcional el valor de los Estatutos sea equiparable con

el papel desarrollado por la constituciéon de cualquier Estado miembro de un Estado

19 Vid. BALAGUER CALLEJON, Francisco «Derechos, principios y objetivos en los estatutos de
autonomiay, Anuario juridico de La Rigja, n° 13, 2008, pp 11-31

20 STC 16/1984, de 16 de febrero, sobre la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracién y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra. FJ 3.

21 SOLOZABAL ECHAVARRIA, Juan José «El Estado autonémico como Estado compueston, Revista de
Estudios Politicos (Nueva Epoca), nim. 110 (octubre-diciembre 2000).
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federal, ya que, mientras que en los Estados federales en sentido estricto, el orden juridico
fundamental de los miembros viene determinado por su propia constitucioén regional, en el
modelo autonémico espafol, el orden juridico fundamental de las comunidades auténomas
no lo constituye tnicamente el Estatuto autonomia. Sirva como ejemplo, como he podido
constatar de mi experiencia de toma de conciencia y adquisicién de conocimientos del
modelo regional italiano, que la distincién entre nuestros modelos o procedimientos
diferenciados de aprobaciéon de los Estatutos no se corresponde con la descripcion de
estatutos especiales y ordinarios del modelo italiano, puesto que los Estatutos de
Autonomia son leyes estatales con rango formal de ley organica, sin importar el
procedimiento seguido para su aprobacion, porque asi lo determina el articulo 81. 1 de la

CE.

Estamos entonces ante un tipo de normas o fuentes atipicas, dada la existencia de ciertas
especialidades en cuanto a su régimen de iniciativa legislativa, su elaboracién y sus

reformas, respecto de las demas leyes organicas.

Al Estatuto de Autonomia le corresponde la regulacion de la estructura organizativa basica
de la Comunidad Auténoma o regidon de la que se trate, asi como, el establecimiento de las
reglas fundamentales a las que deben someterse los 6rganos autonémicos para desarrollar
su actividad. Los estatutos constituyen una fuente directa sobre todo tipo de relaciones
juridicas sucedidas en su ambito territorial de vigencia y referidas a materias de su
competencia, asi como para establecer el procedimiento de creaciéon del resto de normas

juridicas regionales.

En el proceso de elaboracién y aprobacion, la titularidad de la iniciativa estatutaria y el
modo en el que se aprueba el proyecto estatutario no se regira por lo dispuesto en los arts.
77 y ss CE, sino que se atribuye ésta a las diputaciones provinciales y ayuntamientos, y en
algunos casos se exige que la voluntad de estas corporaciones sea ratificada por el cuerpo

electoral o las Cortes Generales.

En la facultad para la elaboracién y aprobaciéon del proyecto estatutario, la iniciativa
legislativa, corresponde también, con caracter general, a una asamblea integrada solo por
los diputados y senadores elegidos en las provincias afectadas y los miembros de las
diputaciones u 6rganos interinsulares correspondientes de las provincias a las que se refiere
el proyecto, otorgando cierto caracter consensual al proyecto. Sin embargo, el panorama

tedrico y practico politico espanol desmiente el caracter exclusivamente consensual de las
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normas institucionales basicas de las CCAA, dado que el Estado puede poner en marcha el
mecanismo del art. 150.2 CE incluso en contra de la voluntad de la CCAA. La organizacion
politica central cuenta no solo con los instrumentos contemplados, sino que, a lo sumo,
deben tenerse en cuenta, en primer lugar, la previsién sobre el conflicto negativo impropio
de competencias previsto en el art. 71 LOTC; y para los supuestos de extraordinaria

gravedad la mediatica en la actualidad prevision del art. 155 de la CE.

Afirmado el caracter atipico de Ley Otrganica su#7 generis de los Estatutos de Autonomia, nos
encontramos tangencialmente con un problema de gran relevancia: la reforma de los
Estatutos de Autonomia. Y es que, el proceder a la reforma de este tipo de normas ha de
verificarse por un procedimiento especial, distinto y agravado respecto del previsto en el
articulo 81.2 de la Constitucion, para la aprobacién modificaciéon o derogacion del resto de
las leyes organicas. Para la reforma de los estatutos es precisa la concurrencia de la voluntad
estatal y regional en un procedimiento y habra de tramitarse conforme a lo establecido por
el legislador estatutario para, una vez que haya sido aceptado por la CCAA, ser aprobado

por las Cortes Generales mediante Ley Organica (art. 147.3 CE).
Consecuencia de esta rigidez de las normas estatutarias nos encontramos con dos aspectos:

» Ja consagracion del caracter consensual de los estatutos frente al resto de las leyes
organicas, puesto que el poder estatutario es un sujeto unico expuesto a una doble

voluntad.

* Consecuencia del propio procedimiento de reforma estatutaria, la naturaleza

juridica de los estatutos tiene caracter de ley cuasi-suprema.

La primera fase del proceso de reforma se llevara a cabo siempre en sede regional,
atendiendo a lo que haya establecido al respecto la propia norma basica que se pretende

modificar formalmente.

En segunda instancia el texto constitucional impone la verificacién en el ambito nacional,

concretando la aprobacion mediante Ley Organica por las Cortes Generales.

El problema capital gira en torno a la #itularidad del poder de revision, de forma que el Estado
como organizaciéon politica central, actuando de forma unilateral, no podria producir la
modificacién formal los Estatutos de Autonomia, siendo la verificacién de la conjunciéon de

voluntades estatal y regional, la unica posibilidad de que la reforma se lleve a cabo. En el
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art. 147.1 CE, se establece la posibilidad de que los Estatutos de Autonomia puedan ser
aprobados cuando su disposicion sea conforme a lo establecido en la Constitucion vigente
en otro momento, ademas los mismos perderan su validez y vigencia cuando, en virtud de
una revision de la Constitucion o de que la propia norma institucional basica, dejen de estar

en concordancia con los mandatos constitucionales.

Esta hipdtesis es estudiada y discutida por Mufioz Machado®, afirmando que segtin la
alternativa por la que haya optado el legislador estatutario, la organizacién politica central,
actuando de manera unilateral, s{ podria llegar a introducir reformas en las normas
institucionales basicas de las CCAA, sin necesidad de articular el procedimiento especial en
el que concurren las voluntades estatal y regional, ello, en el sentido de que sea realizada
por las Cortes Generales actuando como sujeto historico, independiente y contrapuesto al
poder de revision estatutaria. De forma que, la intervencién unilateral de las Cortes
Generales serfa valida en relacién con la autonomia en las CCAA que no se hubiera
establecido un mecanismo especifico de reforma, dado que las normas institucionales
basicas de las CCAA son normas flexibles y sera susceptible de ser modificado o derogadas
por una ley organica, lo que supone que materias fundamentales, como la division
territorial y funcional del poder politico, quedarian tan solo sujetas a una mera reserva de
Ley Organica. El propio Mufioz Machado® se inclina por excluir la actuacién unilateral tan
solo cuando de lo que se trate sea de reformar los estatutos para reducir el ambito

competencial de los centros auténomos de decision politica.

Por su parte, Pedro Cruz Villalén™, se opone a lo expuesto, describiéndolo como una

bl

desconstitucionalizacion de la forma de Estado por parte del constituyente.

A mi parecer, la posicion quiza mas acertada en este sentido se la he leido a Javier

Ruipérez”, que entiende la norma contenida en el art. 147.3 CE como norma mediante la

22Vid. MUNOZ MACHADO, S. (2012). Informe sobre Espafia. Repensar el Estado o destruirlo, Critica.
MUNOZ MACHADO, Santiago. Derecho piiblico de las comunidades anténomas, vol. 11, Madrid, Civitas, 1984.

23 Vid. MUNOZ MACHADO, S. (2013). Crisis y reconstitucién de la estructura territorial del Estado, Tustel.

24 CRUZ VILLALON, Pedro. «las autonomias regionales en el proyecto de Tratado/Constitucién para
Europar, Informe Comunidades Autonomas. Barcelona, 2003. Instituto de Derecho Publico, 2004, pp. 801-815.

2 RUIPEREZ, Javier. La constitucion del estado de las autonomias: teoria constitucional y prictico politica en el Federalising
Process espasiol. Madrid: Biblioteca Nueva. 2003. RUIPEREZ, Javier. La proteccion constitucional de la antonomia, ed.
Tecnos, 1994, pags. 17, 123-124.
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cual el constituyente excluye la posibilidad de que la modificaciéon formal de las normas
institucionales basicas de las CCAA pueda verificarse por la intervenciéon unilateral del
poder legislativo central, siendo necesaria dentro de este marco tedrico, la concurrencia de

voluntades regional y estatal.

Analizando la doctrina y sirviéndonos de la tesis de paralelismo sobre las formas que se
contienen en el articulo 10 de la LODMR, podria concluirse que para proceder a la reforma
de los Estatutos de Autonomia habra que seguir siempre un procedimiento especial en el
que obligatoriamente deberan participar tanto la organizacion politica regional como
organizacion politica central actuando ambos con absoluta independencia y con el poder de

revisioén estatutaria expresamente regulado por la norma institucional basica.

Al amparo del articulo 144.b) de CE tan solo se han llevado a cabo los Estatutos de
Autonomia de las ciudades autéonomas de Ceuta y Melilla, ambos con una linea de
redaccion practicamente idéntica a la regulacion de un procedimiento especifico para llevar
a cabo la reforma y caracterizado por atribuir la iniciativa de la revisiéon a la Asamblea de la
ciudad, las Cortes Generales y al Gobierno, asi como requerir la aprobaciéon de la
propuesta de reforma por los 2/3 de dicha asamblea, y, su aprobaciéon mediante Ley

Organica por parte del Ejecutivo central.

El resto de los estatutos, al no prever expresamente nada, su reforma debera ser sometida
al procedimiento ordinario, es decir, aprobada por el Parlamento regional, por mayoria
simple y aprobado por el legislador central mediante Ley Organica. La necesidad de este
consenso en la reforma no significa que la voluntad de la organizacion politica regional y la
central tenga que ser la misma. Mientras las Cortes Generales en el proceso de aprobacion
de la norma institucional basica no estan obligadas a probar el texto de reforma estatutaria
tal y como este fue aprobado en la CCAA de que se trate, el legislativo central puede
libremente aprobarlo o rechazarlo en bloque, incluso introducir modificaciones sobre lo
actuado en sede regional. Sin embargo, esta facultad de enmienda de las Cortes Generales

no es total y absoluta, sino que se prevén algunos limites en el contenido de su voluntad.

Realizada semejante exposicion, podemos sentenciar que resulta imposible equiparar
plenamente a los Estatutos de Autonomia con el resto de las leyes organicas previstas por
la Constitucion. Ello debido a que los estatutos, han de regular, como contenido necesario,

un procedimiento para su propia reforma, de manera que estamos ante una clase de normas

27



juridicas que se encuentran mas proximas a la Constitucién que cualquiera de las otras
existentes en nuestro ordenamiento, pero salvaguardando prudencialmente esa distancia, a

pesar de su importancia, respecto al texto constitucional.

3. LA CONTRIBUCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
EN EL DESARROLLO Y CONCRECION DEL ESTADO DE
LAS AUTONOMIAS.

Vengo alertando sobre las consecuencias de la indeterminacion y apertura exagerada de la
CE, lo cual, ha desencadenado en una constante necesidad de intervencién del 1 con el fin
de sentar las bases constitucionales del modelo territorial, profundizando en los diversos y
complejos aspectos del sistema con el fin de avanzar de forma armonizada, perfilando
conceptos, reglas, principios, clausulas y el alcance de los Estatutos conforme a la CE. Sin
embargo, como resaltaremos a continuacion, la mayor cantidad de tarea abordada por el

TC se refiere al ambito de las delimitaciones competenciales.

La base de la produccién literaria del tribunal la encontramos en la ya menciona con
anterioridad STC 76/1983, sobre el Proyecto de Ley Otganica de Armonizacién del

Proceso Autonémico.

La contribucién del TC a la construccion del Estado de las autonomias ha sido, es y, sera, si
continua el inmovilismo, decisiva para la depuraciéon de la prevision del art. 149.1 CE,
aunque sus pronunciamientos hayan dado lugar a multitud de discusiones a la hora de fijar
el alcance de las diversas materias a los efectos del reparto competencial o respecto a las

materias concurrenciales, fijando una regla de competencia preferente del Estado.

Resumido lo anterior, cabrfa preguntarse ¢En qué consiste el ejercicio de la funcién

asumida por el TC respeto de la delimitaciéon del modelo autonémico?

La delimitacién de la misma conseguimos sustraerla formulada en negativo por la misma
jurisprudencia del TC y la doctrina, de forma que, tal y como se expone en las SSTC
102/1995, F] 9 y 156/1995, FJ3; y en palabras del prestigioso jurista Tomds y Valiente: “la
exposicién de la jurisprudencia constitucional no puede consistir en un examen exhaustivo o
sistematico ni en anticipar criterios abstractos no contrastados con la realidad tépica o una teoria
sobre todos los problemas competenciales tedricamente e hipotéticamente planteables, dado que no

sobre todos ellos ha tenido que pronunciarse”?0.

2 Vid. TOMAS Y VALIENTE, Francisco. Las relaciones entre e el poder central y los poderes territoriales en la

Jurisprudencia constitucional. Tecnos, 1988.
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3.1.Fijacion del orden competencial y la posicion del legislador estatal en la

delimitacion de las competencias.

A forma de esquema®, cabria resaltar los dmbitos sobre los que se asientan las mas

relevantes conclusiones y pronunciamientos llevados a cabo por el TC en el desempefio de

su papel como delimitador de las competencias, para a continuacién analizar

exhaustivamente aquellos puntos de los que se predique mayor interés para nuestro trabajo:

1. Regla genera

1:*® se articula un sistema competencial mediante la CE y los Estatutos,

ocupando éstos ultimos una posicion jerarquicamente subordinada.

2. Modulaciones al sistema general:* Reserva prevista por la CE en pro del Estado no es

absoluta, se limita al contenido y su expresa previsiéon constitucional.

a.

b.

C.

d.

Leyes organicas de trasferencia o delegaciéon de competencias.

Reenvio a la ley estatal para la delimitaciéon positiva del contenido de las

competencias autonémicas.
Clausulas subrogatorias.

Delimitacion indirecta de las competencias de las CCAA.

1. Técnicas utilizadas para efectuar el reparto de las competencias:

a.

Reservas a favor del Estado (art. 149.1 CE):

Como caracteristica comin a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
destacamos como tonica habitual el sefialamiento del caracter abierto de los
preceptos constitucionales delimitadores de la distribucién de competencias (art
149.1 CE), que atribuye un espacio de exclusividad a la actuacion estatal. En el
ambito funcional, los conceptos fundamentales de dicho articulo son el
de legislacion y el de normas bésicas o bases (STC 33/1981, de 5 de noviembre,
fundamento juridico [FJ] 3; STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 5; STC 25/1983,
de 7 de abril, FJ 4).

La delimitacién de las materias estatales provoca la limitaciéon o exclusion de la
intervencién  autonémica, por ejemplo: en el referéndum  (art.

149.1.32 CE) (STC 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 2).

27 Esquema elaborado a través de: FERNANDEZ FARRERES, German. La contribucién del Tribunal
Constitucional al Estado Autondémico. Tustel, 2005.
28 STC 76/1983 [FJ 4 a)].

2 STC 76/1983 [F] 4 )] STC 29/1986 [F] 2 b)] STC 197/1996 [F] 21]
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El Tribunal Constitucional en las SSTC 61/1997, de 20 de matzo, F] 7 y
1/2011, de 14 de febrero, FJ 5, descarta que se mueva dentro de la légica de
bases-legislacion de desarrollo y afirma que tiene un alcance normativo. El
objeto sobre el cual se proyecta son los derechos constitucionales en sentido

estricto y los deberes basicos.
Finalmente, con respecto a los limites, éstos operan con un doble caracter:

* Cualitativo: El articulo 149.1.1 CE sélo presta cobertura a las condiciones
que tengan una relacion directa e inmediata con los derechos
constitucionales y que, ademas, hagan referencia al contenido primario del
derecho y a las posiciones juridicas fundamentales (STC 61/1997, de 20 de
marzo, F] 7y 8,y 1/2011, de 14 de febrero, FJ 9).

* Cuantitativo: Su regulacién no puede abarcar la totalidad del derecho o el
deber, de forma que permita a las CCAA con competencias sobre la
materia, aprobar normas sobre el régimen juridico del derecho o deber en
cuestién (STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7). Es decit, la jurisprudencia
constitucional acepta que la normativa autonémica llegue a incidir sobre la
regulacion del régimen juridico de los derechos constitucionales, puesto
que, al no estar constituidos los articulos 53 y 81 CE como preceptos
distribuidores de competencias, los derechos se someten a las reglas del
reparto competencial (STC 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 13). No
obstante, tal y como viene observando la propia jurisprudencia, es notable
la incidencia en el orden competencial de la reserva de ley organica que
efectia el articulo 81.1 CE para desarrollar derechos fundamentales y

libertades publicas y es el Estado de manera exclusiva quien ostenta la

potestad para dictar este tipo de leyes (STC 135/20006, de 27 de abril, FJ 2).

b. Asuncién de competencias por las CCAA en los Estatutos de Autonomia y

principio dispositivo del art. 149.3 parrafo primero CE:

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional, resumida en la STC 31/2010%,

de 28 de junio, viene aceptando el ejercicio por parte del Estado de ciertas

30 Vid. APARICIO PEREZ, Miguel Angel «Alguna consideracién sobre la STC 31/2010 y el rol atribuido al
Tribunal Constitucionaly, Revista Catalana de Dret Priblic, Especial Senténcia 31/2010 del Tribunal Constitucional,
sobre I'Estatut d’antonomia de Catalunya de 2006 (diciembre 2010).
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funciones, en virtud de otros titulos competenciales, sobre las materias no
incluidas en el articulo 149. 1 CE y asumidas con caracter excusivo por las
CCAA en sus estatutos de autonomia. La declaraciéon de exclusividad
competencial que pueda efectuar un estatuto de autonomia sobre una materia
no impide la concurrencia de potestades exclusivas del Estado sobre la misma y
que éste podra ejercer libremente, dado que la exclusividad de una competencia
no es siempre coextensiva con una materia (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ

59 y 64).

El adjetivo exclusivo utilizado con anterioridad y extraido expresamente de los
estatutos de autonomia, es, segun las primeras sentencias del TC, como la STC
37/1981, de 16 de noviembre, FJ 1, de caracter eguivoco. Y es que, segin expone
el propio tribunal: Y existencia de una competencia, anngue sea exclusiva de una CCAA, no

puede privar al Estado del ejercicio de sus competencias exclusivas, en la medida en que esta ineficacia

equivaldria a la negacion de la competencia que le atribuye la Constitucion’'

c. Clausula residual de atribucion de competencias a favor del Estado (art. 149.3

parrafo 2 CE):

Las llamadas clansulas de cierre del sistema de reparto de competencias entre Estado y
comunidades antonomas o clausulas  residuales, clansulas de  prevalencia y clinsulas de
supletoriedad también han sido objeto de la interpretacion del Tribunal
Constitucional. Respecto de la dliusula residual, el TC requiere para su aplicacion
que el problema de la atribucién competencial no pueda quedar resuelto con los
critetios interpretativos ordinarios (STC 123/1984, de 18 de diciembre, FJ 2).
Sin embargo, las clinsulas de prevalencia del derecho estatal establecen, en caso de
conflicto, la prevalencia, valga la redundancia, del derecho estatal sobre el
derecho autonémico en todo lo que no haya sido atribuido a la competencia
exclusiva de éstas. Las clausulas de prevalencia estan destinadas a resolver
contradicciones entre bases y normativa autonémica de desarrollo, por lo que
se desnaturaliza su contenido al tener que ser resueltas por el TC de acuerdo
con las reglas de la distribucién de competencias (STC 163/1995, de 8 de

noviembre, FJ 4).

31 §TC 56/1986, de 13 de mayo, FJ 3.
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d. Principio de interpretacién conforme a la Constituciéon™:

En la STC 31/2010%, de 28 de junio, partiendo de la indefinicién del texto
constitucional y en ejercicio de la funcién de intérprete supremo de la
Constituciéon que €l mismo se reconoce, el TC analiza su proceder sobre el
gercicio de interpretacion, y, concluye, con el objetivo de dar cabida a la pluralidad
politica, que éste, nunca debe consistir en cerrar el paso a las opciones con
cabida dentro del warco interpretativo acorde con la constitucion. Anade, ademas, que a
¢l corresponde, custodiar la distincion permanente entre la objetivacion del
poder constituyente y la actuacién de los poderes constituidos (STC 76/1983,
de 5 de agosto, FJ 4,y 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 8).

2. Delimitaciéon de las materias ante los supuestos de entrecruzamiento y
concurrencia de competencias, concretando la extensiéon y alcance de las

materias previstas en el art. 149.1 CE.
e. Criterio objetivo del contenido.
f.  Criterio de preferencia titulo competencial especial sobre el general.
g. Criterio de naturaleza normativa o ejecutiva de la potestad ejercitada.
h. Interpretacién acorde con otros textos normativos.

i. Interpretacion restrictiva de las materias horizontales a fin de no desvirtuar el

sistema.

j. Participacion autonémica en la toma de decisiones estatales con incidencia en la

ordenacion del territorio.

El tribunal mantiene una férrea decisién en torno a la necesaria participacion
por parte de las CCAA sobre obras publicas que se desarrollen en ella. Las
SSTC 204/2002 [F] 8]; 29/1986 [F] 4]; 15/ 1998 [F] 3]; 110/1998 [F] 7]
afirman que el unico modo de garantizar el ejercicio de las competencias
autonémicas sobre algunas materias pasa por la intervenciéon de las

administraciones autondmicas en la resolucion de procedimientos con ellas

32 Vid. TRUJILLO, Gumersindo. «uicio de legitimidad e interpretacién constitucional: cuestiones

problemiaticas en el horizonte constitucional espafiol», Revista de Estudios Politicos, nam. 7, 1979.medio

33 Vid. VINTRO CASTELLS, Joan «Valoracién general de la STC 31/2010w, Revista Catalana de Dret Piiblic,
(diciembre 2010).
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relacionados. Una participaciéon que se articula via informe en la elaboraciéon de
planes y proyectos, haciendo valer los intereses autondémicos sobre la decision

final. Esta participacion garantiza la autonomia y es requisito esencial.

3. Determinacion de las competencias: reparto de potestades y funciones y los

diversos tipos de competencias.

a. Competencia exclusiva del Estado para establecer la legislacién en determinadas

materias y las competencias de ejecucion de las CCAA.

La STC 31/2010, de 8 de junio (FJ 61), cumple una funcién recopiladora y
aclaratoria de toda la jurisprudencia recogida con anterioridad en torno al
alcance general de la potestad reglamentaria sobre aquellas materias en que la
CE le atribuye al Estado la competencia para dictar la legislacién, mientras que
la competencia ejecutiva de las CCAA sélo incluira, segin la sentencia, una
potestad normativa de caracter funcional de organizacion interna y de

ordenacion funcional de la propia competencia.

b. Competencia exclusiva del Estado para fijar la normativa basica o bases en
determinadas materias y las competencias de las CCAA para complementar esa

normativa y proceder a su ejecucion.

El modelo autonémico plasmado en la CE de 1978 otorga un gran poder a las
instituciones centrales del Estado para precisar el contenido de dicho marco
legislativo y establecer las bases que delimiten el espacio normativo al que las
CCAA deben circunscribirse cuando ejercitan sus competencias. “La normma bisica
tiene gue designar excpresamente su cardcter basico, aunque también es posible que esté dotada de nuna
estructura de la que se infiera este cardcter”™. Su regulacion suele darse mediante normas
con rango de ley, dado el caracter formal de las bases, lo que no impide la
posibilidad su regulacién a través de la via reglamentaria cuando de la cuestion
se desprenda cierto caricter técnico (STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 24);
cuando sea irrazonable, por la propia naturaleza de la regulacion, plasmarla en
normas cuya modificacién no pueda hacerse con la agilidad necesaria (STC
158/1986, de 11 de diciembre, FJ 3) o cuando sea la normacion reglamentaria
un complemento necesario para garantizar la finalidad a que corresponde la
competencia estatal sobre las bases (STC 147/1996, de 19 de septiembre, FJ 7).

Incluso, de manera excepcional, es posible, la regulaciéon de las bases por actos

34 STC 69/1988, de 19 de abril, FJ 6.
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de ejecucion (STC 147/1991, de 4 de julio, F] 4, y 1/2011, de 14 de febrero, FJ
9).

El Tribunal Constitucional ha llegado a aceptar, en algunos casos y de forma
totalmente excepcional, que las bases puedan comprender regulaciones
detalladas de aspectos de una materia cuando sean imprescindibles para el
ejercicio de las competencias estatales, siempre que tengan una regulacion
normativa uniforme, es decir, sin diferencia alguna entre comunidades, salvo
cuestiones en funcién del subsector de la materia sobre la cual se proyecten; en
funciéon de las areas geograficas del territorio nacional o en funcién de
previsiones estatutarias especificas. (SSTC 49/1988; 1/1982; 31,/2010; 50/1999;
147/1991; 109/1998).

Como pone de relieve la STC 1/2003, de 16 de enero, ] 7, 8 v 9 “un cambio de las
bases por el legislador ordinario estatal puede provocar la inconstitucionalidad sobrevenida de normas
autondmicas que originariamente se ajustaban al orden constitucional de competencias”™. Las bases,
a pesar de su caracter esencialmente estable, derivado de atender aspectos
estructurales, no son inamovible y pueden modificarse (SSTC 1/1982, de 28 de
enero, FJ 1y 132/1989, de 18 de julio, FJ 23).

c. Las competencias atipicas: competencias en concurrencia; en colaboracion y en
participacion.
4. Decretos de traspasos de servicios: Los cuales, como su denominacion indica, se

refieren a servicios y no competencias, las cuales se atribuyen, por lo general, por los

Estatutos de autonomia.

El TC caracteriza las competencias autonémicas con notas tendentes a afianzar la capacidad de
autogobierno autonémico: indisponibilidad (STC 87/1985, de 16 de julio, ¥J 3), irrenunciabilidad
(STC 331/2005, de 15 de diciembre, ¥] 9)y posibilidad de ejercicio inmediato, a no ser que el
traspaso de servicios sea condicién de su pleno ejercicio segun la naturaleza de la competencia

(STC 25/1983, de 7 de abril, FJ 3).
5. Principios de coordinacién y colaboracion:
a. Principio de colaboracion.

La interpretacion del sistema de distribucién de competencias se completa con

la formulacién de varios principios y criterios interpretativos que coadyuvan a

35 STC 1/2003, de 16 de enero, F] 7,8y 9
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resolver los problemas de articulaciéon competencial. Asi, en primer lugar, el TC
reitera, de forma constante, la importancia del principio de colaboraciin entre el
Estado y las CCAA, implicito en la forma de organizacion territorial del Estado
y que califica como zprescindible para el buen funcionamiento del Estado de las
autonomias (STC 18/1982, de 4 de mayo, FJ 14, y 76/1983, de 5 de agosto, FJ
11y 14).

Principio de coordinacion.

La facultad de coordinaciéon del Estado es considerada, por el Tribunal
Constitucional, conexa a las competencias normativas en general, de modo que
el titular de éstas ostenta aquella facultad como complemento inherente (STC
32/1983, de 28 de abril, FJ 2; 104/1988, de 8 de junio, FJ 2, y 194/2004, de 10
de noviembre, FJ 8). El objetivo de la facultad de coordinacién es la perfecta
integracién de actos parciales en la globalidad del sistema, evitando
contradicciones y reduciendo disfunciones. Su ejercicio no amplia el ambito
competencial, sino que atribuye cierto poder de direcciéon consecuencia de la
posicion de superioridad en que se encuentra el que coordina con respecto al
coordinado (STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 20 y STC 194/2004, de 10
de noviembre, FJ 8).

6. Potestades estatales de control en el ejercicio de las competencias autonémicas:

a.

Supremacia del Estado.

Especial protagonismo se desprende de los #ulos estatales de cardcter transversal u
horizontal (art. 149.1.1 CE) y (art. 149.1.13 CE). En la STC 125/1984, de 20 de
diciembre, FJ 1, el TC, siguiendo la técnica jurisprudencial de
norma/excepcion, reclama respeto por las competencias autondémicas a través
de una interpretacién del mencionado precepto por la que se dota de una cierta
cobertura a acciones y medidas singulares y precisas con el fin de alcanzar las
finalidades propuestas dentro de la ordenaciéon de cada sector, con una
incidencia directa y significativa sobre la actividad econémica general en este
caso en particular (STC 76/1991, de 11 de abril, FJ 4) (STC 95/1986, de 10 de
julio, FJ 4).

Sistemas de controles del Estado sobre las CCAA: alta inspeccion, vigilancia y

supervisiéon del ejercicio de las competencias de ejecuciéon y seguimiento, asi
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como su compatibilidad con el principio de autonomia y el control de legalidad

u otros sistemas de control.

La STC 4/1981 [F] 3] vuelve a sepatar de la soberania del término de la
antonomia, que constituye un poder limitado y, por tanto, implica el desarrollo y
gestion de sus respectivos intereses con respeto al principio de wunidad y de
acuerdo con el ordenamiento, primando el interés de la nacién, lo cual
autorizaria la existencia de controles no solo genéricos e indeterminados como
los controles de legalidad, sino también otro tipo de controles de caracter puntual,
completando el sentido de reparto o distribuciéon de las competencias. El
sistema de controles, tal y como extraemos de la STC 6/1982, debe quedar

establecido por la CE, los Estatutos de autonomia y las leyes organicas.

7. Potestades estatales de interferencia en el normal ejercicio de las competencias

por las CCAA:

Técnica de las leyes de armonizacion.

El art. 150.3 CE dispone que ¢/ Estado podri dictar leyes que establezcan los principios
necesarios para armonizar las disposiciones normativas de las CCAA, aiin en el caso de materias
atribuidas a la competencia de éstas, cuando asi lo exija el interés gemeral”. .o expuesto
constituye un supuesto excepcional que se confunde con la potestad normativa
atribuida al Estado para dictar la legislacién basica, cuestién advertida por la
STC 132/1989 en su FJ 22, y, desarrollado detalladamente en la STC 76/1983:
“La imposibilidad de que el texto constitucional acote todos los supuestos explica que la propia
Constitucion haya previsto la posibilidad de que el Estado incida en el dmbito competencial de las

comunidades antonomas, por razones de interés general, a través de la técnica armonizadora contenida

en el art. 150.3 CE”.

Los limites que el Estado debe respetar en el ejercicio de dicha potestad, como
norma de cierre del sistema, ‘e sitria sobre aquellos supuestos en los que legislador estatal no
disponga de otros cances constitucionales para el ejercicio de su potestad legislativa o éstos no sean
Suficientes para garantizar la armonia y suicida por el interés general. Las leyes de armonizacion

complementan, no suplantan las demds previsiones constitucionales™.

8. Limites generales a las competencias autonémicas.

a.

Territorio.

36 Contenido extraido de la STC 76/1983.
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Resulta decisiva la jurisprudencia constitucional que identifica que, de forma
indisoluble al ejercicio de las competencias autonémicas, nos encontramos el
territorio sobre el cual pueden desplegar sus efectos. El Tribunal Constitucional
acepta que “los limites territoriales de la comunidad auténoma no son,
necesariamente, una frontera infranqueable para que las competencias autonémicas
produzcan sus efectos, admitiendo que las comunidades auténomas puedan adoptar
decisiones que comporten consecuencias de hecho en otros lugares del territorio
nacional”. Es decir, el TC reconoce la posibilidad de intervencién o actuacion
autonomica mas alla de las fronteras del Estado, pero la condiciona al respeto
de los siguientes limites (STC 165/1994, de 26 de mayo, FJ 6,y 31/2010, de 28
de junio, FJ 125):

» Bl 7us contrahendi estatal.

* La no-generaciéon de obligaciones o responsabilidad frente a poderes

publicos extranjeros.
* Lano-incidencia en la politica exterior del Estado.

* La no-perturbacién de la reserva estatal en materia de relaciones

internacionales.

Dicho reconocimiento, enlaza con la jurisprudencia constitucional tendente a
considerar que la existencia de ambitos en que estén involucrados aspectos
relacionados con otros paises o ciudadanos extranjeros no determina
necesariamente que la competencia que se tenga que ejercer resulte atribuida a

la matetia relaciones internacionales (STC 153/1989, de 5 de octubre, FJ 8).

Observando el desarrollo de la dimension territorial de las competencias
autonémicas, debemos hablar del caso especifico que conforman los supuestos
de supraterritorialidad, en los que el objeto de la actuacién autonémica se sitia
simultaneamente dentro y fuera del territorio autonémico. Para el TC, no es,
por regla general, un factor de atribucién de competencias al Estado (STC
329/1993, de 12 de noviembre, FJ 4), si bien admite, de forma excepcional,
que, pueda producirse un traslado de la titularidad de la competencia
autonémica al Estado bajo determinadas condiciones fijadas de forma
minuciosa por la doctrina constitucional: la actividad no debe ser susceptible de

fraccionamiento e, incluso en este caso, no debe poder llevarse a cabo mediante

37 STC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 1; 31/2010, de 28 de junio, F] 63,y 1/2011, de 4 de febrero, FJ 6.
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9.

10.

mecanismos de cooperaciéon o coordinacién, sino que tiene que requerir un
cierto grado de homogeneidad que exija su atribucién de forma preceptiva a un
unico titular: el Estado, o cuando haya que recurrir a un ente con capacidad de
integrar intereses contrapuestos de varias comunidades autéonomas (STC
243/1994, de 21 de julio, FJ 6; 31/2010, de 28 de junio, FJ 63, y 1/2011, de 14
de febrero, FJ 06).

b. Libre circulacion.
c. Principio de unidad en el orden econémico
d. Clausula de igualdad
Prevalencia o primacia del derecho estatal y supletoriedad.

La clausula de supletoriedad sobre la que se pronuncian las STC 118/1996, de 27 de
junio (FJ 6), y la STC 61/1997, de 20 de marzo (F] 12), declara el caricter supletotio
del derecho estatal a la decision del aplicador del derecho autonémico cuando éste, por
decisiéon propia, al encontrar una laguna, recurre a las normas dictadas por el Estado,
sin que resulte habilitado con caricter general para dictar normas supletorias en

ambitos de competencia autonémica.

Ejecuciéon del derecho comunitario y garantias de cumplimientos de las

obligaciones.

El Constitucional, con la STC 252/1988, de 20 de diciembre (F] 2), “excluye que el derecho
de la UE pueda incidir en la distribucion de competencias entre el Estado y las CCAA, suponiendo la
trasposicion de la normativa comunitaria al derecho interno tiene que seguir los criterios constitucionales y

estatutarios del reparto de competencias™s.

3.2. La constitucionalidad de los Estatutos de Autonomia: Resoluciones sobre

recursos de inconstitucionalidad.

Los Estatutos de Autonomia, constituyen el elemento esencial del proceso de
descentralizaciéon politica. El alcance de la funcién que corresponde a dicha figura
esencial en la configuracion del régimen de autogobierno previsto
constitucionalmente ha sido objeto de abundante jurisprudencia constitucional. Sin
embargo, la postura del TC sobre dicho alcance se ha clarificado a través de la
STC 247/2007, de 12 de diciembre, en la que describe dicha figura como “normas

de elaboracién paccionada, subordinadas y complementarias a la Constitucién, dotadas de

38 STC 115/1991, de 23 de mayo, FJ 1.
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una rigidez que es garantia de la autonomia y que se manifiesta especialmente respecto de
las leyes organicas. De modo que ante una hipotética colision con ellas no incidirfa
necesatiamente sobre la validez de las normas estatutarias, sino que podria afectar sélo a

su eficacia”.

El TC se pronuncia también sobre el contenido constitucionalmente admisible de
los Estatutos. En la STC 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 15 lleva a cabo una

distincion fundamental:

* Por un lado, contempla los derechos vinculados al ambito institucional

autonémico como auténticos derechos publicos subjetivos.

" Mientras que, respecto de los derechos vinculados al ambito competencial,
mantiene el tribunal, que constituirfan mandamientos dirigidos a los
poderes publicos autonémicos que requerirfan la colaboracion del

legislador autonémico para alcanzar la naturaleza de derechos subjetivos

En la STC 31/2010, de 28 de junio, que constituye uno de los antecedentes mas
relevantes sobre la crisis del modelo territorial, el Tribunal Constitucional resuelve
de forma polémica, una de las impugnaciones formuladas contra el Estatuto de
antonomia de Cataluiia del aiio 2006. De modo que, sin llegar a desconectar de forma
expresa con la doctrina sobre los estatutos de autonomia contenida en la Sentencia
anterior, parece olvidar sutilmente aquellas notas que parecian otorgar un papel
relevante a los estatutos de autonomia en la configuraciéon del modelo de
descentralizaciéon politica, y menciona otros que apuntan a un papel mas

devaluado.

La ST parte de una negaciéon: “las funciones materialmente constitucionales que
tradicionalmente se han atribuido a los estatutos de autonomia no les dan un valor
normativo afiadido, sino que sélo tienen un alcance doctrinal. Afirmando, que la LO es
condicién de la invalidez causada desde la Constitucién respecto de aquellas normas que
infringen mediatamente la distribucién competencial”®. El hecho de que una sentencia
parta de una negaciéon con tanta rotundidad augura de forma discreta el fin que

debe seguir su decisién, marcandose limitaciones antes de entrar a evaluar.

En lo que a los aspectos competenciales se refiere, parece ignorarse por parte del

TC el planteamiento sobre que “el Estatuto de autonomia pueda realizar su funcion

3 §TC 31/2010, de 28 de junio, FJ 3.
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atributiva de competencias incidiendo sobre el alcance de las competencias estatales, y tan
solo se recuerda que el Estatuto no es norma atributiva de estas competencias, aunque
algunas de ellas son mediatamente determinadas por los estatutos, en el seno y en
el guantun?’®. Finalmente, la sentencia desbroza minuciosamente los limites que los
contenidos estatutarios no pueden rebasar (F] 6): “uantitativos, ya que su especial rigidez;
supone una petrificacion de su contenido que podria vulnerar el derecho a la participacion politica, y,
cnalitativos, que implican que el Estatuto no puede definir categorias y conceptos constitucionales™!. Esta
teorizacion, tal y como se contempla en los FJs 58 y 64, “Convierte a los estatutos de
antonomia en instrumentos meramente descriptivos de las potestades comprendidas en las competencias
atribuidas a las comunidades autdnomas y también de las materias y submaterias sobre las cuales aguéllas

recaen’2.

Como comentaba desde el inicio de este trabajo, el ambito financiero es el que ha
causado histéricamente mayores tensiones entre el poder central y las diferentes
CCAA, acumulado las mas solidas reclamas por parte de los Parlamentos
autonémicos. Los pronunciamientos del TC en esta trascendental parcela han
venido limitando la eficacia del Estatuto de autonomia para incidir en los
mecanismos de nivelacién y de solidaridad, declarando inconstitucional el critetio
de «el esfuergo fiscal también similar»  que deberfan desarrollar otras comunidades
autébnomas como condicién necesaria para la aportacion de la Generalitat a la solidaridad y
a la nivelacién de servicios, al tratarse de una cuestion que tiene que regular el Estado en el
marco del sistema multilateral de cooperacién y coordinacion (F] 134); ademds, la
sentencia ‘Uimita la garantia de no alteracion de la posicion autondmica en la ordenacion de rentas per
cpita por efecto de los mecanismos de nivelacion, a la aportacion que realice la comunidad antdnoma como

consecuencia de su participacion en dichos mecanismos™.

Esta mediatica sentencia también llevé a cabo la modulacion del princpio de
bilateralidad en la relacion entre la Generalitat y el Estado, interpretandolo como
una manifestacion del principio de cooperacion, que, se despliega sobre el ambito
juridico-politico, comprometiendo politicamente a las partes, pero que no implica
una negociaciéon entre entes politicos en situaciéon de igualdad ni excluye la

multilateralidad (FJ 13, 110, 115 y 135).

40 8STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 4.

4 STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 6.

£ STC 31/2010, de 28 de junio, EJs 58 y 64.
4 8TC 31/2010, de 28 de junio, FJ 134.
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Otro de los puntos polémicos clave de esta sentencia, quiza el mas importante
desde el punto de vista del sentir del pueblo catalan y amparo politico del aumento
de la tendencia nacionalista, se despliega sobre lo que se ha denominado

como: elementos simbilicos o identitarios del autogobierno, cabria destacar:

* La referencia al «derecho inalienable de Catalufia al autogobierno», que se
identifica en la sentencia con el derecho que el art. 2 CE reconoce a las

nacionalidades y regiones (F] 8).

La afirmacion de que los poderes de la Generalitat emanan del pueblo de

Catalufia se interpreta como una pauta para el ejercicio de los poderes de la

Generalitat (F] 9).

" Ja contraposiciéon entre «pueblo de Catalufia» y «pueblo espafioly,

concebido éste tltimo como unico titular de la soberania nacional (F] 9).

" Ja negaciéon a constituir, fuera de la Constitucion, como fundamento

juridico del autogobierno de Catalufia, a los derechos histéricos (FJ 10).

La identificacién como simbolos propios de wuna nacionalidad al

calificativo nacionales dado a los simbolos de Cataluna a (F] 12).

El Tribunal Constitucional, en diversos ambitos, y, con especial insistencia en las
previsiones de participacién en instituciones y procedimientos estatales, considera
que los estatutos no estan dotados de una fuerza obligacional para aquellas
instituciones, que libremente podran optar por desarrollarlas o no. La participacion
en instituciones y procedimientos estatales, ademas, afiade el tribunal, no podra
sustanciarse en organos decisorios del Estado ni podra impedir o menoscabar el

libre y pleno ejercicio de sus competencias (F] 111, 113 y 114).

A lo largo de la resoluciéon de todo este proceso constitucional, el tribunal, no
admite didlogo alguno con el legislador estatutario que conduzca a la posibilidad de

modificar aspectos de su doctrina.

La Constitucion es znescindible de la interpretacion que efectia el Tribunal
Constitucional (FJ 13, 57, 58, 60, 64, 77 y 108). Sobre toda la sentencia, el
Tribunal, hace especial hincapié en su poder y competencia para la definicion, en
principio indiscutible, de las categorfas y principios constitucionales; la

determinaciéon del contenido y alcance de las bases estatales y la definicion del
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conjunto de las potestades (legislativa, reglamentaria y ejecutiva) comprendidas en
las  competencias autonémicas que acaba configurandose. El Tribunal
Constitucional se encumbra como wn poder constituyente prorrogado o sobrevenido,
impidiendo que los resultados de su tarea puedan ser incorporados a un estatuto
de autonomia, lo que, a su juicio, significarfa apropiarse de su funcién mas propia.
Aunque la Constituciéon no sea reformada, puede evolucionar, es decir, puede ser
modificada o revisada por el propio Tribunal (F] 58, 77 y 108) en base a un criterio
tan interpretable como es «la adecuaciéon de su sentido a las circunstancias del
tiempo histérico» (F] 57). Protagonismo que tendra la actividad interpretativa del
Tribunal Constitucional por el hecho de que lo que llama mwarco constitucional de
compromiso de permanente actualizacion de la funcionalidad de la Constitucion, que
es lo que permite a ésta ser el marco de la convivencia democratica. Existe un

limite infranqueable para el Tribunal: el pluralismo basico del sistema.

Toda esta recopilacion sobre los pronunciamientos clave llevados a cabo por el TC
en esta sentencia, nos permite identificar como, durante la dltima década, la
doctrina y postura del TC cambia de forma radical como respuesta ante el

exacerbado nacionalismo catalan.

El valor que debe darse a toda esta jurisprudencia del TC, su papel y el marco
sobre el que debe desarrollarse el ejercicio de sus poderes ha sido un tema sobre el
que ha recaido una amplisima y genuina creacion literaria, que, hasta la aprobacion
de la LOTC en 1981, ha sido la encargada de dar respuesta a todas estas incognitas,

y, que, con posterioridad, ha ayudado a la clarificacién de ésta.

Sobre los problemas esenciales que plantearia la justicia constitucional espafiola, ya
se venian pronunciando de manera previa a la aprobacién de la LOTC algunos
autores como Manuel Garcia-Pelayo™, Ignacio de Otto y Eduardo Garcia de
Enterria, que, entre otros, sentaron las bases para dar sentido a la abundante
jurisprudencia constitucional que se sucedia. A continuacién, procedo a una

recopilacion de los aspectos mas relevantes tratados por la doctrina al respecto.

# Vid. GARCIA-PELAYO, Manuel «El "status" del Tribunal Constitucionaly, Revista Espasiola de Derecho

Constitucional, vol. 1, nim. 1 (enero-abril 1981).
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Garcia de Enterria® entendia la figura del TC como autor definitivo de la
construccion del sistema autonémico, en particular, se referfa a la elaboraciéon por

éste de un marco general.

* fundamentaba la fuerza vinculante de la doctrina

Por su parte, Ignacio de Otto
constitucional en la posicion como «ntérprete supremo» de la Constitucion del TC,
entendiendo que, si este puede llegar a anular una ley declarandola inconstitucional,

su interpretacion prevalecia sobre la del legislador y sobre cualquier otra.

Santiago Mufioz Machado®’, defensor de también de la funcién interpretativa de la
CE atribuida al TC, afirma que ésta “es crucial para el proceso aplicativo de la
Constitucion, y, asegura su supremacia, para su efectiva implantacién y aceptacion, y para
hacer factible el libre juego democratico y la alternativa de diferentes opciones politicas”; e
introduce una matizacién importante: “interpretar la Constitucién o cualquier otra
norma no es una funcién monopolizada por ninguna instancia, sino una tarea ejercida de
ordinario por sus multiples operadores, publicos y privados; el problema no es si se puede

o no interpretar, sino el valor de esta interpretacién”.

También aborda el problema de la interpretacién de la Constitucion, Francisco
Rubio Llorente®, y, apunta una cuestién bastante importante: “la relevancia de las
llamadas sentencias interpretativas en la medida en que impliquen la invalidacién de
contenidos normativos de la ley que las reglas habituales de interpretacién permitirian
deducir de aquélla, produciéndose una disociacién entre la ley y sus contenidos

normativos efectivamente vigentes”.

Una posicion novedosa fue la expuesta por Lucas Murillo® sobre el examen de la

constitucionalidad de las leyes, el cual, llegé a la conclusién de que no puede

4 Vid. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo «.a posicién juridica del Tribunal Constitucional en el sistema
espafiol: posibilidades y perspectivas», Revista Espasiola de Derecho Constitucional, vol. 1, num. 1 (enero-abril

1981).

4 Vid. OTTO, Ignacio “La posicién del Tribunal Constitucional a pattir de la doctrina de la interpretacion

constitucional”. E/ Tribunal Constitucional, vol. 111, Madrid, 1981.

4 MUNOZ MACHADO, Santiago «lLa interpretacién de la constitucion, la armonizacion legislativa y otras
cuestionesy, Revista Espariola de Derecho Constitucional, ndm. 9 (septiembre-diciembre 1983).
4 Vid. RUBIO LLORENTE, Francisco «la jurisdiccion constitucional como forma de creacién de

derechon, Revista Espasiola de Derecho Constitucional, afio 8, nim. 22 (enero-abril 1988).

4 Vid. MURILLO DE LA CUEVA, Pablo Lucas «El examen de la constitucionalidad de las leyes y la

soberanfa parlamentatia», Revista de estudios politicos, nam. 7 (1979). Pp. 197-226.
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considerarse una intromisiéon inadmisible en la esfera privativa del poder
legislativo. Y razona: “El ejercicio de este examen es llevado a cabo por un 6rgano que,
a pesar de su caracter jurisdiccional, no se encuadra en las estructuras del poder judicial,
sino que es un 6rgano constitucional, que se situa por encima de la separacion de poderes
e incide sobre el legislativo, el ejecutivo y el judicial para asegurar la supremacia de la
Constitucion”. Murillo rechaza que el examen de la constitucionalidad de las leyes
limite la soberanfa parlamentaria, y, llega a esta conclusion porque entiende que
ningun 6rgano constitucional es soberano, dado que la Constituciéon tan soélo
atribuye la titularidad de la soberanfa al pueblo espafiol. También reconoce el
contenido politico inherente a las resoluciones del TC por su contenido material,
pero clarifica que su labor debe ser la de un juicio juridico. Este debate se suscita
en la actualidad con demasiada asiduidad, y, es que quiza, como veremos, en sus
ultimos pronunciamientos el TC se viene extralimitado en su labor intentando

apaciguar controversias juridicas que encubrian serios conflictos politicos.

Otro autor cuya produccion resulta interesante destacar en este contexto, es la del
magistrado emérito del TC Manuel Aragén™, que, en esa misma linea, entiende que
el contenido politico nunca debe impedir que su tratamiento sea exclusivamente
juridico. Para éste, el Tribunal Constitucional no asume en solitario la tarea de
reconcrecion del modelo territorial recogido en la Constitucion, sino que coopera en
ella, de manera que debe tutelar la distribucion de competencias, sin llegar a
definirla. Afirma “que las imprecisiones de la Constitucidn, que no han sido disipadas
por los estatutos de autonomia, que también muestran un grado de indeterminacion,
requieren decisiones generales que especifiquen el modelo del Estado compuesto,
decisiones que no pueden ser adoptadas ni por el Tribunal Constitucional ni tampoco, con
caracter general, por el legislador”. Opina Aragén, que el Constitucional, al resolver los
asuntos que ante ¢l se suscitan, no lo hace de manera puramente casuistica, sino en

el marco de una doctrina sobre el Estado compuesto.

Sobre los criterios para la distribuciéon de competencias entre Estado y CCAA,

advierte Pérez Royo’', que “la contribucién del TC a la construccién del Estado

50 Vid. ARAGON, Manuel «iEstado jurisdiccional autonémico?», Revista VVasca de Administracion Priblica, nam.

16, 1986.

51 PEREZ ROYO, Javier «Reflexiones sobre la contribucién de la jurisprudencia constitucional a la

construccion del Estado autonémicow, Revista de Estudios Politicos, ntm. 49 (enero-febrero 1986).
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autonémico es fragmentaria y no sistematica”, entendiendo que el proceso
de sistemnatizacion o aclaracion del titulo VIII se ha llevado a cabo casuisticamente.
Este mismo papel esencial del tribunal en sentido de doctrina competenciallo ponen

en relieve Pedro Cruz Villalén™ y Catles Viver™.

Con una contextualizacion histérica, Francisco Tomas y Valiente y Luis Lopez
Guerra™ estudian el papel del TC y distinguen en su ejercicio dos etapas en su
contribucion a la construccion del Estado de las autonomias. Durante los primeros
diez afios, identifican el papel del TC con la proteccién e interpretacion del sistema
autonémico, haciendo comprensibles las normas constitucionales y estatutarias, de
forma que asume una actividad implantadora del Estado de las Autonomias al
elaborar la concrecién y compresion del modelo territorial de manera generalista,
para posteriormente, de forma ya deslocalizada, pronunciarse sobre materias
concretas. Anticipa Lopez Guerra en el texto, una de las que seran las causas del
fracaso de nuestro modelo territorial: la falta de foros de acuerdos entre el Estado

y las CCAA.

De forma critica respecto de la contribucién de la jurisprudencia constitucional a la

construcciéon de la teorfa juridica del Estado autonémico, Juan José Solozabal

52 CRUZ VILLALON, Pedro «la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre autonomias
territorialesy, Revista Juridica de Castilla-I.a Mancha, ném. 3 y 4, E/ Tribunal Constitucional y su jurisprudencia: actas
del VI Congreso Nacional de Ciencia Politica y Derecho Constitucional (edicidén de J. J. Solozabal) (1988).

CRUZ VILLALON, Pedro «La construccion jurisprudencial del Estado de las Autonomias», Revista Vasca de
Administracion Piblica, nam. 31 (1991).

CRUZ VILLALON, Pedro «la dificultat del Tribunal Constitucional com a garant de lautonomia

territorialy, Revista catalana de dret priblic, nam. 39 (2009).

5 VIVER 1 PI-SUNYER, Catles «El Tribunal Constitucional, ¢"sempre, només... i indiscutible"? La funcié
constitucional dels estatuts en Iambit de la distribucié de competencies segons la  STC
31/2010», Revista d’Estudis Autonémics i Federals, ndm. 12 (marzo 2011) (ndm. especial sobre la senténcia de

I’Estatut d’autonomia de Catalunya).

5 Vid. TOMAS Y VALIENTE, Francisco «La primera fase de la construccién del Estado de las Autonomias
(1978-1983)», Revista vasca de Administracion Priblica, nam. 36 (1993). TOMAS Y VALIENTE, Francisco. E/
rel”

Vid. LOPEZ GUERRA, Luis «La segunda fase de la construccién del Estado de las Autonomias (1983-
1993)», Revista vasca de Administracion Priblica, nam. 36 (1993).
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Echavartia®, niega que ésta sea la funcién que deba desempefiar el Tribunal
Constitucional, inclinaindose porque debetia centrarse en wna actuacion aclaratoria,
desarrolladora y adaptativa de la interpretacion constitucional. De forma que, el TC, no

podra llevar a cabo intervenciones innovativas sobre el texto constitucional.

En esta senda de critica sobre la jurisprudencia constitucional delimitadora de las
categorias competenciales encontramos también a Eliseo Aja™, que, valora el papel
llevado a cabo por el TC en este ambito los primeros afios de la democracia, pero
considera que, en un contexto global, su papel no ha resultado tan decisivo en la
orientacion general del sistema autonémico, como el desarrollado por los pactos
autonémicos, las reformas estatutarias y los pactos de gobernabilidad. Aja es uno de los
primeros autores que pone en relieve la problematica sobre la tardanza en la
resolucion de los conflictos competenciales por parte del TC. A él, se han sumado
Rubio Llorente, que lo califica de gravisimo problema y Viver i Pi-Sunyer, que resalta
la importancia para la resoluciéon de casos concretos pro futo, que las sentencias

sobre los problemas competenciales tienen y, sobre el papel del TC, afiade: “no ha
¢jercido un papel primordial en la definicién del modelo territorial de Estado, ya que ha
actuado como legislador negativo y se ha limitado a analizar si la actividad de los poderes
publicos cabfa 0 no en el marco constitucional, sin cerrar el modelo a otras posibles

concreciones”.

Para finalizar todo este resumen doctrinal, es importante resaltar la teorizacion
llevada a cabo por el expresidente del TC, Alvaro Rodriguez Bereijo”, sobre la que
destaca una idea principal: “a jurisdiccion constitucional tiene que comportar una interpretacion
creativa de desarrollo ¢ impulso de la Constitucion que asegnre su estabilidad ante circunstancias historicas
cambiantes y haga innecesaria su reforma”. De ello extraemos el error que supone sacralizar
la jurisprudencia constitucional. El cambio es legitimo y saludable, es mas,
conviene para evitar la inseguridad juridica. La jurisprudencia constitucional debe
evolucionar progresivamente de manera prudente, razonada y explicita, en el seno

de una discusién colectiva y ser expuesta de manera de manera coherente,

55 Vid. SOLOZABAL ECHAVARRIA, Juan José «Estado autonémico y Tribunal Constitucional», Revista de

Estudios Politicos, num. 73 (julio-septiembre 1991).

50 Vid. AJA, Eliseo. Lecturas de jurisprudencia constitucional. PPU. 1989.

5 RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro «Constitucién y Tribunal Constitucional», Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, nam. 91 (1996).

46



completa y bien fundamentada. De forma que, se identifique con el sentir de la

sociedad en el momento en el que se lleve a cabo.

Distingue tres notas esenciales en la interpretacion constitucional:

i. La /Jibre autodeterminacion del TC para definir, dentro del marco
constitucional, sus opciones politicas, lo que implica una maxima de

autocontencion en el enjuiciamiento constitucional.

it. La presuncion de constitucionalidad de la ley, que impone reservas frente a
toda  hipotética  reintroducciéon  del  recurso  previo  de

inconstitucionalidad.

iiil. La znterpretacion conforme a la Constitucion de la ley objeto del proceso

constitucional.

Ademas, afade el autor, “el Tribunal Constitucional no puede desconocer las realidades
juridicas preconstitucionales a la hora de entender las nociones de las que se vale la
Constitucién al reconocer derechos u ordenar institutos, dado que, como declara el propio
Tribunal, la Constitucién no surge en una situacién de vacio juridico, sino en una sociedad

juridicamente organizada”.

Se pronuncia Rodriguez Bereijo sobre un asunto central del que nos ocupamos en
este trabajo: las contiendas politicas, que a menudo se revisten de conflictos competenciales.
Sobre ello, formula una interesante reflexion: “el control de constitucionalidad de las
leyes no es un instrumento util, habiéndose convertido en la via por la que las minorias, a
manera de segunda oportunidad frente a la mayorfa que hizo la ley, intenten hacer
prosperar sus reproches politicos”. Con ello, viene matizando el papel del TC, vy,
reafirmando que corresponde a los actores politicos, y, no al Tribunal

Constitucional, resolver dichas contiendas.
3.3. Otras intervenciones relevantes sobre el plano autonémico.

La prevision del Tribunal Constitucional espafiol como érgano encargado de resolver las
controversias competenciales, suscita una especial relevancia en torno a los aspectos
relativos a su composicion y a los actores legitimados en los procesos constitucionales que
se sustancian delante de él, lo que ha llevado a ser objeto de pronunciamiento

constitucional la participacion autonoémica en la composicion del Tribunal Constitucional
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*instrumentada a través del Senado, con el fin de escoger a los magistrados que le
corresponden entre los candidatos presentados por las asambleas legislativas autonémicas.
Incardinacion que fue declarada conforme a la Constitucién por la STC 49/2008, de 9 de
abril, y la STC 101/2008, de 24 de julio, cuyo argumento principal se asienta sobre la
limitacion a la participacion autonémica en la fase de presentacion de candidatos, lo que no
implica que el Senado dejara de ser titular del ejercicio material de una de sus funciones
constitucionales, pudiendo este escoger a otros candidatos surgidos de su seno cuando

juzgue que los candidatos propuestos son inidoneos por razones de estricta

discrecionalidad politica (STC 101/2008, de 24 de julio, FJ 9).

El Tribunal Constitucional admite la constitucionalidad de la exigencia de acreditacion del
conocimiento de la lengua antondmica en el acceso a la funcion piblica, siempre que no se utilice de
manera itrazonable y desproporcionada (STC 46/1991, de 28 de febrero, F] 2, 3 y 4), pero
rechaza que se declare como preferente de las administraciones publicas una de aquellas
lenguas de caricter oficial de la comunidad auténoma (STC 31/2010, de 28 de junio, F]
14).

Por otro lado, ha puesto especial énfasis en la znexistencia de un derecho de los padres a que sus
hijos reciban la educacion en la lengua de su preferencia en el centro docente piiblico de su eleccion (STC
337/1994, de 23 de diciembre, FJ 9); lo cual conlleva la legitimidad de que la lenguas
cooficiales puedan erguirse como centro de gravedad del modelo de bilingtiismo,
constituyéndose como lengua vehicular y de aprendizaje en la ensefianza, siempre que esta
condicién sea predicable con igual titulo del castellano, en tanto que lengua oficial (STC

337/1994, de 23 diciembre, FJ 10, y 31/2010, de 28 de junio, FJ 14).

Abordando el estudio de la jurisprudencia constitucional mas relevante sobre el Estado
Autonémico, debe destacarse también, debido al volumen de pronunciamientos, la
legitimacion del Detensor del Pueblo, junto con el Estado y las CCAA, para interponer recursos
de inconstitucionalidad (STC 150/1990, de 4 de octubre, FJ 1; 274/2000, de 4 de noviembre,
FJ 2,y 137/2010, de 16 de diciembre, FJ 2y 3).

4. ENTRE EL CENTRALISMO Y EL ESTADO AUTONOMICO.
ALTERNATIVAS PLANTEADAS.

58 GARCIA ROCA, Javier. «la experiencia de veinticinco afios de jurisdicciéon constitucional en Espafia», La
reforma del Tribunal Constitucional: actas del V" Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de Espaiia. Valencia,

Tirant lo Blanch, 2007.
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En sintesis, el siguiente epigrafe tratara de llevar a cabo un examen de las principales
alternativas planteadas y, tebricamente planteables, al Estado Autonémico, centrandonos en
los modelos que, segun la doctrina, han inspirado o pueden inspirar el desarrollo de nuestro
modelo de organizacién territorial, evitando analizar de forma pormenorizada todas las
alternativas que encontramos en derecho comparado, sino aquellas que radican cierta
relevancia para entender y medrar nuestro modelo de organizaciéon territorial
descentralizado. Dentro del marco planteado dejaremos de lado algunos modelos tan
interesantes como la técnica de la devolution britanica, pero cuya experiencia no radica

especial interés sobre el planteamiento de la descentralizacion.
4.1.El federalismo®.

El Estado Federal suele venir presentado como la forma territorial que mayor grado de
descentralizaciéon politica expresa, donde se armonizan pluralismo y unidad. Ello como
consecuencia directa de la autonomia politica de la que gozan sus entes territoriales
menores. Esta forma de Estado supone la existencia de un gobierno compartido

combinado con un autogobierno regional, segun los fines.

El modelo federal nace durante el proceso revolucionario en Estados Unidos, pero su
etimologfa es consecuencia de la palabra alemana Bundesstatt. Sin embargo, debemos de
tener presente que cada Estado Federal es diferente a los demas en virtud del desarrollo de

caracteristicas propias de acuerdo con sus necesidades historicas.

Debemos hablar de federalismos y no federalismo, aunque sobre el modelo, la doctrina ha
logrado establecer cierto consenso respecto de algunas notas configuradoras comunes,

como que:

1. El Estado federal debe ser necesariamente democratico, ello como consecuencia
légica de la division de poder politico inherente a dicha forma de Estado, donde el
poder pasa a ser negociado y la estructura de la division de poderes repercute en
menor escala sobre los diversos entes territoriales en los que se organice un Estado

Federal.

2. Concurriran de forma paralela una constitucion del Estado federal con otros textos

de caracter constitucional propios de los Estados Federados.

9 Vid. ARMET, Luis y otros. Federalismo y Estado de las autonomias. Barcelona: Planeta. 1988.
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3. Existira, aunque de forma dispar, una distribucién de las competencias.
Caracteristica sobre la que serd interesante incidir a posteriori con el fin de
establecer una distribucién de las competencias plasmada en una lista sobre el texto
constitucional federal, de forma que queden claras las materias sobre las que recae
competencia exclusiva y excluyente o compartida, y como ordenar las distintas

variables o posibilidades de legislacion.

4. La organizacion a nivel institucional y el ordenamiento juridico sera complejo. La
consecuencia principal sera la aparicion de las criticadas duplicidades.
Principalmente repercute sobre la bicameralidad del poder legislativo y sobre la
necesidad de un 6rgano judicial y medios o recursos juridicos para la resolucion de

los conflictos que puedan surgir en torno a las competencias.

5. La aparicién de una cultura social federal como base sustentadora con el peligro de
fortalecer el separatismo. Es inherente al modelo federal y consecuencia
concurrente sobre cualquier modelo de descentralizacion, pero se incardina como
elemento esencial y base sustentadora de la descentralizacién, constituyéndose
como base frente a las resistencias centralizadoras, asi como verdadero instrumento

unificador frente a tendencias secesionistas.

Como venimos afirmando existen tantos modelos de Estado Federal como Estados
Federales, por lo que no radica especial interés distinguir entre las relaciones propias entre
la Federacién y los diversos Estados que la forman, dado que ni el federalismo dual ni el
federalismo cooperativo se ajustarfan para dar una explicaciéon de un modelo federal

aplicado a nuestro Estado.

El Estado Federal difiere de la Confederacion de Estados en su fuente u origen, pues bien,
mientras el primero deriva de un texto constitucional, el segundo deviene de un tratado
internacional. Esta distinciéon nos podria ayudar a diferenciar el Estado de las Autonomias

de la Unién Europea, salvando las distancias, pero entendiendo la esencia.

Dentro de las caracterfsticas sefialadas con anterioridad, observamos cierto paralelismo con
las bases del modelo territorial del Estado Autonémico, sin embargo, es importante resaltar
el segundo punto y, es que, como a lo largo del trabajo reiteramos, el caracter otorgado a
los Estatutos de Autonomia no es comparable con el de las Constituciones de los Estados

federados.

4.2. El regionalismo. Especial atencion al regionalismo italiano.
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El Estado Regional es la forma de organizacion territorial caracteristica tipica del periodo
que sucede a la Segunda Guerra Mundial, sin embargo, al igual que sucedfa con el modelo
federal, su implantaciéon difiere, en este caso mas alld de la practica, incluso sobre lo
etimologico. Asi, nos encontramos nuestro Estado Autonémico, en contraposicion con el
Estado Regional disefiado por la doctrina italiana u otros como el belga, sin embargo, nos
centraremos en los dos primeros dada la experiencia constitucional adquirida en sendos

paises.

Los entes que constituyen un Estado regional no pueden dotarse de un texto constitucional
propio para su ambito territorial, carecen de poder constituyente y judicial, pero s{ poseen
autonomia legislativa, siendo dotadas de Gobierno y parlamento propio, asi como su
propio ordenamiento juridico. Todas estas caracteristicas difieren del modelo federal, sin
embargo, comparte con este: la bicameralidad; la distribucién territorial del poder politico a
través de las competencias; la necesidad de un 6rgano de jurisdiccional y unos criterios o
principios utiles para dirimir los conflictos que puedan surgir en torno a la distribucién de
las competencias, asi como la potestad del Estado central para ejercer cierto control

juridico sobre los entes territoriales menores.

Durante la Segunda Republica ya se inclufa este modelo de organizacion territorial en el
texto constitucional bajo la rabrica de Estado Integral, frente al centralismo que precedia esta
etapa y con el fin de dar cabida a las pretensiones nacionalistas de algunos territorios,
procediendo por medio de la redacciéon de Estatutos a la consolidacion de dicha
descentralizaciéon politica, que quedd relegada bajo el régimen autocratico posterior a la
guerra civil espafola. El Estado integral de 1931 vino a intentar construir un modelo
territorial que conjugase las pretensiones descentralizadoras y unitarias, pero con rechazo

pleno a toda enmienda federalista.

La doctrina italiana se sirvidé en parte, mas alld de su propia experiencia, de esa teorizacion
de la Constitucion Espafiola y la traslado, en esencia, a su propia constitucion de 1947,
donde se dot6 de autonomia a las diversas regiones en las que se organizo el territorio del
pais transalpino. El texto constitucional ha sufrido diversas reformas en relacion con el
apartado de la organizacién territorial, pero en esencia, debe destacarse la configuraciéon de
dos tipologias diversas de regiones: Unas de caricter especial, cuyo Estatutos fueron
aprobados sobre la propia constitucion en virtud de razones histérico-politicas; frente a las
regiones de caracter ordinario, aprobadas por Ley ordinarias. En torno a éstas dltimas, la

doctrina italiana ha discutido sobre las dudas generadas acerca de su naturaleza, por cuanto
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el articulo 123 de la Constitucién italiana dicta que dicho estatuto es deliberado en el
Consejo Regional por mayorfa absoluta de sus componentes y debe ser aprobado mediante
Ley de la Republica. La importancia de dicha circunstancia radica sobre el punto de vista
del papel que desempefia el Parlamento en el proceso constituyente, dado que éste no
puede incorporar enmienda alguna al texto del estatuto, sino que su intervencién ha de
limitarse a la aprobacion o rechazo en bloque, configuraindose como un mero requisito
formal que se exige para integrar la eficacia juridica de la norma. Lo que la doctrina ha
tratado de concluir es que se trata de un acto normativo regional y no un acto normativo

estatal como el del Estatuto especial adoptado de acuerdo con las leyes constitucionales.

El regionalismo italiano, a su vez, servira de fuente de inspiracién a nuestro Estado

Autonémico, el modelo territorial plasmado en la Constituciéon de 1978.

Desde el punto de vista del derecho comparado, para llevar a cabo un interesante estudio
del modelo territorial italiano” y, en concreto, la experiencia del regionalismo como
modelo territorial alternativo, debemos partir de la clasica division de etapas que la doctrina

italiana lleva a cabo:
1. Institucionalizacion del regionalismo por la Constitucion Republicana.

Desde la caida del fascismo y del Estado unitario con €l, el consenso se convierte
en método subconsciente de evitacién de tensiones, haciendo realidad Ias
propuestas de las tendencias descentralizadoras, de forma que aparece
expresamente previsto el principio de autonomia en el art. 5 de la Constitucion
Italiana, aunque su discusion no constituye hecho novedoso para el pafs
transalpino. La autonomia y, concretamente, el regionalismo, es una idea que
encuentra su origen en el Primer Gobierno Cavour (1860-61) con la fallida
propuesta de ley que prevefa la creaciéon de la regién como consorcio
interprovincial regido por un gobernador con directa dependencia del Gobierno,
junto con una Comisiéon elegida por los Consejos provinciales interesados. La
admiracién por las experiencias descentralizadoras que se sucedian en la época llevéd
al planteamiento de este escenario en una ltalia que atn tenfa muy presente la
consolidacién de su nacién superado un tenso proceso de unificacion (Risorgimento).
Las diversas propuestas de descentralizacién del modelo territorial italiano tenian el

moévil comun de conseguir una reorganizacion equilibrada del proceso industrial y

60 Vid. ROLLA, Giancatlo. Diritto regionale e degli enti locale, Milano, 2002.
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paliar las desigualdades, aun presentes, norte-sur, sin embargo, dada esa diversidad
de concepciones y propuestas, junto con el proceso de unificacion ain resonando y
los intereses econémicos-administrativos de los sucesivos gobiernos liberales,

desembocaron en un estrepitoso fracaso.

Con el éxito de las tendencias descentralizadoras, que al fin alcanzaron consenso,
nace el ordenamiento republicano, cuyo coeficiente de originalidad radica en la
prevision de  Regiones de auntonomia  especial para aquellos territorios con
particularidades lingiifsticas y étnicas que constituian focos de tensiéon donde se
sucedian tendencias separatistas o condiciones de aislamiento y retraso econémico-

social enfatizado.
2. La experiencia practica de las regiones con estatuto especial.

El eje del consenso partié de la necesidad de inmediatez en prevenir condiciones
particulares de autonomia, por ello sucede que algunos Estatutos fueron aprobados
de forma previa o contemporaneamente a la Constitucion. Estos Estatutos
aparecen regulando competencias superiores, incluso diversas, a las que prevé la

Constitucion para las Regiones ordinarias.

Sobre las regiones que gozan de Estatuto especial encontramos una serie de notas

comunes inherentes:

* Reconocimiento de capacidad legislativa mas amplia, inclusive en sectores

materiales vedados a las Regiones ordinarias.

* Dotacién a sus 6rganos regionales de poderes politicos, jurisdiccionales y

administrativos especificos.

* Provision de particulares formas para incardinar su participaciéon en la
actividad del Estado central, sobre todo en aquellas materias que les
concierne especialmente (transferencia de funciones administrativas y
recursos financieros), asi como de procedimientos auténomos 'y
formalmente diversos en lo que a las relaciones con el Estado central se

refiere.

El estatus juridico de las Regiones especiales viene a asimilarse al de un Estado
miembro de un sistema federal, pero como ocurre con las Comunidades forales en

nuestro pais o aquellas Comunidades que han asumido las maximas competencias
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atribuibles, han percibido la progresiva atenuacion de la calidad de su autonomia,
sentir o percepcion muy influido por la posicion extremadamente garantista de la
unidad nacional que irradia de la Corte constitucional a la hora de dirimir las
cuestiones que le son planteadas. Ademas, siguiendo con el paralelismo con
nuestras denominadas comunidades historicas, el sentimiento de especificidad de las
regiones con Hstatuto especial se ha visto aminorado por la asunciéon de maximas
competencias e idiosincrasia por parte de Comunidades o Regiones que, a priori,
carecfan de semejantes distinciones. Esta prevision de asimetria juridica (art. 116
Constitucion Italiana y ampliaciéon competencial de acuerdo con los arts. 148-149
Constitucion Espafiola tras el trascurso del periodo de tiempo previsto e inclusion
de otras vias)®' es un golpe contra el ego de las Regiones especiales, que entienden
erroneamente estas concesiones o evoluciones del sistema como un ataque a su
especificidad. Este malestar de las regiones especiales ha incrementado con las
previsiones incluidas en las reformas sufridas por el texto constitucional italiano,
pero la homogenizaciéon y generalizacion del regionalismo, sobre todo desde el
punto de vista competencial, aboca a un escenario de disolucién de las regiones
especiales sin dramatismos desde el punto de vista historico-cultural, a diferencia de
Espafia, pero aunque se hayan conseguido canalizar las pretensiones separatistas
desviando la preocupaciéon ambito econdémico social, este espectro no supone
menor gravedad. En la actualidad, el problema sobre el plano territorial en Italia se
centra en las demandas de ampliacién de la lista competencial por parte de las
regiones mas ricas. Las regiones nortefas, como el caso de Véneto y Lombardia,
regiones fuertemente industrializadas, llevaron a cabo procesos consultivos en 2017
para tantear el apoyo al ansia de ampliar las condiciones y formas de autonomia que
residia dentro del ejecutivo liberal de la coaliciéon del centroderecha liderada por la

Lega en ambos territorios.

Superado el colonialismo, al menos tal y como se conocia en el siglo pasado, las
tensiones territoriales de la dltima década estan mayormente debidas a ambiciones e

intereses de indole econémica, mas que en razones historico-culturales. El término

61 Referencia a: ALBERTI ROVIRA, Enoch. «La intervencién del Tribunal Constitucional en la cons-
truccién del estado autonémico espafiols, en M. REVENGA, E. PAJARES y J. R. RODRIGUEZ-

DRINCOURT (cootd.), 50 asios de Corte Constitucional italiana, 25 aiios de Tribunal Constitucional espaiol, Mi-

nisterio de Justicia, Madrid, 2007.
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pueblo en sentido acorde para invocar el derecho a la libre determinacién cada vez

se vulgariza mas en pro de reivindicaciones econémicas.

3. La consolidacion de las regiones: Activacion de las regiones de autonomia

ordinaria.

De acuerdo con las previsiones de las Disposiciones Transitorias de la CI (VIII y
IX), el funcionamiento de las instituciones, la aprobacién de los actos dirigidos a
activar las Regiones y la aplicacion de la Constitucion en lo que a plazos de
institucionalizacioén de la Regiones se refiere, en la forma planteada por la Asamblea
constituyente, se demoré debido principalmente a asperos debates juridico-politicos

y una interpretacion restrictiva del texto constitucional.

Entre los teoricos y la doctrina italiana gana enteros la opinion sobre la influencia
capital de la situaciéon politica tras el régimen fascista en las decisiones de la
Asamblea constituyente y, especial relevancia se otorga, como sucedié a nivel
mundial, a la fuerte influencia y presencia del marxismo y los partidos comunistas, a
pesar de su exclusion o reticencias asumidas en el contexto de la Guerra fria y la

influencia geopolitica de EEUU vy las teorfas neoliberales.

Como parece haberse consolidado en la actualidad, en la Europa post II GM los
partidos de la izquierda y, en particular, los partidos de corte comunista con mayor
peso y presencia parecen haber quedado fascinados y atraidos por las ideas
autonomistas y los nacionalismos de caracter infraestal. A su vez, las democracias
cristianas parecen haber perdido la fe en el regionalismo y ansfan retomar modelos

de centralizacidn territorial.

La Constitucién Italiana, como constitucion pactada, del mismo modo que su
fuente de inspiracion, la constitucion espafiola de 1931, es fruto del consenso entre
diversas tendencias politicas, engloba un sistema de valores multicultural y
compatibiliza la concepciéon unitaria de la naturaleza del Estado con la
descentralizaciéon politica. La salvaguarda de la unidad no tiene por qué
contraponerse con el reconocimiento de las diferencias, por lo que el separatismo
debe madurar la conviccién compartida en vez de generar la imposiciéon de un
orden institucional centralista. Esta es la diferencia principal entre el sistema
autonémico espafiol y el regionalismo italiano, la reacciéon ante la madurez del

modelo.
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El modelo de Region presente en la CI opta el reconocimiento de una competencia
legislativa no plena en favor de las regiones. Se lleva a cabo una férmula intermedia,
aunque atenuada, entre la potestad legislativa y la potestad administrativa, de forma
que se busca conjugar la potestad legislativa exclusiva sobre ciertas materias con
tareas meramente aplicativas o integradoras de la legislacion estatal, sin restringir el
histérico papel administrativo de los municipios y provincias, de forma que las
Regiones deben ejercitar sus competencias propias valiéndose de sus medios o

delegando éstas.

Las primeras elecciones regionales y, con ellas, la institucionalizacién del modelo
territorial no llega hasta 22 afios después de la entrada en vigor de la CI. Es en la
primavera de los afos 70, en un contexto social, econémico y juridico-politico
profundamente mutado, cuando se empezaron a aprobar con celeridad los
Estatutos de las Regiones, sin mayores dificultades que discusiones como las
sucedidas en relacién con la concrecion de algunas capitales regionales como en el
caso de Abruzzo o Calabria, pero sin divergencias politicas de calado. A partir de la
primavera del 72, las regiones inician a desplegar el ejercicio de sus competencias
administrativas sobre la base de un Decreto de transferencia emanado del poder

central.

La culminacion de la fase constituyente de las Regiones llega con la aprobacién del
Decreto  del Presidente de la Republica 616/1977,que lleva a cabo
la centralidad administrativa de las entidades electivas en relacion con
las entidades burocraticas, junto con la decisiva descentralizaciéon de importantes
competencias y poderes, adoptando asi, una interpretacién amplia y dinamica de

las cuestiones de competencia regional.

Los ulteriores sucesos de caracter constitucional acaecidos en la década de los 70
comportan estabilidad y una concepcién funcional de la descentralizacion,
reduciéndose la conflictividad jurisdiccional y descendiendo la realizaciéon de
trasferencias. Sin embargo, pasada esta década, resurge la conflictividad y se
emplaza todo a un escenario de formas de regionalismo cooperativo incardinado a
través de Conferencias permanentes u 6rganos mixtos de dialogo y negociacion
politica entre el Estado y las regiones. En el plano de estas relaciones, debe
destacarse el Decreto legislativo 112/1998 introductorio de nuevas formas de

relacién interinstitucional y descentralizacion de las funciones administrativas. Por
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4.

su parte, la ley 59/1997, codifica el principio de subsidiariedad del poder central e
introduce nuevos criterios de delimitaciéon de las materias competenciales
regionales, concretando la labor del Municipio como érgano administrativo de
primera instancia y limitando los controles estatales en relacion con los actos

administrativos y reglamentarios de las regiones.

Es por tanto en el decenio contiguo al cambio de ciclo donde se acentta o exacerba
el colaboracionismo sobre la produccion y proliferaciéon de textos normativos que
procuran culminar la asignacién competencial y con ello, el papel de las Regiones

sobre el conjunto del Estado.
Las reformas constitucionales sobre el modelo territorial

Una de las causas de proliferaciéon del malestar por parte de las Regiones
Especiales, hemos sefialado, radica en las modificaciones efectuadas por las
reformas constitucionales. Estas reformas son consecuencia del diferir de la

evolucién del modelo territorial con la disefiada por el constituyente.

Con anterioridad al primer debate parlamentario fructifero sobre la revision
constitucional en 1996, se suceden dos fallidas comisiones parlamentarias. La
primera Comisién parlamentaria con la premisa de efectuar reformas sobre la
adecuacion del texto constituyente a la realidad del proceso territorial data de 1983-
1985 (Commissione Bozzi). Las pretensiones de la segunda de estas comisiones

(Lotti-De Mita) consistian en la aprobacién de una serie de principios rectores.

St algo demuestra el trabajo de todas estas comisiones, incluida la de 1996 bajo la
presidencia de D"Alemana, es la imposibilidad de cuajar una reforma completa del
modelo, mas alla de reformas sectoriales, dada la profunda division entre las fuerzas

politicas en aspectos clave.

Dada la imposibilidad de una reforma integral, se decidié recurrir al procedimiento
ordinario de reforma para acometer reformas de caracter sectorial. Dos fueron las
leyes aprobadas con inmediatez. En primer lugar, con la Ley Constitucional
2/1999 se extendieron rasgos propios de la forma de Gobierno de las Regiones
ordinarias a las Regiones especiales, como es el caso de la prevision de eleccion
directa del Presidente de la Junta Regional. En segundo lugar, el art. 10 de la Ley
Constitucional 3/2001 despleg6 sobre las Regiones especiales la aplicacion de

normas relativas a las Regiones ordinarias cuando prevefan formas de autonomia
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mas amplia en relacién alas ya atribuidas. Esta ley reformaba todo lo referente a

la potestad reglamentaria y administrativa, los controles y la autonomia financiera.

De entre todas las reformas efectuadas por ambos textos legales, debemos subrayar

la importancia de:

» Atribucién de diferenciacion de las formas de organizacion politica:
determinar la forma de Gobierno y los principios fundamentales de
organizacion y funcionamiento, asi como definir la ley electoral, siempre

respetando los principios consagrados constitucionalmente.

" Potestad estatutaria: se atribuye toda la competencia procedimental a la
region, suprimiendo los Consejos regionales y la necesidad de aprobacién

por parte del parlamento de los Estatutos.

* Aseguraciéon de la estabilidad y uniformidad en la acciéon de Gobierno:
introduccién de correctivos en la forma parlamentaria y modificacion del
sistema electoral. Principio de eleccién por sufragio universal y directo del
Presidente, con poder de nombrar u revocar a los miembros de la Junta e

introduccién de la mocién de censura constructiva en el Consejo regional.

* Delimitaciéon de la potestad legislativa de las regiones y equiparaciéon plena
entre leyes estatales y regionales: nuevo sistema de distribucién
competencial que enumera las materias de competencia estatal y aquellas
concurrentes, quedando expuestas de forma residual todas las materias

objeto de competencia de las Regiones ordinarias.

» Atribucién general de las funciones y toda la actividad administrativa a los

municipios, salvo excepciones.

Podemos concluir, por tanto, que la mayor desestabilizacién de la soberanfa de la
Republica italiana desde su constitucién no ha surgido de tensiones sobre su
modelo territorial, sino de la aprobacién del principio de estabilidad impuesto por
la Unién Europea. Irénicamente, esta reforma, junto al insélito episodio de la Isla
de las Rosas constituyen seguramente los dos capitulos de mayor inestabilidad que
han puesto en entredicho la soberania del Estado italiano, pero de ninguna forma

se ha visto amenazado por fuertes movimientos nacionalistas.
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4.3.El Estado federal asimétrico y el fin del Estado®.

Si hay algo que este trabajo viene consolidando es la terrible confusién que produce la
organizacion territorial del Estado espafol. Nuestra Constitucion evoca a esa confusion por
un mal uso semantico o quiza a consecuencia de la variacion o percepcion lingtistica
inherente a la evolucién de la sociedad y el uso del lenguaje, asi como un tratamiento un
tanto descuidado por parte de la doctrina y la cultura juridico-politica a la hora de explicar y

tratar el tema territorial. El lenguaje es el disfraz del pensamiento.

Una constitucién pactada sobre estructura federal es consecuencia de un dialogo y
compromiso entre fuerzas centrifugas y fuerzas centripetas, con opiniones heterogéneas,
dispares y encontradas, que conlleva un compromiso estructuralmente diverso con la
pretension de responder a las necesidades organizativas y culturales coyunturales en la
sociedad. La constitucioén viene a consagrar un pacto organizativo, pero no constituye un
modelo o teorizacién propia e inmutable, sino que esta tarea de teorizacién y creacién de

modelos debe llevarse a posteriori por la doctrina.

Pasando a esta labor doctrinal, se teoriza acerca de la forma de Estado establecida
constitucionalmente y la ciencia hace referencia a la teotia de la desconstitucionalizacion”,
segln esta teorizacion, la CE deja en manos del principio dispositivo el establecimiento de
la forma de Estado, afirmando que ésta no es establecida per se por la CE, sino que, mas
bien, la expulsa. L.a Constitucién se limita a determinar los fines y los limites de la accion

del Estado, pero no concreta el modelo final de organizacién territorial del Estado.

Al quedar abierta la interpretacién de la forma de Estado, asi como el proceso
constituyente en su conjunto, su concrecion ha recaido en manos del Tribunal
Constitucional, especialmente en lo referido a temas o puntos cuya tramitacion y

maduracion en sede politica o cientifica resultan escabrosos.

Concluimos pues, de acuerdo con la #oria de la desconstitucionalizacion y los problemas lingiisticos,
no existe teorizacion adecuada del Estado espafiol. La mutacion de realidad es tan veloz

que las ciencias sociales y juridicas no la alcanza.

2 Vid. GONZALEZ ENCINAR, José Juan “El Estado Federal asimétrico y el fin del Estado”. E/ Estado de
las Antonomias. Tecnos. Madrid, 1991, pp 49-63.

63 CRUZ VILLALON, Pedro “La constitucién territorial del Estado” Revista catalana de dret piblic, ntm. 13,
1991, pp. 61-70.
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Sin ir mas lejos, el término Estado es comprendido por la CE en, al menos, dos o tres

sentidos distintos®*:

= Estado en sentido de 6rganos centrales (arts. 149 y 150 CE): Estado como
sinénimo de poder central que comprende el conjunto de instituciones generales o

centrales en contraposicion con las CCAA y los entes auténomos.

= Estado en sentido instrumental (art. 137 CE): Concepcion del Estado como

aparato o conjunto de 6rganos o poder publico multinivel.

* Estado como unidad organizada de decisién y accidn social propia (art. 1.1

CE: El Estado comprende la totalidad de la organizacion juridico-politica o los

denominados tres elementos del Estado: pueblo, poder y tertitorio.

Por su parte, el ya denominado Estado de las Autonomias constituye una realidad de
organizacioén de caracter general, donde en la practica, la totalidad de las instituciones en
que se concreta la descentralizaciéon politica esta tomada de los estados federales y de sus
técnicas de organizacion. Como hemos venido advirtiendo no existe un modelo unico de
Estado federal. S{ hemos sefialado, desde la perspectiva del Estado federal conceptualizado,
que podemos instaurar un minimo institucional o unas caracteristicas estructurales basicas

del Estado federal en el derecho comparado, que suelen sintetizarse en la constitucion de:

e Un Estado integrado por entes de base territorial con competencias no solo

administrativas, sino también, legislativas y de direccién politica.

e Una distribucién de las posibilidades y medios financieros que responda

eficientemente al reparto de las funciones estatales.

e Una participacién de los entes con autonomia politica en la organizacion central, a

través de una segunda camara, y en ejecucion de las leyes de dicha organizacion.

e Una garantfa de que las mencionadas caracteristicas no pueden ser alteradas por ley

ordinaria.

e Un mecanismo de soluciéon de conflictos derivados de esa particular estructura que

sea basicamente judicial

6 STC 32/1981, fj 5.
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El conjunto de estos elementos constituye una ley de minimos en lo que a la definicién de
Estado federal en concreto se refiere, pudiendo ser distinta la autonomia de los entes
territoriales, el sistema de financiacion, la rigidez de la Constitucion, la composicion y
funciones de la segunda camara, la organizaciéon a la que se atribuyen las competencias

residuales, el sistema de relacién de los ordenamientos, etcétera.

La cuestiéon no es que Espafa constituya un Estado con tendencia Federal, sino que de la
estructuraciéon de este se desprende, tomando en consideracion las notas anteriores, una
estructuraciéon propiamente federal. El problema lo encontramos en si la estructura general
del Estado espafiol es mas o menos funcional, moderna o anacrénica. Por un lado, las
competencias de las CCAA son totalmente equiparables a las de cualquier Estado miembro
de estados federales. Por otra parte, analizado el papel desarrollado por el TC, este 6rgano

constitucional induce a la configuracion de un sistema federal.

Aunque la realidad ofrezca pocas dudas, se ha venido proclamando desaconsejable el uso
del término federal en Espafa. La memoria historica, especificamente en referencia con la
experiencia federal de la Primera Republica, genera un problema de concepcion semantica
o de evitaciéon nominal del federalismo. El federalismo ha venido asociado en nuestro pais
con el desorden y el recelo de ciertos poderes facticos, fundamentalmente del ejército, y

con la desmembracion del territorio nacional.

Sin duda, hechas las anteriores observaciones, si observamos que algo singulariza realmente
al modelo espafiol es el caracter asimétrico del Estado o de su estructura, condicionado por
la presencia en el sistema de partidos de diversas formaciones politicas de corte nacionalista
de caracter infra estatal, cuya fuerza les ha permitido imponer su voluntad en reiteradas
ocasiones, ya no solo sobre las comunidades de las nacionalidades o pueblo que
representan, sino sobre los 6rganos del poder central del Estado. Politicamente son
considerados partidos bisagra, incomodas figuras o actores que vienen a dificultar
la estructuracion regional del aparato del Estado o del sistema de descentralizacion. Los
partidos nacionalistas suelen ser resistentes a la idea de un federalismo homogeneizador y mas
partidarios de un sistema de autonomia heterogéneo con existencia de comunidades
privilegiadas. Con el poder acumulado en los partidos nacionalistas se hace cada vez mas

dificil la racionalizacidn del sistema actual de autonomia.

Hay un inmenso trabajo pendiente a fin de corregir las disfuncionalidades de nuestro

asimétrico Estado federal. Entre las principales vias de resolucion de las vicisitudes que
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generan discordia sobre el modelo territorial y con la unidad nacional del Estado espafiol

como horizonte objetivo, debemos mencionar:
= T.areforma de los estatutos de las comunidades de estatuto ordinatrio.

= Ja reforma del Senado, transformando este en una auténtica cimara de
representaciéon territorial que haga posible la incardinacién de una mayor

participacion de las comunidades en la toma de decisiones del poder central.

* Reforma de la Administracién del Estado, exigida por la descentralizacion

politica, la cual, se ha venido incumpliendo.

= Reforma de la administracion local, también excesivamente demorada. La
propuesta es que este nivel administrativo-territorial ocupe un lugar equidistante

entre el Estado y las comunidades auténomas.

* Reforma del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas y de las

administraciones locales superando el trato discriminatorio.

= Reformar o completar el actual sistema de distribucion de competencias para
conseguir una mas fluida cooperacion entre poder general y los poderes

autonémicos para facilitar las relaciones con las instituciones europeas.

¢El principal obstaculo? Las dificultades procedimentales y politicas presentes para la
reforma, junto con la tendencia al federalismo cooperativo y las posturas o posiciones

politicas inamovibles, apostadas en no ceder parcelas de poder.

La doctrina denomina federalismo dual a la distribuciéon de competencias prevista en la
Constitucion en la que impera la técnica de la competencia exclusiva. Este sistema de
descentralizaciéon politica se ha visto superado por el modelo o dinamica real de los
Estados modernos en los que gana enteros la técnica de la competencia compartida. El
federalismo cooperativo o coordinado requiere de altisimas cuotas de consenso para su

funcionamiento y contiene connotaciones politicas evidentes basadas en la responsabilidad.

La forma de organizacién territorial del Estado espafiol no responde solo a la autonomia,
concebida como derecho-facultad de nacionalidades y regiones. Para garantizar la libertad
no basta con dividir los poderes centrales del Estado, sino que se hace necesario, ademas

de esta division horizontal, una divisién vertical. La racionalidad del aparato del Estado
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exige que se cumplan ciertos requisitos técnicos de coordinacion entre los distintos niveles
de organizacion del Estado. El criticado federalismo cooperativo constituiria, por tanto, un
mal remedio técnico y un ataque directisimo a la division horizontal y vertical de los

poderes. La division es la mas constatada férmula para evitar abusos de poder.

Para abordar el problema de organizacion territorial del Estado espafiol debemos partir de
la base: ¢Qué entiende por Espafna cada uno de los participantes en el debate sobre
organizacion territorial del Estado espafiol? Planteada esta cuestion, para encontrar las
respuestas a la organizacion territorial, la doctrina debe abordar el estudio del Titulo

Preliminar de forma conjunta con el Titulo octavo.

La asimetrfa es respetuosa con la soberania popular, pero genera desequilibrios
importantes. El federalismo asimétrico chocha con los principios de solidaridad e igualdad
que consagra nuestra Constitucion, por lo que esta coyuntura debe reconducirse a la
simetrifa, ya sea en pro del centralismo o de una forma de Estado descentralizada, pero no
son tiempos para el egoismo, sino para la solidaridad y fraternidad entre los pueblos. El
didlogo debe reconducirse en términos internacionalistas dada la presencia de fuertes
nicleos nacionalistas diversos, pero se debe apelar a la realidad social y buscar el
denominador comun a través del cual canalizar los egos y trabajar en un proyecto comin
como reconocida diversidad de pueblos si, pero con problemas compartidos. Si, por el
contrario, se sigue desarrollando la asimetria, cada vez estaremos mas lejos y la secesion o

el fin del Estado, constituird la via natural del devenir.

4.4.Modelo autonémico como modelo variable.®

La configuracién del Estado de las Autonomias responde a la voluntad de todos los
pueblos de Espafia de proteger sus culturas y tradiciones, lenguas e
instituciones, proporcionando asi, el instrumento técnico presumiblemente idéneo para que
sean esos mismos pueblos los directamente responsables y agentes de la proteccion de su
identidad cultural e histérica, asi como los gestores de sus respectivos intereses (arts. 143y

144 CE), pero dentro del marco de respeto de la soberanfa nacional.

Las Comunidades auténomas son entidades con personalidad propia, que representan

intereses especificos y diferenciados entre si, y, que requieren un tratamiento y régimen

65 Vid. LOPEZ GUERRA, Luis Matia “E/ Estado autonémico como modelo variable”. El Estado de las
Autonomias. Tecnos. Madrid, 1991, pp. 65-72.
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particularizado. El Titulo VIII de la Constitucién traduce este requerimiento en dos tipos

de previsiones:
. stablece un sistema de instituciones propio.
1. Establ ist de instituci 1

2. Reserva un conjunto de poderes y competencias en favor de las distintas

instituciones.

Los listados competenciales incluidos, sobre los que se establece el sistema de instituciones
y poderes, se incardinan como elementos clave para la definiciéon y garantia de la
autonomfa. La garantia juridico-competencial representa, por un lado, una proteccion
forzosamente parcial de la identidad e intereses de los pueblos de Espafa y, por otra,
constituye un nucleo intocable y reservado frente la accidon de las propias CCAA. La
configuracién constitucional y estatutaria del reparto competencial establece no solo unos
ambitos definidos reservados inaudiblemente, sino también un ambito material de

contenido variable que puede atribuirse al poder estatal o autonémico, segin los casos.

El proceso que instaura el texto constitucional en sus arts. 143-151 y, que se asienta sobre
la base de la técnica de la comparticion competencial entre Estado y CCAA, continta
inacabado. El texto constitucional reserva las normas basicas al Estado, aunque de forma
flexible, por cuanto la competencia esta dispone de amplios margenes de extension, lo que
en la practica ha conllevado que la normativa basica haya ido mucho mas alla del
establecimiento de directivas o principios inspiradores de la normativa autonémica, pero
sin una aplicacién inmediata y directa, viniendo a constituirse la legislacion basica estatal

como conjunto de normas en muchos casos directamente aplicables.

Dada la indeterminacién competencial, a pesar de la interpretacién basica extraida del
propio texto constitucional, que distingue entre la normativa basica y la de desarrollo, ha
sido trascendental para dirimir la conflictividad, pero también para aumentarla, el papel del
Tribunal Constitucional. En la STC 32/1981, ¢l TC hacia hincapié en conjugar la
necesidad de uniformidad en la regulacién normativa con el respeto a la potestad normativa
de caracter reglamentario de las CCAA, estableciendo de esta manera, una serie de limites a
la normativa bésica, pero precisando matiz de la libertad de la que ha de gozar el legislador

estatal como 6rgano politico del que emana la regulacion basica como decision politica.

El reparto competencial en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional aparece en un

trasfondo ineludible: la existencia de un sistema social y econémico integrado, que requiere,
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para su propia existencia, de un tipo general en una variedad de sectores claves, por lo que
al Estado se le reserva competencias respecto de estas decisiones, no porque se produzcan
preferencias competenciales o debido a una interpretacion estatista del sistema
competencial, sino a consecuencia de que los propios Estatutos de Autonomia prevén que
determinadas funciones de competencias exclusiva se efectian a reserva de las politicas

generales que competen al Estado®.

Por otro lado, la amplitud de los conceptos constitucionales hace que una misma actividad
o situacion pueda englobarse en materias distintas y, por ello, en los conflictos de
competencia, la primera tarea a efectuar por el TC consiste en determinar la calificacion
material del objeto del conflicto a efectos competenciales. La determinacién de la materia
es esencial, dado que de ella depende el que se considere si es una comunidad autbnoma
quien ostenta competencias en términos de exclusividad o si se trata de un ambito
reservado a la accién estatal. Al respecto, el tribunal concluyé que era posible que una
misma realidad fisica y practica pudiere ser objeto de calificaciones distintas desde el punto
de vista competencial, de forma que, sobre el mismo espacio fisico concurren titulos

competenciales diversos, aun, cuando tales titulos se califiquen estatutariamente de

competencia exclusiva (§STCs 103/1988 y 152/1988).

El TC (STC 75/1989, F] 3) precisa el caricter movil de los limites de las competencias
autonémicas exclusivas como consecuencia directa de la posibilidad de que un sector o
subsector determinado adquiera una relevancia econémica para el conjunto o sistema
estatal, que justifique la adopcién de medidas basicas de ordenacién econémica, asegurando
de esta forma la fijacién de un minimo comun normativo, la garantia del mantenimiento y
realizacién de politicas concretas. La garantia de la autonomia reside en que las bases
estatales efectivamente respondan a un interés general, sea del orden que sea, pero, la

determinacién de estas bases es una tarea politica, de eleccion entre alternativas diversas,

6 La jurisprudencia constitucional (STCS 57/1986 y 102/1988), sin profundizat en exceso, ha venido
reforzando el poder del legislador estatal y de la normativa basica del Estado, estableciendo la imposibilidad
de reemplazamiento de la accién por parte de las CCAA en caso de inexistencia o lagunas sobre normativa
basica, es concebible la alteracion de las bases normativas de una materia y, con ello, la posibilidad de
alteracion de esferas competenciales a través de la decision politica de sustituir o prescindir de las medidas en

un sector de una materia determinada, ampliando el ambito normativo de la CCAA.
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que puede afectar de forma muy distinta cada Comunidad Auténoma, a varias o a todas

ellas.

La delimitacion competencial, constitucionalmente garantizada, posibilita la doble
incidencia de competencias estatales y autonémicas sobre las mismas materias,
constituyendo ello, junto con la falta de una garantia politica que opere como limite a la
accion estatal en el momento de la formacién de la voluntad estatal, un germen de
autodestruccion del modelo territorial consagrado constitucionalmente en nuestro pafs, que

se limita a prescripcion de la garantia juridica de autonomia.

La participacion politica, como garantfa, quiza no sea absoluta y segura, pero a través de
una institucionalizaciéon de esta traducida en una posibilidad de defensa y representacion de
las CCAA en los foros de adopciéon de decisiones sobre el interés general, podria reducir
significativamente la conflictividad. La reforma del Senado o las mesas de dialogo vuelven a
aparecer en el horizonte como un instrumento util para el devenir de nuestro modelo
territorial, y es que, a pesar de toda la critica vertida, ha de reconocerse, que el sistema
autonémico, como modelo territorial constitucionalmente articulado sobre la garantia de
unidad y diversidad ha contribuido a proporcionar una prosperidad y estabilidad tnica en la
historia a nuestro pafs. Sin embargo, este reconocimiento debe hacerse compatible con su
desfase y, por tanto, apostar por su actualizacion, dado que es axiomatico, como venimos
observando, que el sistema autonémico adolece notorias carencias, desequilibrios y
disfunciones, las cuales vienen a imposibilitar la equilibrada distribucion de servicios a la
ciudadania y, en consecuencia, el correcto provisionamiento y desarrollo del Estado de
Bienestar, lo que provoca fuertes tensiones entre el Gobierno central y los Gobiernos
autonémicos. Por consiguiente, resulta primordial desarrollar la coordinacién y
colaboracién institucional entre las comunidades auténomas y su relacién con la
Administraciéon General, ademas de procurar la participacion de estas en todos aquellos

procesos de toma de decision estatales que especialmente les afecte.

Venimos apercibiendo de la necesidad prioritaria que constituye implementar la reforma del
sistema de financiacién de las comunidades auténomas para resolver el conjunto de
ambigtiedades, asimetrias y carencias que adolece el sistema actual. La reforma del sistema
debe basarse en el didlogo y consenso y debe versar, con caracter especial, sobre los

siguientes puntos clave:

e Garantizar la igualdad, lealtad y solidaridad interterritorial.
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e LHvitar la ambigtiedad del sistema de competencias actual y proceder a su

clarificacion.

e Ascgurar la justa distribucién de los recursos publicos y la capacidad de las CCAA

para proveer los servicios y prestaciones sociales que son de su competencia.

e Proceder a una reasignacion mas eficiente del funcionamiento de las instituciones y
organismos, introduciendo criterios territoriales para reducir la desigualdad y
ampliando las competencias y capacidades de los gobiernos locales, garantizando el
respeto de la autonomia local y fortaleciendo el papel de los municipios como

unidad territorial basica.

e DPotenciar y fortalecer la participaciéon y agencia de las comunidades auténomas en
las instituciones comunitarias de la Unién Europea, encauzado a través de las

oficinas de representacioén de las comunidades auténomas en Bruselas.

4.5. Convenios entre CCAA. Naturaleza juridica.

Se habla mucho a lo largo de todo el texto que compone este trabajo acerca de los
convenios o pactos que, sin llegar a modificar el texto constitucional, los entes
autonémicos llevan a cabo entre sf o con el poder central con el fin de realizar actividades o
tareas determinadas en comun. Los denominados convenzos, en cuanto pactos entre personas
publicas, sea cual sea la trascendencia de estos, son una manifestaciéon de la capacidad
negocial de que ambos sujetos gozan. El problema es que ni la CE ni ningun Estatuto

especifica la fuerza vinculante de los convenios.

Los convenios en los que sea parte una CCAA se pueden clasificar, segin innoven el
ordenamiento juridico, en normativos y negociales. Los dltimos no presentan problema
alguno, ya que se limitan a aplicar el derecho vigente, siendo su naturaleza la de un contrato
publico. El problema es que, la mayoria de los convenios firmados por las CCAA con el
poder central, son normativos, para ser mas precisos, pertenecen al grupo de convenios
celebrados con el Estado sobre el modelo de ejercer las competencias y la utilizacion de los
servicios transferidos (a través de los Decretos de trasferencia). Los celebrados entre

CCAA también suelen pertenecer a este grupo.

La doctrina se muestra reticente a admitir que los convenios atribuyan competencias: no
son titulos competenciales, sino instrumentos para ejercer las competencias ya atribuidas.

No se acepta que el convenio sea una auténtica fuente juridica, reconocer lo contrario serfa
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restringir las potestades normativas en cuanto los convenios solo pueden ser modificados
de acuerdo con sus estipulaciones. Resulta absurdo que un instrumento juridico reconocido
expresamente en las principales normas devengue en un compromiso politico

(extrajuridico).

La jurisprudencia ratifica el cariacter normativo de los convenios y, con ello, la
indisponibilidad de las competencias y la consideraciéon del convenio como instrumento de

cooperacion y no como titulo competencial. Ello implica que “toda cooperacion se establezca
por medio de un convenio de cooperacién o de concertacion, siempre que quienes celebren el convenio o el

concierto dispongan de poderes suficientes para ello y puedan realizarlo en el marco de sus competencias”®’.

Se debe diferenciar, como lleva a cabo el Tribunal Constitucional, el régimen juridico de la

titularidad (indisponible) de las competencias y su ejercicio (pacto voluntario).

El convenio constituye, por tanto, una verdadera fuente juridica, sometido a la CE y al
Estatuto de autonomia. El principio de indisponibilidad impide ceder de forma

incondicional y general cualquier competencia autonémica.

La discusiéon doctrinal se incardina en defensores del principio de jerarquia y defensores del
principio de competencia para la resolucion de una relacion entre ley y tratado, apostando
por el principio de jerarquia ya no por su posicion en el ordenamiento, sino porque ademas

es aprobado por un 6rgano supetior.

En los Estatutos no existe esa prohibicion expresa para que los convenios se refieran a
materia reservadas a las leyes, pero se traslada doctrinalmente. No se prohibe que, mediante
convenio, las CCAA se comprometan a elaborar una ley con un determinado contenido, en
la linea de legislacion uniforme, ya que no se esta creando normativa, sSino unos
compromisos de actuacion, asi lo describe el TC. Estos convenios no tienen fuerza
obligatoria, pero si vinculan politicamente frente a la autorizaciéon emitida por las Cortes

generales.

5. LA CRISIS DEL ESTADO AUTONOMICO®. REALIDAD Y
HORIZONTES.

67 STC 123/1984, de 18 de noviembre, FJ 6°
% Vid. CARRILLO, Marc (dir). Debate «la crisis del Estado de las autonomiasy, Teoria y derecho. Revista de
pensamiento juridico (junio 2016), pp 11-116. Valencia: Tirant lo Blanch.
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5.1.Demandas de secesion. La presion bilateral de las denominadas

“comunidades histéricas” y la consolidacion del modelo territorial.

Querer amar e identificarse con la propia tierra, patria, pueblo y nacionalidad es inherente
al sentimiento humano, sin embargo, este exacerbado romanticismo nos lleva a la tan

peligrosa sacralizacion ideoldgica®.

El término nacionalismo no tiene una unica acepcion, sin embargo, la mas extendida es la
que entiende el nacionalismo como orgullo exagerado o radical. El nacionalismo™, asi
entendido, estd abocado a la contemplacion del colonialismo o el imperialismo como
formas publicitarias o de marketing del conjunto de los elementos que componen una
nacionalidad. Sin embargo, como coloquialmente se suele decir, quien mucho abarca, poco
aprieta. En ultima instancia, un paso mas alla del dominio colonial-imperial, en el escenario
nacionalista se difunde el odio, que per se, produce mas odio en direcciéon opuesta, como
consecuencia. Nacién en términos absolutos, sin contemplar el respeto a otras naciones,
como ocurria en la Primera Guerra Mundial, donde se inculcaba el espiritu patridtico que

alimentaba a los nostalgicos de un pasado glorioso basado en el imperio.

Stefan Zweig'' ya identificaba, el siglo pasado, el nacionalismo como el problema principal
en BEuropa, por encima del fascismo o las pestes, que “envenenaba la flor de nuestra cultura

europea’.

Las guerras tradicionales han sido sustituidas en el ambito geopolitico por las guerras
civiles-nacionales u otros tipos de componente primordialmente identitario o basados en

motivos historico-culturales, normalmente ejecutadas en forma de terrorismo.

La identidad nacional como fuerza ideoldgica y politica es consecuencia de un proceso de
nacionalizacién que debe ser impulsado desde los poderes publicos a través de una buena
articulacién econdmica y social del territorio. En caso contrario, como respuesta a las crisis,
las desigualdades u otras percepciones con connotaciones negativas, de las que se extraiga

inaccién o corrupcidn, surgen o se activan movimientos intelectuales, grupos o partidos

% Vid. BARTOMEUS, Oriol; MOLAS Isidre. La competencia politica en la Espaiia de las antonomias: el eje izquierda-

derecha en las Comunidades Autonomas (1999-2001). Barcelona: Institut de Ciencies Politiques i Socials. 2003.

"0 PELAZ LOPEZ, José-Vidal. E/ estado de las antonomias: regionalismos y nacionalismos en la historia contemporinea

de Espana. Madrid: Actas. 2002.

1 Referencia literaria: ZWEIG, Stefan. El mundo de ayer (memorias de un europeo). Greenbooks, 2016.
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politicos especificamente nacionalistas, que vienen a repensar y poner en tela de juicio el
modelo territorial, incluso apelando al derecho de autodeterminacién como respuesta a la

insatisfaccion generalizada para con el poder central.

El siglo XIX en Espafia es reflejo de lo anteriormente sefialado: “los liberales construyeron
mucho mds Estado que nacion””. La escasez de recursos redujo muchisimo la capacidad de
proporcionar servicios publicos. Los servicios publicos, como agente nacionalizador por
excelencia, no constituye una variante aislada de ese malestar, sino que forma parte de un
contexto al que ha de sumarse la fuerte fiscalizacion ideoldgica de la Iglesia; la falta de
voluntad politica nacionalizadora por parte de la oligarquia liberal o el escaso protagonismo
de nuestro pais en el panorama internacional. El nacionalismo espafiol tuvo que aceptar
que Espafa, al mismo tiempo que perdia su vieja condicion imperial, cuando la posesion de
colonias era considerada la prueba mas importante de la vitalidad de una nacién, pasaba a
ser una nacion cuestionada desde su interior, con la emergencia del nacionalismo catalan

y, de modo mas incipiente, del vasco.

A pesar de la debilidad relativa a la que hacemos referencia de los mecanismos
homogenecizadores, de forma paralela se observa un incremento de la identidad nacional
espafola a finales del siglo XIX, concepciéon compatible con el indiscutible avance de las
identidades regionales, segin la doctrina a la que hacemos referecia. Para ello, se valen de la
teorizacion del fenémeno definido como doble patriotismo”, segin el cual, resulta
perfectamente compatible la fidelidad politica a una #nacidn, la espanola, con la adhesion a
una patria especifica, de caracter regional. Desde mediados del siglo XIX,en lo que
coinciden todos los historiadores, es que se observa un paulatino refortalecimiento de la

identidad cultural, detectable, entre otros aspectos, en el uso popular de las lenguas no

2 SEPULVEDA MUNOZ, Isidro «la nacién sofiada: los proyectos nacionalistas espafioles y la crisis finise-
cular; SANCHEZ MANTERO, Rafacl. Ex forno al 98, Universidad de Huelva, 2000, tomo 11, pp- 359 a 373.
Se habla de un proceso de nacionalizacién débil o limitado, lo cual permitirfa la paralela eclosion de identida-

des nacionales alternativas.

Vid. Esteban de Vega, M. 2001. La crisis de finales del siglo XIX y el nacionalismo espafiol. In Aymes, J., &

Salatin, S. (Eds.), Les fins de siecles en Espagne. Presses Sorbonne Nouvelle.

Vega, M. E. d. 2002. En torno al nacionalismo espafiol. In Campuzano Carvajal, F. (Ed.), Les nationalismes en

Espagne: De I'Etat libéral a Iétat des antonomies (1876-1978). Presses universitaires de la Méditerranée.

7 FRADERA, Josep Maria «El proyecto liberal catalan y los imperativos del doble patriotismoy, Revista
AYER (Asociacién de Historia Contempordnea), nim. 135, 1999. pp. 87-100.
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castellanas con la pretension de enfatizar la identidad cultural de esas zonas, y que abririan

la posibilidad del nacimiento de identidades regionales con contenidos politicos explicitos.

En este contexto, llegamos al 21 de octubre de 18806, cuando, por iniciativa de la Unid
Catalanista acudimos al primer planteamiento de programa de actuacién politica bajo la
creacion del Centre Escolar Catalanista, todavia no independentista, pero si de caracter
autonomista y soberanista, con mero reconocimiento al poder central espafiol en la
representaciéon exterior, la defensa y el establecimiento de aranceles. Por su parte, el
nacionalismo vasco tiene sus origenes en la adaptacion de una parte del fuerismo liberal y
del carlismo a la situacién creada por el final de las guerras civiles y la aboliciéon foral de
1876, adquiriendo forma politica con Sabino Arana, fundador del Partido Nacionalista

Vasco en 1895.

Observamos a finales del XIX como entra en crisis la idea de nacién espafiola, al mismo
tiempo que, paraddjicamente, Espafia se convierte en el ambito central de la vida
politica, social y econémica. El localismo y el proceso de nacionalizacién anteriormente
descrito impera en zonas rurales, mientras que el nacionalismo espafol comienza a mostrar
una presencia y operatividad politica mayor, lo que propicia la aparicién, a principios del
siglo XX de partidos nacionalistas o seudonacionalistas espafioles, cuyas ideologfas y
programas estaban incuestionablemente impregnados de elementos nacionalistas de distinta

naturaleza, a destacar, por ejemplo:

* El nacionalismo espafiol liberal, reformista, civilista y laico: heredero del viejo

discurso nacional del XIX. Una corriente que va desde Ortega y Gasset hasta
Azafia con la impronta de la Instituciéon Libre de Ensefianza y que encuentra su

maxima expresion en el partido liberal y el republicanismo.

* Nacionalismo de caracter tradicionalista, antiliberal y ultracatélico: nacionalismo de

raices carlistas fundamentado en un programa de defensa del altar y el trono con

algunos componentes forales.

* Nuevo nacionalismo de los nacionalistas: Nacionalismo de caracter autoritatio y
nacional-catélico, en el que convergen elementos civiles y militares, con
convicciones férreamente unitaristas. Adopta una inamovible postura de enemistad
radical frente a los nacionalismos periféricos a los que considera incompatibles con

la unidad nacional.
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Dada la importancia politico-social que entrafiaba el régimen territorial, los primeros
gobiernos del siglo XX, particularmente los de Silvela, Maura y Canalejas incluyeron dentro
de su politica regeneracionista varios proyectos de reforma del modelo territorial en sentido
regionalista. El culmen de estos proyectos es el establecido por la Ley de Mancomunidades
aprobada bajo el gobierno conservador de Eduardo Dato en 1913 y en la constitucion de la
Mancomunitat catalana mediante decreto de 26 de marzo de 1914. En los afos posteriores, dado
el auge en el panorama europeo de los nacionalismos, los nacionalistas exigieron el paso

desde la descentralizacion administrativa hacia la autonomia politica.

Tras la caida del régimen autoritario, la dictadura con rey, en Espana se fragudé un pacto
encabezado por mayoria republicana y socialista, asi como partidos de tendencias
nacionalistas. En este periodo, el izquierdismo y el autodeterminismo ganan una influencia
decisiva. El compromiso republicano irradiante en buena parte de los nacionalismos
periféricos concedi6 a éstos una notable legitimidad tras la proclamacién del nuevo
régimen. De forma que, durante el primer bienio republicano, desde los presupuestos del
nacionalismo espafiol liberal y democratico, la coalicién republicana-socialista encabezada
por Manuel Azafia, traté de consolidar el nuevo régimen incorporando al mismo a los
nacionalistas catalanes. Aunque en la practica politica este momento histérico esta plagado
de conflictos, tras la promulgacién de la Constitucion de 1931 que establecié el Estado
unitario o integral, indudablemente, se abre un nuevo marco de convivencia entre el
nacionalismo espafiol democratico y los nacionalismos periféricos sobre las bases de la
administracion territorial y la oficialidad del idioma castellano, de obligado conocimiento

para todos los ciudadanos.

El problema nacional constituyé un hecho trascendental sobre la vida politica de la
Republica, propiciando fuertes tensiones politicas que impidieron la estabilidad del régimen
republicano. En el ambito castrense hay un claro relato ganador, el de evitar a toda costa
cualquier forma de ruptura o debilitamiento de la nacién y del Estado. Es por este
motivo, que en las zonas que sometidas al control de los sublevados entre 1936 y 1939 se
desencadend una represion sistematica de los nacionalistas gallegos, vascos y catalanes, asi
como de los regionalistas sospechosos de separatismo. Ya en plena contienda, pero cuando
casi todo el territorio catalan estaba aun en zona de influencia republicana, se dicté en
Burgos el 5 de abril de 1938 una ley que derogé el Estatuto de Catalufia de 1932 y dispuso
que las cuatro provincias fueran gobernadas en pie de ignaldad con sus hermanas del resto de Espara.

Por su parte, el gobierno vasco se mantuvo igualmente al lado de la Republica, a pesar de la
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defecciéon generalizada de la mayorfa de sus bases tras la caida de Bilbao. El enemigo

comun del fascismo propicio la superacion de las diferencias.

La guerra civil espafiola no se concibe como una lucha entre el nacionalismo espanol y los
nacionalismos periféricos, sino entre modalidades de nacionalismo espafiol. Con la derrota
del bando republicano caen el nacionalismo liberal-democratico y los nacionalismos
periféricos que a este bando se habifan adscrito a manos de una concepcién nacionalista o

nacionalismo de corte catdélico.

Bajo el franquismo, las relaciones entre nacionalismos periféricos y Estado se replantean.
Asi, el régimen franquista, bajo la unidad radical del Estado, puso punto final a las
experiencias de reforma del Estado que habian tenido lugar y retomé el modelo de Estado
unitario y centralizado, mientras llevé a cabo de forma paralela una radical represion de los
nacionalismos periféricos y las ideologias y organizaciones democraticas y obreras,
revocando aquellas leyes e instituciones autonémicas creadas durante la Republica y

reprimiendo las practicas politicas y simbdlicas ligadas a los nacionalismos periféricos.

Esta forma de ejecucion debid ser replanteada en la década de los 60, auspiciada por un
creciente proceso de movilizaciéon de la sociedad espafiola. L.a abrumadora concepcion
unitaria e identificacion del régimen con la nacionalidad espafiola y sus simbolos
clasicos, su centralismo a ultranza, su agresion a los derechos lingtifsticos de los espafioles y
su actuacion represiva, tuvieron el efecto contradictorio de radicalizar ideologicamente a los
otros nacionalismos, propiciando su desarrollo incluso donde antes no habian existido o
carecian de fuerza. Los nacionalismos periféricos coparon puestos relevantes en la lucha

antifranquista.

Esta herencia traumatica del franquismo, junto con el papel estrella de los nacionalismos
periféricos en la lucha contra el franquismo y su labor durante la transicion, en lugar de
fortalecer, ha debilitado el nacionalismo espafiol, lo que en nuestra actualidad podemos
apreciar de forma especialmente clara cuando se constata que, gran parte de la izquierda
espafola ha asumido las propuestas politicas de los nacionalismos periféricos, incluso
contra su propia tradicién historica estatalista, como es el caso del PSOE, cuestionando la
existencia de la nacién espafiola en sentido del polémico art. 2 del texto constitucional y
sucumbiendo a las reivindicaciones lingtifstico-culturales y los supuestos histéricos. Por su
parte, la coaliciéon electoral Unidas Podemos ha venido contemplando en declaraciones
publicas el «nalienable derecho de los pueblos a decidir libremente sus destinos», y reconoce el «ardcter

multinacional del Estado espaiiol y el derecho de autodeterminacion para Cataluiia, Euskadi y
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Galicia, garantizando el ¢jercicio efectivo de ese derecho por los pueblos». Esta postura adoptada por la
izquierda con representacion parlamentaria ha sido muy criticada en los dltimos tiempos
por aquellos tedricos izquierdistas de corte jacobino y de gran parte de la izquierda

definida™, cuya postura centralista y critica con el Estado de las autonomias ha tomado

b

mayor peso mediatico en los ultimos meses con dos acontecimientos clave que han

ampliado su altavoz:

1. Exposicion de la ineficacia del modelo territorial espafiol en la gestion de la

pandemia.

2. La deslealtad institucional consentida por el Gobierno de Espana en el caso del

procés y la tramitacion de los indultos.

La gestion de estas vicisitudes con las que ha tenido que lidiar el ejecutivo entrante han
generado una critica feroz ya no fuera, sino inclusive dentro de su eje ideolégico. Tanto los
barones del PSOE, como algunos militantes de IU se han unido a la critica en redes y otros
espacios politicos” con el resto de las formas de izquierda definida coincidiendo en la
necesidad de un Estado integral, fuerte, que asegure unos servicios publicos comunes,
homogéneos y de calidad, el elemento homogeneizador por excelencia, con el fin de evitar
las asimetrias surgidas en las dltimas décadas dado el marco plurinacional. Se apuesta por
un respeto a las diferencias identitarias, pero sin ahondar en los privilegios que han venido
suponiendo las reformas de los Estatutos, regimenes forales o conciertos econémicos y
pactos politicos y autonémicos conseguidos por los nacionalismos periféricos como
moneda de cambio. La necesidad del replanteamiento sobre el modelo territorial encuentra
sentido, segun la izquierda definida, en evitar las duplicidades, asegurar el principio de
solidaridad, homogeneizar el ambito tributario y frenar el proceso de competencia fiscal
iniciado por las CCAA cuya presidencia ha recaido en manos de partidos politicos de corte

neoliberal

Los problemas que el Estado autonémico debe afrontar actualmente no consisten ya en la
permanente insatisfacciéon de los nacionalismos, ni en el especialmente complejo problema

vasco, con la lacra del terrorismo y la violencia de ETA. En la actualidad, los nacionalistas

4 Definicion respecto al Estado.

5 Club El Jacobino o La razén comunista son espacios de intercambio de intelectuales de izquierdas con gran
presencia en redes sociales y medios de comunicacién. En ambos confluyen militantes de partidos con
representacién parlamentaria como Marisa Castro (IU) o Antonio Miguel Carmona (PSOE) desde unas
perspectivas criticas ante la debilitacién de la vision estatalista.
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parten de posturas y formulas federalistas o confederalistas basadas en soberanfas
compartidas, incompatibles con la Constitucién de 1978, en toda mesa de negociacién u
formas de intervenciéon dialogada. El principal escollo siempre de fondo: el modelo de

financiacion.

5.2. Tensiones centro-periferia’® y la necesidad de reforma del Estado

autonomico.

En la primera década del siglo XXI, los partidos nacionalistas inician una estrategia de
incremento de su autonomfa, asuncién de competencias y reconocimiento de sus
particularidades dentro de las vias previstas y el marco legal previsto por la CE,
principalmente a través de la reforma de los Estatutos y mediante la negociacién del
concierto econémico, sin embargo, dado el nivel de exigencias que llegaron a querer
imponerse por esta via, los partidos politicos de corte nacionalista comenzaron a realizar
una oposicion en bloque frente a estas pretensiones. En este contexto se aprobd en
septiembre de 2005 por el Parlamento catalan la reforma del Estatuto de autonomia de
1979, que posteriormente fue sometido a referéndum. Contra la aprobacién del Estatuto se
posicionaron el Partido Popular, asi como 5 CCAA y el Defensor del Pueblo, que
recurrieron dicho texto legislativo frente al TC. Esta accién generd un fuerte rechazo entre
el nacionalismo catalan que reaccioné de forma inmediata ejerciendo declaraciones publicas
y generando movimientos sociales de presion frente a una posible estimacion, aun parcial,
del recurso llevado ante el TC. El contenido del Estatuto fue comprometido en relacion a
la introduccién de la nacionalidad catalana; trato privilegiado de la lengua catalana;
prevision de un poder judicial para Catalufia; establecimiento de relaciones internacionales
ajenas a las del Estado; sistema de financiacién propio y posicion privilegiada sobre la base
de un modelo confederal asimétrico. Bajo la confluencia de estos motivos y pese a la
convulsa situaciéon generada con la disputa politica por obtener mayoria o influencia
mayoritaria en términos ideolégicos sobre los componentes del TC, se publico la Sentencia
del TC sobre el Estatuto de Catalufia el 28 de junio de 2010, que vino a declarar
inconstitucionales 14 de sus articulos contenidos y quedaron sujetos a interpretacion del
Tribunal Constitucional otros 27. Esta pronuncia del TC acrecento la tensioén y exacerbd

las reclamas nacionalistas paulatinamente. En 2012, el Parlamento catalan aprueba el

76 Vid. ALVAREZ CONDE, Enrique y otros. E/ Estado de las Autonomias: poder antonimico, poder central.
Madrid: CITEP. 1981.
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polémico Pacto fiscal al que venimos haciendo referencia, como ultima intentona de
conseguir la autonomia financiera deseada por los nacionalistas. Ante la negativa del
ejecutivo central de ceder frente a estas pretensiones, el nacionalismo continda
recrudeciéndose y asi llegamos hasta el desarrollo del proceso soberanista de Catalufia
(2012-2021) y las repercusiones aun latentes inherentes a la Sentencia de la Sala de lo penal
del TS nam. 459/2019 sobre los lideres y responsables del abandono de la via

constitucional.

Mediante declaraciones previas a la celebracion del referéndum sobre la independencia de
Catalufia del 2 de octubre de 2017 del por aquel entonces Ministro de Economia del Reino
de Espana, Luis de Guindos, se abria la veda a la negociacién en términos econémicos, de
financiacién y la autonomia financiera que venia reclamando Catalufia desde 2012, cuando
se rechazé toda discusion basandose en la situaciéon econémica del conjunto del pais, pero
las circunstancias e intereses debieron de cambiar tras la radicalizaciéon de la postura
nacionalista catalana como respuesta a la negativa al Pacto Fiscal aprobado por el
Parlamento de Catalufia, que venfa a dotar a la Generalitat de plena capacidad normativa y
recaudatoria bajo la creacion de una Agencia Tributaria Catalana propia y unica, asi como la
renegociacion de un concierto econémico de minimos con el que dar cumplimiento al

principio de solidaridad.

El acuerdo de Gobierno UP-PSOE que hizo posible la gobernabilidad del actual ejecutivo
(XIV legislatura) contempla en su punto noveno /la presencia de drganos bilaterales para dirimir
un asunto de interés especifico, punto que facilita la aparicion de aquella mesa de didlogo de

Gobiernos que lleva afios demandandose y defendiéndose desde el independentismo.

El punto noveno del Acuerdo de Gobierno apela expresamente a la actualizacién del
Estado Autonémico, apostando por #na Espasia fuerte y cobesionada aunque establece que e/
marco de colaboracion entre el Gobierno central y las comunidades antonomas estara definido por el
principio de la multilateralidad, aunque, no impide la presencia de procedimientos y drganos bilaterales
especialmente cuando se trate de dirimir un asunto de interés especifico para una o varias comunidades
antonomas. El redactado del acuerdo, por tanto, nos evoca tacitamente al escenario de la
ansiada mesa de didlogo entre Gobiernos para abordar el conflicto politico catalin inmpulsando la
via politica a través del didlogo, la negociacion y el acuerdo entre las partes que permita superar la situacion
actual. No obstante, con el fin de acallar o rebajar aquellas posturas criticas y enfrentadas,

sobre en lo que se refiere a una futura mesa de didlogo con la Generalitat, se prevé
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expresamente que /as relaciones bilaterales siempre se regiran por los principios de lealtad y colaboracién

entre territorios gue fija la Constitucion.

Aunque desde una concepcion légico-literal pueda resultar incompatible con el titulo que
luce este apartado, el abandono del marco constitucional de los nacionalistas catalanes, abre
un nuevo espacio u oportunidad de repensar el modelo territorial y renegociar las
condiciones de las autonomias. El Gobierno central tiene la oportunidad, a pesar de la
opiniéon mediatica y la férrea oposicion que contaminan y dificultan su accion, para
reconducir al nacionalismo a la via constitucional y retomar el dialogo y el replanteamiento
del modelo territorial con el fin de evitar que la autodeterminacioén se convierta en la tnica
senda viable para la convivencia. La prerrogativa de gracia de los indultos con la que cuenta
el ejecutivo es un instrumento muy a tener en cuenta para comenzar desde una toma de
posicion privilegiada o dominante el duro trabajo que tiene por delante: repensar el modelo

territorial por la via del didlogo y dentro del marco constitucional.
Este punto es la obviedad a la que viene evocando todo el trabajo.

La postura adoptada por el independentismo catalan, dentro del marco de la Unién
Europea, es irreconciliable en sf misma, la concepciéon de soberania dentro de la Unidn se

falsea o se deforma notablemente.

El problema actual sobre los nacionalismos periféricos no se reduce a términos historico-
culturales, sino que adquieren mayor peso los intereses econémicos y financieros, he aqui la
clave de la negociacion y el punto a poner en relevancia a la hora de repensar el modelo de

organizacion territorial.

Es hora de asumir politicas ejecutivas y dejar de lado aquellas politicas partidistas y
estratégicas electoralistas que han corrompido por completo el Estado de las autonomias.
Acabar con la sacralizaciéon de la descentralizacion que genera duplicidades y superposicion
administrativa y retomar la eficacia y eficiencia, asi como el fin del interés general y el bien

comun.

6. CONCLUSIONES

Sobre el modelo actual de organizacion territorial espanol se han venido vertiendo criticas
desde su formulacién hasta nuestros dias. La férmula del Estado Autondmico, como

modelo funcional valido y operativo ha sido criticada tanto por exceso como por defecto, a
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pesar de aparecer respaldada por la” aprobacién de una amplia mayotia de la sociedad
espafola, segun los ultimos datos emitidos por el CIS, aunque la fiabilidad de dicho
organismo ha sido puesta en entredicho durante el ultimo afio. Sin embargo, para quien atn
mantenga las ganas de seguir la farragosa vida juridico-politica de nuestro pafs, como es mi
caso, puede llegar a dilucidar la interconexion existente entre la mayoria de los problemas
que ocupan las portadas de los diarios, con el fracaso de nuestro modelo territorial y las
tensiones que con ello se han ido generando. El éxito de aunar a las diversas fuerzas
politicas, y, en particular el binomio partidos centralistas-partidos secesionistas, pasa por
una formula pactada, alejandose de la via coercitiva o de imposicion. Se debe retomar la
senda del didlogo con el fin de avanzar en un mismo sentido, hacia un plan comun, tal

como auguraba ser el modelo europeo.

Estudiando la teorfa de nuestro modelo autonémico, y, sobre todo, desde la experiencia
personal basada en horas de didlogo enfocado desde una perspectiva empatica con
personas de opiniones enfrentadas sobre el devenir de la nacion de naciones, he conseguido
localizar, quiza, el origen e incubadora de las tensiones y problemas entre las diversas
concepciones de este mediatico concepto del pensamiento politico: la educacion. Nuestro
modelo educativo, es fuente y clave del mantenimiento, no solo de las nacionalidades y
todos aquellos elementos que constituyen un Estado, aunque debemos limitarnos a este
ambito en lo que a este trabajo se refiere. Dentro de este contexto, encuentro vital un
consenso o pacto de Estado que incluya politicas de preservacion de las nacionalidades, en
lugar de su destruccién, tal y como se desprende de algunos Gobiernos Autonémicos que
abogan por el centralismo, y, cuyas actuaciones no cesan de mermar las aspiraciones de

nacionalistas y regionalistas.

Podemos afirmar que la glbalizacion nace con la idea de que la multiculturalidad es
enriquecedora y el liberalismo se nutre de la mismas, pero, sin embargo, a la hora de
preservar las diversas nacionalidades de las que se impregna nuestro pais, deja de ahondar
en este discurso y deja paso al antiquisimo debate centralista y la unidad del Estado
espanol, que lejos de toda tendencia o modernidad en derecho comparado, evoca, en
nuestro pafs, cierta afloranza de pasado por partidos de corte conservador que hablan de
libertad individual, pero, que olvidan la condicién necesaria que constituye el respeto a la
identidad cultural e histérica de las Comunidades sobre ésta. Llega a resultar

incomprensible esta ofuscacién, teniendo en cuenta, que como hemos observado en el

77 Consultar Anexo IV.
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apartado historico de este trabajo, la unidad de Espafia siempre ha estado desdibujada y
ligada o ensombrecida por la monarquia, institucién a la que ha venido dando razén de
existir tras el pacto constitucional, y, que casualmente ha entrado también en situacién de
crisis. Sin embargo, se observa que, incluso bajo las antiquisimas casas monarquicas que
han asumido la jefatura del Estado espafol, han coexistido territorios en los que se

conservaban las historicas tradiciones de autogobierno.

El ideal democratico, por otro lado, lleva a intentar acercar el ejercicio del poder publico a
todos los ambitos del pueblo, ahondando en el sentimiento de solidaridad entre los
pueblos, otro recuerdo, evocacién o guifio al marco tedrico del ambicioso proyecto

europeo.

Llevada a cabo esta disertacién personal, como culminacién a este trabajo, debemos
proceder al analisis de los escenarios, soluciones y alternativas posibles tendentes a aliviar
las tensiones fruto de la indeterminacién inicial del Estado autonémico. Llegados a este
punto, a partir del estudio anterior, concretaremos las respuestas en torno a la eficacia de
nuestro modelo territorial y pondremos en perspectiva la necesariedad de optar por la
ejecucion de alguna de las alternativas propuestas entre el inmovilismo del Estado

Autonoémico y la secesion, considerados los males mayores de nuestro modelo territorial.
6.1.La propuesta de reforma constitucional.

Entre la secesion y el inmovilismo, encontramos una férmula intermedia: la reforma de la
Constitucion territorial. Durante el desarrollo de las ultimas legislaturas se han sucedido las
declaraciones, por parte de todas las fuerzas politicas presentes en las Camaras, sobre la
necesidad de reformar la CE a varios niveles, entre ellos, el territorial. Todas ellas son
conscientes de que nuestro texto constitucional acusa una serie de deficiencias,
contradicciones e imprecisiones. Lo cual, hace palpable que esta acusa produce
ineficiencias, controversias competenciales e inseguridad juridica, poniendo en relieve que,
a pesar de las discrepancias a la hora de identificar las ineficacias del modelo, en ciertos
puntos, las fuerzas politicas deben facilitar la legislacion y reducir sus costes. Sin embargo,
ha faltado el compromiso politico concreto, que deberfa ser resultado de una serie de
acuerdos parlamentarios que desarrollen la aprobacion de la reforma a través de acuerdos
parciales, siendo conscientes de la dificultad que supondtia llevar a cabo una reforma
general toda la materia territorial. El impulso definitivo, quiza deberfa ser, tener en cuenta

que, todas estas notas negativas constituyen un peligroso caldo de cultivo al servicio
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politico de nacionalismos particularistas o periféricos. La conflictividad juridica constituye

la antesala al conflicto politico.

Infinidad de autores y actores politicos contemplan la reforma de la Constitucién territorial
como “el tinico camino seguro entre dos aventuras peligrosas: La secesion y el inmovilismo, ambas
posturas insensatas”’8. Teniendo en cuenta que, por un lado, la secesiéon o independencia
supondria a medio plazo unos costes de transacciéon impagables para ambas partes,
acentuandose éstos si se lleva a cabo de forma unilateral, como contemplan en la actualidad
las fuerzas secesionistas/nacionalistas de Catalufia. Enfrente, nos encontramos con el
inmovilismo, la peligrosa via de no acometer cambios que puede llevarnos a una
devaluacion del valor normativo de la CE, asi como la calidad democriatica del Estado, en
concreto como consecuencia de la desconexién del texto para con las nuevas

. 9 . . . . .
generaaones” entre las que mayor éxito tienen las tendencias nacionalistas. Lo que nos

b
llevarfa a la posibilidad de atribuir la decadencia del Estado autonémico a la ausencia de un
replanteamiento del texto constitucional. Debe tenerse claro que, toda ley envejece si no es

sometida 2 mantenimiento.

Una hipotética reforma constitucional debe cumplir con una serie de requisitos, entre los
descritos por las teorizaciones de la doctrina, destaco: la pausa y la paciencia, evitando toda
prisa en su tramitacion o redaccioén, que deberfa seguir una secuencia logica en pro de

garantizar un procedimiento constitucional deliberativo y participativo.

Entre las notas doctrinales sobre los principios que deben guiar las reformas constituciona-
les, destacan: la deliberacion en detrimento de la imposicién; la transparencia exigible en
democracia; la atencién a las minorfas en sentido de Estado Social; y, la audicién de exper-
tos independientes que garanticen la imparcialidad y disipen toda contaminacién politico-

partidista del texto constitucional.

8 GARCIA ROCA, Javier. «La reforma de la constitucion tetritorial: un buen camino entre
secesion e inmovilismow, La crisis del Estado de las autonomias. Revista de pensamiento juridico Teoria y

derecho. nim. 19, junio 2016, pp 16-31

7 “El pueblo siempre debe tener el derecho de reformar y revisar la constitucion, porque una generacion no puede sujetar a sus

leyes a las generaciones futuras” Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen de 1789

“Un peuple a tonjours le droit de revoir, de réformer et de changer sa Constitution. Une génération ne peut assujettir a ses lois les

générations futures”. Art. 28 de la Constitucion Francesa de 24 de junio de 1793.
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Es necesario, por citar alguno de los aspectos mas relevantes sobre los que debe penetrar la

reforma:

Clarificar las reglas de distribucién de competencias y los mecanismos de

colaboracién: Ello, como veniamos sefialando, con el fin de para recuperar
seguridad juridica y la legitimidad democratica. Superada la inexperiencia de la
descentralizaciéon, se hace necesario dar prioridad a clarificar las reglas
competenciales en la Constitucion, revisando aquellos conflictos territoriales
existentes buscando el modo de solventarlos, dando la preeminencia necesaria a las
competencias del Estado en la Constituciéon en lugar de postergarlo a la
interpretacion de las farragosas listas competenciales que se suceden en los diversos
estatutos autonémicos, como instaura la configuracién actual plasmada en las listas
competenciales de los articulos 148 y 149. La confeccién de las listas competencias
deben ser consecuencia de dialogo y evitar la confecciéon a la carta de acuerdo a
intereses politicos y econdémicos que sucede en la actualidad. El fin de plasmar
constitucionalmente las competencias es aportar estabilidad politica y amortiguar
conflictos. La propuesta mas reiterada entre la doctrina es la configuracion de
delimitadora y clarificadora de un techo competencial sobre las comunidades
auténomas que sustituya al actual articulo 149 por un listado unico de competencias
del Estado o sustituirse éste por diversas listas en las que se denote el tipo y
naturaleza de la competencia estatal diferenciando competencias exclusivas del
Estado y competencias compartidas, pudiendo adherirse un listado de
competencias concurrentes. Este sistema de listas proporciona mayor certeza

normativa y facilidad de lectura juridica.

Redefinir las técnicas normativas: Junto a la recomendacién de modificar la
distribucién de las competencias, debe modernizarse la técnica normativa sobre la
confeccion de normas. En primer lugar, resaltada en este trabajo la importancia que
debe darse al Senado como camara de representacion territorial en un Estado
compuesto, el procedimiento legislativo sobre este asunto requiere especial
intervenciéon de esta camara. El sistema competencias descrito en el parrafo anterior
harfa innecesario mantener las leyes organicas de delegacion y transferencia para
flexibilizar el modelo estatutario como, asi como las cada vez mas en desuso, leyes
de armonizacién, aunque, como hemos apreciado, al constituir materia de especial

sensibilidad, serfa fundamental el papel de las leyes en materia fiscal e impositiva.
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Mejorando el listado competencial y las técnicas normativas para su distribucion,
seguira siento vital la actuacién del Tribunal Constitucional como arbitro imparcial
a la hora interpretar las normas y solventar conflictos que surjan sobre la
delimitaciéon de competencias. Para salvaguardar la seguridad juridica e
imparcialidad del TC, la doctrina propone fijar un procedimiento de eleccion del

o6rgano constitucional alejado del actual basado en cuotas de partido.

Fortalecer la autonomia municipal y suprimir la Diputacién Provincial: Propuesta

recurrente dada la consideracién de la Diputacion como o6rgano fuente de
ineficacia, ineficiencia y duplicacién de recursos y cargos, respectivamente. Desde la
doctrina se anima a poner el foco de atencién en el municipio como muestra

representativa.

Reforma del Senado: En la actualidad, la colaboracién no es transparente, la

coordinacion (queda visto en la situaciéon de pandemia) y la regulacion no es eficaz.
Para mejorar la colaboracién, coordinacién y regulacion es imprescindible la
constituciéon de un Senado como verdadera camara de representacion territorial. Es
conveniente introducir algunas reformas en esos términos de eficiencia
recomendadas, tal y como ha constatado la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del

Sector Publico, en sentido de supresion del mecanismo de autorizacion de

convenios entre CCAA (art. 145.2 CE).

cQué funciones podrian atribuirse al Senado? Como camara de representacion territorial
se harfa conveniente canalizar la fase de discusion de aquellas leyes con impacto
territorial mediante algin grupo de trabajo o comisién que, mantenga estrecha
vinculacién con los gobiernos autonémicos, y, obstaculice con sentido territorial la
primacfa de la voluntad del Congreso, en concreto, como venimos sefialando, en
aquellas materias sensibles relacionadas con leyes de financiacion y de los tributos

cedidos.

Dada la falta de espontanea colaboracion entre CCAA o, dicho de otro modo, mas
que probada la colaboracién horizontal o aislamiento entre CCAA, como
consecuencia del excesivo fortalecimiento de la identidad, se requiere atribuir al
Estado, en ciertas materias, facultades expresas de coordinacién, a través del
didlogo, que faciliten de forma efectiva el funcionamiento adecuado del sistema,

basandose en razones objetivas y soluciones negociadas, sobre todo en lo referido a
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materias competenciales neuralgicas para el mantenimiento de la maxima

homogeneidad del Estado y el mantenimiento de un fuerte Estado de Bienestar.

Entre nuestra clase politica se ha instaurado a lo largo de la democracia una especie de tabu
o prohibicién tacita que recae sobre toda reforma constitucional, ya que, si observamos la
evolucién de nuestro texto constitucional, podemos apreciar, como, tan solo se ha llevado a
cabo, y, casualmente de forma sorprendentemente agil, el consenso para adoptar nuestros
principios constitucionales a las exigencias de la UE. Aunque, algunas de estas reformas,
como la del polémico art. 135 CE, sean mediaticamente discutibles o reprochables, deben
servir de oasis en el desierto, antecedente y esperanza de que, en efecto, la reforma es
posible y factible si las fuerzas politicas estan predispuestas al didlogo propio y necesario en
democracia. Toda reforma constitucional futura debera tener presente este antecedente,
pero debera llevarse a cabo tratando de alcanzar un denominador comun, y, evitando entrar
en la via de un nuevo proceso constituyente, dado el peligro de que éste acuse los vicios del

pasado, tal y como nos ha demostrado nuestra experiencia constitucional.

En definitiva, las constituciones se defienden reformandolas, por lo que cabria concebir la
reforma como una obligacion estructural temporal basada en la voluntad de la mayoria del
pueblo de adoptar las normas al contexto temporal presente. Teniendo en perspectiva el
problema generado en torno a la reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufa,
debemos aprender la leccion y optar por alternativas sensatas como la reforma del texto
constitucional para dotar de cierto acomodo las pretensiones de las fuerzas nacionalistas, de

forma que retomemos la senda de la convivencia pacifica.

El PSOE vy su lider, actual presidente del Gobierno, venian proclamando propuestas de
reconocimiento e integracion de la plurinacionalidad. Previo inicio de la legislatura, el
partido que hoy acapara el ejecutivo estaba decidido a reformar la CE con el fin de
garantizar los poderes autonémicos. La intenciéon de los socialistas era recoger las facultades
concretas del Estado de la forma mas precisa posible, de manera que todas aquellas
competencias que no fuesen atribuidas a la Administracién Central serfan de titularidad
autonémica. La reformulaciéon del Estado que plantea el PSOE estratégicamente ansfa
blindar el Estado autonémico como modelo descentralizado mediante una reforma de la
Constituciéon que viniese a suponer una mejor delimitacion de las competencias e impedir
constitucionalmente la fuerte recentralizacion por la que viene abogando el PP ante el
empuje de Vox y las pretensiones de éstos ultimos de retirar competencias a las

autonomias.
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Esta propuesta tedricamente constituye una alternativa resolutiva frente a la falta de
claridad que adolece el reparto competencial actual, poniendo remedio a las duplicidades o
dudas sobre el organismo competente en determinadas carteras. Beneficios avalorados al
realizarse sobre aquellas materias que se revelan sensibles, como el reparto de las

competencias financieras y la distribucién de los recursos.

Este sistema propuesto por el partido que ostenta el ejecutivo, basado en el reconocimiento de

las singularidades, parece aspirar a culminar un modelo federal.

6.2. La propuesta de reforma del Senado y su consolidacién como Camara de

representacion territorial.

Es una evidencia, ya resaltada en los ultimos parrafos del punto anterior, que tenemos una
constitucién territorial excesivamente abierta, conflictiva e insuficientemente colaborativa,
lo que ha venido propiciando un marco lleno de inseguridades y contradicciones debido a
la necesidad de una sucesion de centenares de sentencias interpretativas del TC, que, junto
a las dificultades en el reparto competencial propias de la implementaciéon del Derecho
comunitario, nos ha dejado un marco repleto de mecanismos de decisiéon lentos e

ineficaces.

Por otro lado, debe advertirse otro grave problema en torno al 6rgano constitucional del
Senado; su eleccion y designaciéon. Su composicion deberia corresponderse con la
naturaleza de sus funciones, para ello, se harfa necesario un imposible: abandonar la actual
actitud de conveniencia partidista (de los partidos politicos) sobre el sistema de eleccion

mediante el calculo de los escanos.

De acuerdo con los principales problemas resefiados con anterioridad, y, teniendo en
cuenta las virtudes de las concepciones de Senado que encontramos analizando el derecho
comparado y la doctrina, podemos afirmar que el futuro del Senado pasa por contemplar

los siguientes escenarios:

=  Fl senado como Consejo de las Comunidades Auténomas: Imitando al Bundesrat

aleman. En €1, los senadores son designados por los Gobiernos federales-regionales
de entre sus miembros, procurando una proporcion con la poblacién propia de las
diferentes regiones respecto al todo, sin sobrepasar un umbral preestablecido para
salvaguardar un equilibrio tipicamente general entre regiones-estados. La funcién de

los senadores es variable en cuanto a su especializacion en los diferentes
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asuntos/comisiones, lo que conlleva compromisos técnicos en lugar de

enfrentamientos politicos.

= Fl senado como Conferencia de Presidentes: Este modelo alternativo se asimilatria

al funcionamiento del Consejo de Ministros de la Unién Europea. La Conferencia
de Presidentes tendrfa la funciéon de representar a los diferentes Gobiernos de las
Comunidades, adoptar, armonizar y coordinar, a través de acuerdos, las politicas y
la legislacion en los ambitos que a éstas conciernen. El funcionamiento se asimilarfa
también, de forma que se estaria formada por los Consejeros Autonémicos segun el

tema a tratar.

= Senado como Consejo Federal: Aludimos a la férmula austriaca, similar a lo

anteriormente expuesto sobre el modelo federal aleman, pero con la diferencia de
que en este modelo los senadores pasarfan a ser designados por los Parlamentos de
las regiones en lugar de por el ejecutivo de éstas. Aunque se seguirfa manteniendo,
eso si, una proporcionalidad en la representaciéon entre mayoria y minorias de cada
comunidad, la principal objecion a esta alternativa, respecto a las mencionadas con
anterioridad, se debe a la falta de especializacion, lo que conllevarfa la regresion al
problema original, aunque estarfamos ante una representaciéon popular mediante
eleccién indirecta y de segundo grado, en lugar de una eleccion directa como la
actual, no habria tampoco una verdadera designacién territorial, sino una
duplicaciéon de la representaciéon popular como la que hoy en dia asola nuestro

sistema respecto de la del Congtreso.

Al respecto del Senado, cabe por ultimo apreciar el extrafio fendmeno que surge, y, es que,
mientras la necesidad de reforma de la Camara alta suele ser punto, propdsito y promesa
compartida y recurrente por las diversas fuerzas politicas al inicio de varias legislaturas y
campanas electorales, sacando rédito del sentir popular de 6rgano constitucional vestigial, es
una cuestion, que, sin embargo, durante el desarrollo de las legislaturas, a pesar del
consenso existente en el punto de partida sobre la necesidad de reforma, se acaba
diluyendo a consecuencia de las tensiones territoriales presentes y las opiniones dispatres en
torno a su futuro. La contraposicion de tendencias nos hace movernos entre posturas
abolicionistas del 6rgano constitucional y partidarios de dotar al Senado de mayor peso y
relevancia, adecuandolo a la funcién consagrada por la CE: wna Camara de representacion

territorial y, también, de segunda lectura legislativa.
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Ese sentir popular de 6rgano vestigial, en sentido de inutilidad u obsolescencia, no es mas
que una consecuencia mas del creciente desencanto politico que estd causando la quiebra
del pilar de la confianza entre ciudadanos e instituciones sobre el que descansa la
democracia plena. La concepcion del Senado por parte de los ciudadanos como problema
debe canalizarse a través de las cada vez mas poderosas tendencias regionalistas para crear
una conciencia estratégica de nuestro sistema politico explotando aquellas virtudes que

todos tenemos interiorizadas del bicameralismo y del equilibrio de poderes.

El Senado tiene la oportunidad de dejar de ser concebido como ¢/ accésit para las figuras
emergentes y geridtrico de los barones de los partides politicos para convertirse, a través de su
composicion territorial, en la principal voz autorizada, influyente y eficaz para tratar con
conocimiento de causa, de forma idénea, en un escenario de didlogo y encuentro mas
sosegado, aquellos asuntos relacionados con la organizacion y la estabilidad territorial de
Espafia. Hablamos de apostatar su concepcion actual en virtud de una camara de reflexion,
conciencia y brajula, en la que se debatan aquellos asuntos medulares que constituyen el
entramado basico de las preocupaciones colectivas que conforman nuestro presente y

futuro®.
6.3. Culminacion del modelo autonémico como variante del Estado Federal

El interés de la democracia liberal gira en torno a que en nuestro Estado se consolide un
modelo territorial en clave Federal, dando por descartada la viabilidad de una alternativa del
Estado regional al estilo de Italia o Bélgica, visto que Europa ha ido descartando durante
los dltimos 30 afios esta alternativa intermedia, cuyas crisis se asemejan a las de nuestro
sistema autonémico. Estos sistemas intermedios no resultan del todo interesantes sobtre

todo desde el punto de vista fiscal.

Como respuesta a los intereses liberales de rédito fiscal como trasfondo tedrico de toda
forma de descentralizacién y autonomia, debe difundirse la idea de que en todo modelo de
organizacion territorial descentralizado, es necesaria una mznima Constitucion financiera que
determine los compromisos mdximoes sobre la solidaridad interterritorial, asi como, los
mecanismos de nivelacion o compensacion, con el fin de alcanzar cierta estabilidad y
obtener una garantia financiera de autogobierno, sin que pueda condicionarse mediante la
creacion de sucesivos fondos de liquidez autondmica, los cuales, queda constatado, generan

un sentimiento de dependencia e inseguridad. La actual desconstitucionalizacion del modelo no

80 Cruz Rodriguez, Manuel, 2019, <<El senado como &gora>>. El Pafs.
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es un buen sistema. Debe preverse una habilitacion y reserva constitucional a dicha ley y

reconocer las funciones constitucionales que cumple. Se necesitan pactos.

Sobre el modelo actual, en el ambito fiscal, habria que asegurar que el calculo del cupo en
que se fundan las haciendas forales se haga con una metodologia que impida sustanciales
desajustes en los ingresos de las haciendas de régimen comun y reconocer expresamente
sobre el plano tedrico y practico el deber de contribucién a la solidaridad interterritorial. La
metodologia podria revisarse en la ley, pero, las exigencias de solidaridad y proporcion de
los ingresos demandan normas constitucionales expresas. Se evitarfan asi agravios entre las
comunidades que gozan de mayor grado de autogobierno y aquellas que no poseen una
Hacienda Foral. Deberia, a su vez, pactarse el alcance de la solidaridad y resolver acerca de
si se debe cubrir un porcentaje homogéneo de los servicios publicos o alcanzar una minima
voluntad de redistribucion econdémica y equiparacion territorial, una condicion légica en el
espacio de cualquier hacienda comun. Un principio de ordinalidad, comprendido de forma

multilateral, podtia jugar como limite, tal y como matiza la recurrente STC 31/2010.

Los recursos financieros de que disponga una comunidad o Estado deberfan ajustarse para
que el sistema estatal disponga de recursos suficientes para garantizar la coordinacion y
solidaridad con las demas comunidades; el objetivo es que los sistemas sanitarios de
educacion y otros fundamentales puedan alcanzar niveles similares en el conjunto del
Estado, siempre y cuando conlleven un esfuerzo fiscal también similar. Debe desarmarse la
divisa de Esparia nos roba, como consecuencia légica al principio de solidaridad, segun el
cual, en cualquier espacio de integracion sea Federal o europeo, las comunidades mas ricas
siempre deben aportar algo mas que aquellas otras mas pobres, de acuerdo con sus
capacidades; el problema siempre sera buscar el equilibrio y resolver de cuanto mas y

durante qué plazo sera necesario para la consecucion de dicho fin.

Por otro lado, observamos que, ni la Constituciéon ni los Estatutos de autonomia poseen
normas linglisticas suficientes mas alla de la declaraciéon generalizada del pluralismo
lingtifstico como valor y del importante reconocimiento de oficialidad de las lenguas
propias de las CCAA. El principal problema es que no existe un modelo constitucional
lingtistico, del mismo modo que no tenemos una forma territorial del Estado precisa. La
Constituciéon nos obliga a una aproximacioén de las lenguas con simpatia y objetividad
justamente por la existencia de este pluralismo. Esta comprension cultural es
imprescindible, sin embargo, en algunas comunidades, como es el caso de Castilla y Ledn,

por lo que en este ejercicio consta reconocer, no hemos aprendido esta leccion
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constitucional. Como la mayorfa de la problematica surgida, ésta debe achacarse al sistema
educativo, que deberia instruir a los mas jovenes en el valor de que no se perciba la

existencia de lenguas distintas como una amenaza.

El régimen juridico de la cooficialidad esta desconstitucionalizado y fuera de los Estatutos.
Se ubica en las normas de normalizacion lingtifstica, las cuales no siempre responden a
mayorias cualificadas y pactos estables, circunstancia que comporta numerosos conflictos.
Es una cuestién delicada, dado que afecta a los sentimientos de identidad de los ciudadanos
y a la integracion de todos los pueblos de Espafia. No es bueno que este régimen quede
configurado por las decisiones de los 6rganos jurisdiccionales (TC, TS y TSJ) en vez de por
organos representativos. Se necesitan pactos linglifsticos y normas constitucionales y
estatutarias con mayor precision, mas Pactos de Estado y menos politicas partidistas. Es
indispensable una ley del Estado reguladora de la cooficialidad de las lenguas de manera
general y de minimos. Este es el camino conveniente para asegurar la vigencia del

bilingtiismo y de los derechos fundamentales del conjunto de los espanoles.

Cualquier lengua es una riqueza y cuando existen varias deben conciliarse con objetividad y

sin exclusividades.

La complejidad nacional de Espafia arranca de su génesis como unién de antiguos reinos
con particularidades juridicas. La heterogeneidad del Estado Espafiol es un problema que la
CE abordé con voluntad conciliadora, lo cual no quita que el horizonte préximo evoque a
una reforma en la que convendria ser generosos, siempre y cuando estemos abiertos a
compromisos reciprocos y no solo a imposiciones. Ocultar un problema no contribuye a su
resolucion, la légica federal y el funcionalismo nos lleva a un escenario idéneo en el que

discutir.

La idea de nacién es suficientemente amplia y pluridimensional como para dar cabida a

convenciones y equilibrios.

La idea de nacién cultural dentro de una gran nacién politica es un gesto de voluntad hacia
los nacionalismos, un gran avance simbélico que impulsé una descentralizacion territorial
sin precedentes. La complejidad de nuestra nacién asi lo requerfa, pero siempre con
franqueza ante la soberania nacional y la unidad del poder, abandonando el debate

antiquisimo sobre la atribucién de soberania que suponia un callejon sin salida.

La soberanfa es un término en transicién y evolucién constante.
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La independencia no existe en el espacio europeo y, cada vez mas diluida a nivel mundial a
consecuencia de la globalizaciéon y la creciente desatencién a la geopolitica. La reflexion
anterior conlleva consecuentemente pérdida de credibilidad en, por ejemplo, alunas de las
posturas inspiraciones y aspiracionales del nucleo ideolégico del independentismo catalan
que aseveraba su pertenencia a la Unién. Hoy en dia, existe una intensa interdependencia.
Estos conceptos pertenecen a épocas pasadas y, por tanto, si no se actualizan, hacen

dificilmente crefbles las pretensiones del proceso soberanista.

El federalismo, por ejemplo, como modelo de descentralizacion territorial, se ha mostrado
en muchos paises ser susceptible de integrar diversas realidades nacionales. La idea de
nacion espafiola pasa por un pacto de convivencia. Nadie debe obligar a elegir entre

identidades, sino que estas deben enriquecernos acumulandose.

En lo que se refiere al siempre invocado derecho a decidir o a votar, debemos sefalar en
primer lugar que evoca a division y problemas de indeterminacién terminolégica.
Constituye mas un eslogan que una figura juridica, aunque responda a un malestar. Ha
logrado copar el centro de las agendas politicas de algunos partidos, sustrayendo el espacio
necesario dentro del debate publico a otras cuestiones como la corrupcion estructural de
los mismos partidos que la evocan o sus responsabilidades politicas por deficiencias en su

gestion.

Estamos hablando de un derecho no positivado en norma legal alguna de Derecho
internacional o constitucional, careciendo a su vez de justificacion cultural suficiente. Dicho
principio no puede aislarse del resto de principios constitucionales, no cabe una visiéon de

caracter instrumental de la CE.

La convocatoria informal y unilateral de una consulta que incumple con la legalidad
espafola y catalana aminora las garantias electorales de los ciudadanos y los somete a serio
riesgo, no puede considerarse democratica, sino irregular y arbitraria. Hablamos de un
derecho de dificil reconocimiento dado que carece de configuracion juridica. Del mismo
tan siquiera se identifica lo principal: el sujeto ¢es individual? ¢colectivo? ¢de cualquier

comunidad politica o nivel territorial?

Igual de impreciso e indeterminado resulta el contenido esencial del derecho a la

autodeterminacion de los pueblos y naciones.

No existe en ningun Estado el derecho a la secesion unilateral, mas después contemplando

el final de la Guerra de Civil de los EEUU.
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Es menester recordar que en el Derecho internacional se reclaman ciertos requisitos para

una declaracion unilateral de independencia (Dictamen de la CPI. Asunto Kosovo).

Por su parte, el Derecho de la Unién Europea tampoco contempla la secesion de una
comunidad que sea parte de un Estado miembro. Por su parte, abandonar un Estado
miembro supone abandonar la Union, resultado inadmisible en términos econdémicos para

los secesionistas.

Es razonable concluir que un proceso soberanista como el emprendido por Catalufia, sin
respetar el marco constitucional ni la legalidad es un camino lleno de tensiones,
frustraciones y que llevan a un nuevo callejon sin salida. Se requiere empatia y dialogo para
encaminar una negociacion fructifera entre las partes, aunque en democracia el resultado de
los contflictos politicos sea recomendable en ocasiones resolverlos a través de mecanismos
como el referéndum o de participacion directa. No hay que contraponer constitucion y
democracia. No es inteligente negar el derecho a decidir sin votacién o consulta, resultaria

antidemocratico.

Dicho lo anterior, desechas las tensiones provocadas por la via judicial, una vez ya se hayan
cumplido los fines de la pena, se hace interesante avanzar hacia un nuevo marco politico®
de propuesta de reforma estatutaria, asi como una constitucional que dé cabida a un nuevo
proyecto que reconozca fehacientemente las particularidades de las comunidades y pueblos,
no solo las mal denominadas histoéricas, sino de todas aquellas presentes en el conjunto de
Espafia, planteandose incluso, si se hace necesario, su reconfiguracion. Ambas reformas
deberfan tramitarse simultineamente y de forma paccionada. De esta manera deberia

haberse afrontado la reforma del Estatuto de 2006.

Observamos otra experiencia muy actual de via alternativa hacia la secesiéon en el derecho
comparado, la referida al referéndum de Escocia. Esta via a la independencia se viene
postulando teéricamente como una de las respuestas mas factibles al avance de nuestro
modelo junto con la logica federal. Aunque tedrica y doctrinalmente™, desde el punto de
vista constitucional, como venimos reafirmando, el referéndum suscita dudas y viene a ser
desechado, por lo que nos deja la via de la reforma constitucional en sentido federal como

la Gnica respuesta frente a las reivindicaciones de los nacionalistas. Esta postura la avala la

81 MUNOZ MACHADO, S. (2012). Informe sobre Espafa. Repensar el Estado o destruitlo, Critica.
MUNOZ MACHADO, S. (2013). Crisis y reconstitucién de la estructura territorial del Estado, Tustel.
MUNOZ MACHADO, S. (2014). Catalufia y las dem4s Espafias, Critica.

MUNOZ MACHADO, S. (2017). Ideas para una reforma de la Constitucién. Disponible on-line (consulta
01/09/2018): http://idpbatcelona.net/docs/ actual/ideas_reforma_constitucion.pdf

8 TORNOS MAS, Joaquin. De Escocia a Catalufia. Referéndum y reforma constitucional, Tustel.
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mismisima STC 45/2014, de 25 de marzo, sobre la resolucién del Parlamento de Catalufia
sobre la que se aprueba la declaracion de soberanfa. En la ST se reafirma la soberanfa unica
del Estado espanol, pero deja la puerta abierta al derecho a decidir como aspiracion politica

que lleve a plantear una reforma de la CE.

En conclusion, frente a todas las posturas contrarias solo encontramos una conciliadora: la
reforma constitucional como mecanismo de consulta sobre el encaje territorial. Reformada
la constitucion se procederia a reformar los Estatutos para adaptarlos y ello requerira de

referéndum.

La reforma es una incognita, si bien podria servir de promesa electoral, merece la pena
intentar esta via con el fin de paliar las tensiones y avanzar como naciéon de naciones con
un proyecto comun. A mi parecer, el inmovilismo o la secesién entrafian un riesgo mayor a

medio/largo plazo (aunque sus problemas ya los estamos viviendo).

Nuestro novedoso modelo territorial, tradicionalmente abierto, ha ido improvisando sobre
la marcha, sin pretensiones de estabilidad a largo plazo. La reforma constitucional debe
cerrar con eficiencia, corregir defectos y generar nuevos consensos. Un pacto ilusionante de

convivencia politica que nos permita convivir otras cuantas décadas.

Es necesario un compromiso, un didlogo entre las fuerzas politicas que lleve al pacto si o si,
como en el proceso constituyente. Seguidamente, debe darse una aprobaciéon por paquetes
de las modificaciones que se vayan suscitando, no un nuevo periodo de inmovilismo hasta
la necesidad de una nueva revisioén total. Durante el proceso no deben generarse excesivas
expectativas para no causar frustraciones, sino que debe mostrarse una actitud cautelosa,
rebajando el tono apocaliptico del discurso y comenzar un didlogo sereno y sensato sobre

cuestiones concretas siguiendo la légica pactista o federal.

En suma, de la adopcién de un modelo federal me sigue preocupando primordialmente el
problema de las desigualdades interterritoriales. Aliviar tensiones histérico-culturales para
ahondar en desigualdades vitales de facto, sobre todo en el plano econémico, es, en mi
opinion, el punto neuralgico a la hora de acometer el analisis sobre la viabilidad de este

modelo territorial.
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8. ANEXOS

» ANEXO I - VIAS DE ACCESO A LA AUTONOMIA PREVISTAS EN LA

CONSTITUCION

VIiAS DE ACCESO  ARTICUL
O CE

EXCEPCIONAL 144

HABITUAL 148 + 149
LORAFNA

ACTUALIZACION  +Disposici6

DEL FUERO* n  adicional

LOTRACA/
LOTRAVA

MAXIMO TECHO
COMPETENCIAL

Primera CE

150.2
LOTRACA
Y
LOTRAVA

151.1

J’_

CONDICIONES ESPECIALES

Marco competente del articulo 148 CE y
su tramitacién como Ley Organica
Decisién parlamentaria (exclusiéon a la
norma general)

Territorios inferiores a la provincia

Intervalo de 5 afios previo a una amplia-

cién competencial

Consiste en una actualizacion del antiguo
Fuero Navarro a través de la Ley Organica
No admite enmiendas y es tramitado por
un medio de lectura tnica en pleno debido

a ser pacto entre Gobiernos

Se debe superar los limites de la via habi-
tual sin pasar el primer referéndum del art.
151.1.

Se puede desechar a aquellas competencias
no asumibles por ser excesivas y poder ser
incorporada a la CA, de manera paralela al
Estatuto, gracias a una Ley Organica Esta-

tal de Transferencia

Superacién de un referéndum previo de
maxima autonomfa gracias a la mayoria
absoluta de electores y quérum de % de
los municipios en cada provincia

Después de la tramitacién del proyecto, se
necesita un segundo referéndum de apro-

bacién con consecutiva ratificacion en

COMUNIDADES
AUTONOMAS

Ciudades
Autonomas de

Ceuta y Melilla

Murcia, Madrid,
Extremadura, Islas
Baleares, Castilla la

Mancha, Castilla y

Le6n, Aragén, lLa
Rioja, Cantabria vy
Asturias

Comunidad Foral de

Navarra

Comunidad
Valenciana y

Canarias

Andalucia
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Cortes

e Se debe haber plebiscitado en el pasado

. 151.2.2° a 5° positivamente el proyecto de Estatuto de

MAXIMO TECHO
+ Autonomia

COMPETENCIAL ) L Pais Vasco, Catalufia
Disposicion e Después de haber tramitado el proyecto, ..

CON ACCESO o y Galicia
Transitotia se debe hacer un referéndum autonémico

DIRECTO
Segunda de aprobacién con la posterior convalida-

cion en Cortes
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= ANEXO II - PRINCIPALES INSTITUCIONES DE CARACTER

AUTONOMICO

INSTITUCIONES DE
AUTOGOBIERNO

CONSEJO DE GOBIERNO O PRESIDENTE DE
LA COMUNIDAD

ASAMBLEA LEGISLATIVA O PARLAMENTO
AUTONOMICO

*TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA

OTRAS INSTITUCIONES

CARACTERISTICAS

Es elegido por el Parlamento Autonémico

Es el Defensor del pueblo, el Tribunal de Cuen-
tas, el consejo Econémico y Social, asi como el
correspondiente 6rgano de consulta juridica
Hay excepciones como en Catalufia, déonde se
acepta separacién entre Presidente de la Comu-
nidad y Primer Consejero del Gobierno Auto-
némico

Consiste en un sistema electoral conducido por
la regla D’Hont, y que dispone de una barrera
electoral en Murcia y Valencia del 100% de vo-
tos

Es elegido por el sistema proporcional de cir-
cunscripcién provincial a excepcion de Asturias,

Murcia y los archipiélagos

No es un 6rgano autonémico a pesar de perte-
necer a la Comunidad Auténoma, sino del Po-
der Judicial

Unas similares a otras del Estado y otras propias
tales como Tribunales de cuentas y defensores
del pueblo autonémicos, consejos consultivos o
Administraciones propias organizadas tanto en
Conserjerfas como en Departamentos, junto a
otros organismos de caracter juridico adscritos a
las diferentes Conserjerfas, y actuando en régi-
men de descentralizacién funcional

Ha aparecido algun punto polémico, como el de
que algunas Comunidades Auténomas han
creado Delegaciones en algunas ciudades de
otros Estados o en Bruselas (caso de las emba-

jadas de Catalufia)
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= ANEXO III - CATEGORIAS COMPETENCIALES

COMPETENCIAS

MATERIAS EXCLUSIVAS DEL ESTADO

MATERIAS PROPIAS DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

MATERIAS ASUMIBLES POR LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS SEGUN LA LEY
ORGANICA

MATERIAS EN COMPETENCIA DEL ESTADO
PARA LA NORMATIVA BASICA, PUDIENDO
SER ASUMIDAS POR LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS GRACIAS A SUS ESTATUTOS LA
COMPETENCIA DE LEGISLACION
COMPLEMENTARIA Y EJECUCION

MATERIAS EN COMPETENCIA DEL ESTADO
PARA LA LEGISLACION, PERMITIENDOSE
SER EJECUTADAS POR LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS SEGUN LO ESTABLECIDO POR
LOS ESTATUTOS

MATERIAS EN COMPETENCIA DEL ESTADO
PARA LA COMPETENCIA LEGISLATIVA Y
DIRECCION DE LOS SERVICIOS LLEVANDO
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS SU
GESTION

MATERIAS CONCURRENTES

CARACTERISTICAS
El Estado se limita a todas las funciones, ya sea ejecutiva,
administrativa o legislativa, contenidas la mayorfa en el

articulo 149.1 de la Constitucion, y a una materia concreta.

Abarca la administracion, legislacion y la ejecucion de los

asuntos correspondientes al articulo 148.

Se permite la creacién de materia fuera de caricter estatal,
como es el caso de la seguridad publica en Pafs Vasco,
Catalufia y Navarra con la propuesta de policias

autonomicas.

Pueden atribuirse ejemplos como la ordenacién de la

banca y seguros o la planificacién econémica.

Un ejemplo de este tipo es el hecho de que el Estado
asume la legislacién en materia penitenciaria mientras que,

en Catalufia, en solitario, se responsabiliza la ejecucion.

Algin ejemplo de este tipo son los Archivos, Bibliotecas o

Museos de titularidad estatal.

Se puede asumir la legislacion y ejecucion tanto por el

Estado como por las Comunidades Auténomas
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* ANEXO IV¥® —-ENCUESTA SOBRE LA ORGANIZACION TERRITORIAL
DEL ESTADO ESPANOL.

Pregunta 26
Le voy a presentar ahora algunas formulas alternativas de organizacion territorial del Estado en Espania.
Digame, por favor, con cuél esta Ud. mas de acuerdo.

Un Estado con un tnico Gobiemo central sin autonomias 16,6
Un Estado en el que las comunidades autbnomas fengan menor autonomia que en la actualidad 10,3
Un Estado con comunidades autonomas como en la actualidad 41,1
Un Eslado en el que las comunidades autonomas tengan mayor autonomia que en |a actualidad 13,7
_Un Estadp en el que se reconaciese a las comunidades auténomas la posibilidad de convertirse en Estados 91
independientes :

N.S. 80
N.C. 1,3
(N} (9.191)

8 CIS (2019; Madyid). Encuesta postelectoral 32253 de 17 de junio, relativa a la organizacion territorial del Estado en
Esparia [web]

<<http:/ | www.cis.es/ cis/ export/ sites/ defanlt/ Archivos/ Marginales/ 3240_3259/ 3253 | Marginales/ es325 3 mar. html>>
[Consulta: 06/09/2020]
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