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Para abordar las “perspectivas del Estado de las autonomias”, parece oportuno repasar
primero los rasgos esenciales de esta forma de estado, que nace con la Constitucién de 1978.
Dichas caracteristicas son resultado de una construccién gradual, y deben ser vistas a la luz de
su adecuacidon para hacer frente a los retos del momento presente, esto es, de sus
potencialidades de desarrollo o, en su caso, de la oportunidad de abordar su reforma
(apartado 1). En este sentido, se ha especulado sobre la conveniencia de una
constitucionalizacién del Estado federal a través de una reforma constitucional, como via de
salida a la situacidn actual, lo que obliga a plantear, por un lado, las similitudes y diferencias
del Estado autondmico con dicha forma de estado y, lo que es mds importante, las
implicaciones de optar por este modelo (apartado 2). De acuerdo con lo anterior, se quiere
concluir apuntando algunas cuestiones que suscita la sentencia del Tribunal Constitucional
31/2010 sobre la constitucionalidad del Estatuto catalan, y que creemos que hay que tener
presentes en el debate juridico y politico que aborde las perspectivas de futuro del Estado
autondmico (apartado 3).

Es sabido que diversos temas se repiten a lo largo de la historia del constitucionalismo
espanol desde los inicios del s. XIX: la cuestidn religiosa, la militar y la territorial, lo que indica
el caracter problematico que han tenido o tienen aun para la sociedad espanola. La
Constituciéon de 1978, fruto de un amplio pacto politico, traté de dar una solucién con
pretension de estabilidad a estos conflictos. Se intenté acabar con enfrentamientos histéricos
entre grupos sociales y politicos, y entre territorios. Visto con mas de treinta afios de
perspectiva la cuestion militar estd superada y la cuestion religiosa encauzada (aunque
ultimamente no falten intentos de recuperarla); en cambio la cuestion territorial dista de ser
pacifica. La constatacion de este hecho nos parece un punto de partida ineludible para tratar
de abordar las causas y sobre todo las vias de salida. El caracter no resuelto de la organizacion
territorial del Estado queda acreditado en los ultimos tiempos, sobre todo aunque no
Unicamente, por el debate suscitado en torno al Estatuto de autonomia de Cataluiia y las
reacciones politicas y juridicas ante la sentencia del Tribunal Constitucional que cuestiona la
constitucionalidad de aspectos relevantes del texto estatutario (STC 31/2010) ¢A qué se debe
la persistencia del problema de la organizacién territorial en Espafia? Pese a la amplia
autonomia de que gozan las Comunidades Auténomas, y a que el Estado autonédmico significa
la mds larga experiencia de descentralizacién politica de la Edad contemporanea, sigue
existiendo una pulsidn reivindicativa de tipo identitario en algunos territorios, en Catalufia y el
Pais Vasco en particular, que no ha encontrado satisfaccién plena en el Estado autondmico
actual y que lleva a formular nuevas demandas de mayor autonomia y de reconocimiento de
una posicion de asimetria respecto al resto de CCAA™.

! si atendemos a los resultados del Gltimo barémetro del CIS, publicado con motivo de las elecciones
catalanas (noviembre 2010), a la pregunta sobre la organizacion del Estado, un 9.1 % de los catalanes
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1. Rasgos bdasicos del Estado autondmico, reformas de los estatutos, y su adecuacion para
afrontar los problemas de la organizacion territorial del poder

El Estado autondmico es el intento de solucidn que ofrecid el constituyente de 1978 a dos
tipos de demandas de la sociedad respecto a la cuestidn territorial: 1) de autogobierno, por
parte de algunos territorios con un fuerte sentimiento de pertenencia (basicamente Catalufia,
el Pais Vasco y Navarra, y en menor medida Galicia); y 2) de descentralizacion, por parte de los
territorios periféricos frente a “Madrid”. De este modo confluyeron en un mismo momento
dos situaciones distintas a las que se dio una salida institucional conjunta a través del Estado
autondmico (Lopez Guerra, 1995): el deseo de reconocimiento por parte de territorios con
rasgos diferenciales (lengua propia distinta de la comun espafiola, derechos histdricos...), que
el art. 2 de la Constitucién denomind “nacionalidades”; y la aspiracién descentralizadora de las
“regiones”, con fines de orden democratico y de eficacia (acercar la administracion a los
ciudadanos)®. Respecto a las nacionalidades, no se especificaba en el texto constitucional qué
concretos territorios podian ser identificados como tales. En el caso de las regiones, del texto
de la Constitucién tampoco quedaba claro el tipo de descentralizacion —politica o
administrativa- que iba a seguirse (Herrero, 1993; Aparicio, 2005).

La Constitucion, por lo encontradas que eran las posiciones de los partidos redactores y
por la voluntad de llegar a un amplio consenso, ofrecié un marco de solucién basado en: 1)
unos principios generales (soberania del pueblo espafiol —art. 1.2; unidad de la Nacion,
autonomia de las nacionalidades y regiones vy la solidaridad entre ellas —art. 2; la igualdad de
derechos entre ciudadanos —art. 139.1); 2) distintos procedimientos para que los territorios
pudieran acceder al autogobierno con distintas velocidades; y 3) unos limites infranqueables al
mismo: autonomia no implica soberania (STC 4/1981) y por tanto la exclusién del derecho de
autodeterminacion, las competencias del Estado del art. 149.1 CE y los derechos
fundamentales como derechos basicos de todos los espafnoles. Cuantas y cuadles comunidades
auténomas iban a formar el Estado; qué tipo de instituciones de gobierno y de qué
competencias iban a dotarse dichas comunidades; y si iba a haber dos regimenes de
autonomia distintos fueron decisiones diferidas a momentos ulteriores, a sucesivos pactos de
los representantes de cada territorio con las Cortes Generales. Las normas constitucionales
sobre la distribucién territorial del poder son buenos ejemplos de “compromisos de contenido
dilatorio” (Schmitt).

Las respuestas a dichas preguntas iban a corresponder en primera instancia a unas normas
de elaboracién pactada entre el territorio respectivo y las Cortes Generales -los Estatutos de
autonomia (y sus sucesivas reformas), y después también a las leyes bdsicas estatales, a las de
financiacion, a las organicas de transferencia y delegacion de competencias. En ultima
instancia, al control de constitucionalidad de dichas normas, en manos del Tribunal

responde que prefieren un régimen sin autonomia, un 4.8, menos autonomia, un 26.1 igual autonomia
que la existente, un 32.9 abogan por una mayor autonomia, y un 22.8 por la independencia. En relaciéon
con los sentimientos de pertenencia, las respuestas son las siguientes: se siente solo espafiol el 9.9 % de
los encuestados, mas espafiol que cataldan un 6.7, tan cataldn como espafiol un 43.9, mas catalan que
espafiol un 22.5 y solo cataldn un 14.5. Preguntados por si se consideran nacionalistas, un 65.9% de los
catalanes responde que no y un 31.7% que si. Ver http://datos.cis.es/pdf/Es2852mar_A.pdf.

* Ello tiene lugar en un contexto, el de los afios setenta, de descentralizacidn politica en Europa: Italia 'y
la puesta en marcha de las regiones ordinarias, Bélgica y la reforma en clave regional de la Constitucion
de 1831 y parcialmente —respecto a los archipiélagos- en Portugal.
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Constitucional, en tanto que garante ultimo de la Constitucién y arbitro de los conflictos de
competencias. En definitiva, el Estado autondmico se ha ido concretando a través del pacto
politico (en la base de los estatutos y de otras normas) y del control jurisdiccional. Un
permanente y en pocas ocasiones facil “didlogo” entre actores politicos nacionales y
territoriales, por un lado, y entre todos ellos y el maximo intérprete de la Constitucidn, por el
otro, ha determinado la configuracién actual del Estado autondmico.

El papel del Estatuto de autonomia -norma institucional basica de la Comunidad
Auténoma- norma que complementa a la Constitucion en aspectos relevantes de la
configuraciéon de la autonomia de las respectivas CCAA sin dejar por ello de estar subordinada
a la Norma Fundamental (STC 247/2007) es original en Derecho comparado y solo tiene
parangdn con la funcién del Estatuto en la Constitucién de la Il Republica. En efecto, ni los
estatutos de las regiones ordinarias italianas ni las constituciones de los estados miembros de
una Federacion contienen la atribucién de las competencias a dichos entes. Su contenido es
basicamente institucional (forma de gobierno) y en algunos casos, declarativo de derechos. Las
constituciones y los estatutos italianos citados son normas unilaterales, aprobadas y
reformadas por la entidad auténoma, aunque sometidas siempre al control de
constitucionalidad por los drganos de justicia constitucional. La inclusién de las competencias
de la Comunidad Auténoma justifica en buena medida el caracter bilateral de la norma
estatutaria en Espafia.

A la vista de lo anterior, el Estado autondmico, ademas de ser un modelo abierto en el
plano constitucional (susceptible en abstracto de distintas concreciones, lo cual no significa en
absoluto que se trate de un modelo de estado “desconstitucionalizado”, como se ha afirmado
para restar valor al cuadro constitucional), es dinamico. Por eso importa particularmente la
evolucidn habida, mds que las posibilidades que en 1978 quedaron inexploradas, sobre todo
porque no hay vuelta atras en las decisiones basicas que se han adoptado, especialmente en
los primeros afios de puesta en marcha del Estado autonémico (nimero elevado de CCAA: 17y
2 ciudades auténomas; autonomia politica para todas las CCAA en lugar de régimen particular
para algunas de ellas; igualdad sustancial en las competencias atribuidas). Aunque en un
primer momento se establecieron dos niveles de Comunidades Auténomas, segun el grado
mayor o menor de poderes asumidos, desde los afios noventa se equipararon y hoy todas las
Comunidades Auténomas disfrutan de poderes similares, con alguna salvedad, que a
continuacién se mencionard. Esta sustancial equiparacién se produjo por via de las leyes
organicas de delegacion y transferencia del art. 150.2 CE (LOTRACA, LOTRAVA de 1982,
LO9/1992, sobre todo) y de las reformas estatutarias de las CCAA de via lenta o régimen
ordinario aprobadas a lo largo de los noventa (y en 2001 para Navarra), en cumplimiento de lo
estipulado en los Il pactos autondmicos suscritos por el PSOE y el PP en 1992. Los primeros
pactos autondémicos, de 1981, entre UCD y el PSOE habian extendido a todas las CCAA el
modelo de organizacidn institucional con Parlamentos unicamerales y ejecutivos que
responden a los rasgos tipicos del sistema parlamentario que el art. 152 CE refiere a las CCAA
de via rapida o régimen especial (a imagen del previsto a escala estatal). Y asi lo reflejaron los
primeros estatutos de las CCAA. Ademas de estos grandes pactos autondmicos, se han
producido mas o menos formales “pactos de legislatura”, entre el partido gobernante y las
minorias nacionalistas en el Congreso (coincidiendo con legislaturas sin mayoria absoluta:
1993-96 PSOE; 96-2000 PP; 2004- PSOE), los cuales también han incidido en la cuestion
territorial. De este modo, y como frutos de los mismos, a lo largo de dichas legislaturas se ha
ampliado la autonomia de las CCAA en relacién con la financiacién autondémica, reformas en la
Administracion general del Estado, o la participacion de las CCAA en la adopcién de decisiones
de la Unidn Europea, por citar algunos campos donde las reformas en el plano legislativo o a
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través de otros instrumentos juridicos y acuerdos han sido notorios y han contribuido a perfilar
el Estado autondmico, tal y como lo conocemos hoy.

El Estado autondmico reconoce una amplia autonomia politica para todos los territorios
que forman el pais y también algun régimen particular a algunos de estos territorios. La
autonomia queda garantizada constitucionalmente y, en la medida que arranca de la
Constitucion y se concreta en los estatutos, es indisponible sea para las instituciones estatales
sea para las autondémicas (Ruipérez Alamillo, 1994). Otra cosa es que en el sistema de
distribucidn de competencias escaseen las competencias exclusivas de las CCAA, que se ven
afectadas por competencias transversales u horizontales que ejerce el Estado (ordenacion
general de la economia, condiciones de igualdad en el ejercicio de derechos), y predominen las
competencias compartidas, en las que corresponde al Estado dictar las bases comunes. El
modelo espafiol aparece en un momento histérico en que predomina, al menos en Europa, el
federalismo cooperativo, frente a los federalismos duales cldsicos (competencias exclusivas de
la Federacion y de los estados respectivamente), los cuales tampoco escapan hoy dia de la
tendencia a la colaboracién intergubernamental. El que la Constitucion reserve al Estado
central la legislacidon sobre las bases en materias tan destacadas como educacién, sanidad,
régimen juridico de las administraciones publicas, medio ambiente..., significa que el Estado se
reserva un nucleo de decision, fundamentalmente legislativa, que asegura un minimo comdun a
todos los espanoles. Sin embargo, la presencia cuantiosa de competencias compartidas (y
ejecutivas de las CCAA) no se corresponde con la creacion en el plano constitucional de
mecanismos de colaboracién, como en cambio, poseen buena parte de los estados federales
cooperativos, lo que ha sido sefialado como un déficit del Estado autondmico (Tajadura, 2010).
Precisamente los defensores intelectuales y politicos del Estatuto catalan de 2006 parten de lo
que consideran una “lectura reduccionista” de las competencias autondmicas y del
consiguiente uso intenso por el Estado de las competencias transversales y las bases en las
competencias compartidas, que habria llevado a una autonomia de “baja intensidad” (Viver,
2005). No es casualidad que en el origen del nuevo Estatuto cataldn se halle el intento de
reducir la intervencidn estatal sobre las competencias exclusivas de las CCAA y sobre las
compartidas, asegurando un espacio intangible para las competencias autondémicas (el
denominado “blindaje”) como via para profundizar en el autogobierno (Viver, 2005; Alberti,
2005).

Al mismo tiempo, la Constitucion reconoce y protege rasgos particulares de algunas
comunidades, conocidos como “hechos diferenciales” (Aja, 2003). La concurrencia de una
cierta asimetria entre CCAA (Fossas, 1999), no significa que haya categorias distintas de CCAA,
ni, como se ha indicado, un volumen diferente de poderes entre ellas. Asi, ademas de la
insularidad y sus consecuencias a efectos organizativos para llles Balears y Canarias, y fiscales
para Canarias, 7 de las 17 Comunidades tienen un derecho civil propio distinto del previsto en
el Cddigo civil en ciertas materias. Asimismo las 6 Comunidades donde se habla una lengua
distinta de la espafiola tienen competencias respecto al régimen lingtistico, lo que afecta a
educacion, cultura, medios de comunicacidn o comercio. Sin olvidar la mayor “diferenciaciéon”
del Pais Vasco y Navarra, que en virtud de sus “derechos histdricos”, reconocidos por la
Disposicion Adicional | de la Constitucidn, disfrutan, entre otras cuestiones, de un régimen de
financiacion especial. El reconocimiento de otras asimetrias mds alld de estos hechos
diferenciales constitucionalizados y protegidos por los respectivos estatutos, tal y como han
propugnado los grupos nacionalistas, aparece como problematico sobre todo desde el punto
de vista juridico constitucional. La utilizacién de la ley organica de delegacidn y transferencias
del art. 150.2 CE como via juridica para acentuar la asimetria, ha sido excepcional en estos
afios (Montilla, 1998). Este fue el caso en 1997 respecto a Cataluiia de la transferencia de la
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competencia de trafico (LO 6/1997), uno de los frutos del Pacto del Majestic PP-CiU de 1996.
Pero la pulsidn igualitaria o emuladora ha sido muy intensa en el Estado autondmico desde sus
inicios (acceso de Andalucia a la autonomia por la via especial del art.151 CE) hasta hoy
(“cladusula Camps” en la Disposicion adicional Il del Estatuto de la Comunidad Valenciana de
2006). De ese modo, se advierte como las CCAA dificilmente aceptan la consagracion
constitucional o estatutaria de diferencias de entidad entre CCAA, mas alld de los hechos
diferenciales reconocidos. Por eso muchas veces se opta por extender al conjunto de las CCAA
las demandas de algunas de ellas que negocian partidos nacionalistas en el Congreso (como la
supresion de gobernadores civiles en la Ley 6/1997 de organizacion y funcionamiento de la
administracién general del Estado) o, en otras ocasiones, el trato singular tiene lugar en la Ley
de presupuestos o en determinadas leyes (reforma de la LOTC 1/2010 en relacién con la
impugnacion de las normas forales fiscales de los territorios histdricos vascos). De ello cabe
concluir que la negociacién politica entre mayoria de Gobierno y partidos nacionalistas en el
Congreso ha sido a lo largo de los treinta afios de Estado autondmico y es aun la via ordinaria
para satisfacer las demandas territoriales de algunas CCAA, canalizadas a través de los partidos
nacionalistas, sustituyendo la ausencia de 6rganos multilaterales de relacién entre el Estado y
las CCAA.

Justo en el momento en que las CCAA de via ordinaria amplian las competencias y en
consecuencia todas las CCAA ven equiparados sus poderes sobre todo con la asuncién de
competencias en sanidad y educacidon (a lo largo de los afos noventa), los partidos
nacionalistas mayoritarios de Cataluia, Pais Vasco y Galicia firman la “Declaracion de
Barcelona” (1998), que propugna la transformacion del Estado autondmico en un Estado
plurinacional, lo que supone defender una posicion singular de dichas CCAA’. En esta
declaracion se puede hallar las bases ideoldgicas de lo que afios mads tarde llevaria al Plan
Ibarretxe (2003) y a la propuesta de reforma del Estatuto catalan aprobada por el Parlamento
de Catalufia (2005)*. La conocida como segunda etapa del Estado autonémico (Cruz Villaldn,
2006) que se inaugura con la aprobacidn de los nuevos estatutos de autonomia de 2006-7,
supone: 1) el aumento de los ambitos materiales y funcionales de poder de las CCAA afectadas
(mds autonomia); 2) el reconocimiento de ciertos rasgos identitarios, como la calificacion
como nacién (preambulo del Estatuto catalan) o realidad nacional (predmbulo del Estatuto de
Andalucia) o los derechos histdricos o los simbolos nacionales (Estatuto catalan) (lo que puede
favorecer una cierta asimetria entre CCAA); y 3) la acentuacidon del bilataralismo en las
relaciones con el Estado.

Esta segunda generacién de estatutos presenta caracteristicas novedosas: se trata de
reformas totales (y no parciales como las anteriores), que afectan a algunas CCAA que hasta
ahora no se habian reformado (Catalufia y Andalucia), y que parten de los respectivos
territorios, de abajo, no de un acuerdo global previo entre las grandes fuerzas politicas, a
diferencia de lo ocurrido en 1981 y 1992. En el caso cataldn, dicho acuerdo no se llega a
producir, siendo la primera y por ahora Unica reforma estatutaria en que ello ocurre, lo cual no
es ajeno a la conflictividad ulterior. Ademas, la reforma estatutaria atrae hacia si otras
reformas mas generales del Estado autondmico, que en buena ldgica deberian haber seguido
cauces normativos distintos (Ortega, 2005). En efecto, la falta de acuerdo politico entre las dos
principales fuerzas politicas para la reforma constitucional y la desconfianza de las fuerzas

> También se puede situar en este contexto el Pacto de Estella de 1998 entre todas las fuerzas
nacionalistas vascas.
* Otra cosa son las causas coyunturales que confluyeron y concretaron el momento de la propuesta,
como la firma del Tripartito (PSC, ERC e IC-Verds) en 2003. Sobre el particular ver MONREAL, 2007.
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impulsoras —en Catalufia- hacia otras reformas legislativas sectoriales lleva a que, primero el
Estatuto cataldan y después el resto en mayor o menor medida, asuman contenidos mas
amplios, que los hacen semejantes, desde el punto de vista de las materias abordadas, a los
documentos constitucionales.

2. (¢El Estado autonémico como modalidad de Estado federal? ¢El Estado federal como
solucion a la situacion actual del Estado autondmico?

La doctrina constitucionalista viene discutiendo sobre la ubicacién del Estado autonémico
en las grandes formas de estado conocidas, siendo mayoria los autores que lo engloban dentro
del modelo federal (Aja, 2003), al menos como funcionalmente federal. Es cierto que, desde el
punto de vista del quantum de poder en manos de las Comunidades Auténomas, estas son
plenamente equiparables a los estados de muchas Federaciones®, y que el Tribunal
Constitucional lleva a cabo un papel arbitral en la resolucidn de los conflictos entre las distintas
instancias de poder, como ocurre en buena parte de Estados federales. Pero también lo es que
el doble nivel institucional afecta al Legislativo y al Ejecutivo, pero no al Poder Judicial, que
permanece unitario; que el Senado no es una verdadera cdmara de participacién de las
Comunidades Auténomas en las decisiones estatales, ni por su composicion —sélo 1/5 de
senadores son designados por los Parlamentos autonémicos- ni por sus funciones, propias de
una camara de segunda lectura (aunque débil: bicameralismo imperfecto); o que las CCAA
apenas participan en la reforma constitucional (salvo en la fase de iniciativa de reforma, art.
87.2 por remision del art. 166 CE). Ya nos hemos referido a las diferencias entre la aprobacion
y reforma del Estatuto y de las constituciones de los estados miembros de una Federacién. En
consecuencia, el Estado autondmico carece de algunos de los rasgos caracteristicos del Estado
federal, al menos si se toma como modelo, el arquetipo de federalismo, Estados Unidos,
seguido por buena parte de los federalismos de agregacion.

No han faltado en los ultimos tiempos tentativas de corregir algunos de estos déficits
federales, sobre todo en relacién con el Senado y el Poder Judicial. La reforma del Senado se
ha intentado por diferentes vias: primero a través de su Reglamento, con la creacién de la
Comisidon General de las Comunidades Auténomas y la regulacion del uso de las lenguas
oficiales territoriales en ocasiones especiales (1994); posteriormente la propuesta de reforma
constitucional del Presidente del Gobierno, J.L. Rodriguez Zapatero, en el primer debate de
Investidura (abril 2004), la cual, tras el Informe del Consejo de Estado (febrero 2006), ha
quedado aparcada por falta de consenso parlamentario; y finalmente, la participacién de las
Asambleas de las CCAA en la designacién por el Senado de 4 magistrados del Tribunal
Constitucional, que incluyo la reforma del art. 16 de la LOTC y del art. 184 del Reglamento del
Senado de 2007, de acuerdo con lo enunciado en el Estatuto catalan de 2006 (art. 180), y que
tras las sentencias del Tribunal Constitucional 49 y 101/2008, ha quedado practicamente sin
contenido real, pues los grupos parlamentarios de la Cdmara Alta pueden rechazar los
candidatos propuestos y aifadir otros nuevos.

Por lo que se refiere al Poder Judicial, ya en la STC 56/1990 el Alto Tribunal acepto el
deslinde entre Administracion de Justicia (que corresponde al Estado, segln el art. 149.1.5 CE)

> Si tomamos como referencia el PIB del sector publico que corresponde a cada nivel de gobierno, el
Estado central gestiona aproximadamente un 53%, las Comunidades Auténomas un 35%, y los entes
locales un 12%. Si atendemos al nuimero de funcionarios: dependen del Estado un 22%, de las
Comunidades Auténomas un 50%, y de los entes locales un 24%. El porcentaje de funcionarios
autondmicos se explica porque incluyen los de sanidad y la educacidn.
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y la “administracién de la Administracidén de Justicia” (que podia ser asumida por las CCAA), y
la validez de las clausulas subrogatorias incluidas en los primeros estatutos de autonomia de
1979-1983. La inclusién de un Consejo de la Justicia en los estatutos de la segunda generacion,
como érgano desconcentrado del Consejo General del Poder Judicial, iba también en la linea
de ampliar la competencia autonémica sobre el gobierno del Poder Judicial. La reforma de la
LOPJ, no llevada a cabo aun, aparece como la via juridica adecuada para incorporar algunas de
las disposiciones de los estatutos relativas a las atribuciones de los tribunales superiores de
justicia.

El caso espafiol guarda notables parecidos con otros tipos de Estado, sean o no federales —
como el regional italiano, el federal belga, y sobre todo el Estado integral de la Il Republica-
que parten de procesos de descentralizacion de un Estado centralizado previo. Ni en Bélgica ni
en Italia el Senado es tampoco propiamente una camara de participacion territorial y el Poder
Judicial es unitario. El origen del Estado regional en la Constitucién republicana de 1931,
adoptado por la italiana de 1947, pone de relieve dos aspectos definidores de esta forma de
estado: primero y mas notorio: ser un tertium genus entre el Estado unitario centralizado y el
federal; y segundo, y a veces soslayado, surge para ofrecer una respuesta juridica a las
demandas de autogobierno de determinados territorios con rasgos singulares. Asi pues,
parece que es admitido por la doctrina que es dificil hallar caracteristicas comunes que
identifiquen a todos los estados federales y que los distingan de otros tipos de estado
politicamente compuestos.

Desde clasificaciones que surgen sobre todo del ambito de la ciencia politica, se puede
distinguir los Estados formados por una nacién de aquellos otros plurinacionales. El caso
espafol comparte algunos aspectos con estados que incluyen colectividades territoriales
diferenciadas en términos culturales, lingliisticos o histéricos del resto del Estado, sean
federales (Canada o Bélgica) o regionales (Italia), ademas del caso de la Devolution britanica
(Requejo, 1999). Esta taxonomia parte del concepto cultural de nacién, no del juridico. La
cuestion que se suscita en dichos supuestos es como “acomodar” o integrar tales
colectividades dentro del Estado. En términos juridico-constitucionales se trata de ver como el
ordenamiento juridico reconoce y regula estatutos particulares o hechos diferenciales a dichos
territorios. La asimetria, que se deriva de ello, suele chocar con la tension en pro de la igualdad
entre los territorios y los ciudadanos, principio constitucional basico que suelen invocar el
resto de entes territoriales (como ocurre en el resto de Canada respecto a las demandas de
Quebec). El Tribunal Constitucional espafiol en la sentencia 31/2010, sobre el Estatuto catalan,
distingue el concepto nacidon como realidad cultural, histdrica, lingliistica o sociolégica, de la
nacion en sentido juridico-constitucional. En la primera acepcién, la autorepresentacion de
una colectividad como realidad nacional tiene cabida en el ordenamiento democratico “como
expresion de una idea perfectamente legitima”, ahora bien, en la segunda acepcién la
Constitucién solo conoce la Nacion espaiiola (FJ 12). La respuesta dada en Espafia a estas
pretensiones de reconocimiento identitario hasta la fecha combina lo juridico —la proteccion
constitucional y estatutaria de ciertos hechos diferenciales (muy notable a partir de las
reformas de 2006, que deben ser interpretados a la luz de la sentencia de 2010 citada)- con lo
politico —la presencia de partidos nacionalistas de estos territorios en las Cortes lleva a los
sucesivos gobiernos centrales a atender las demandas de los mismos, como se ha sefialado.

Ultimamente se ha propugnado la federalizacién del Estado autonémico a través de una
reforma constitucional, como via de salida a la situacion actual (como ha dicho de forma
expresiva Ortega, 2005: “debemos pasar asi de un Titulo VIII de creacién del modelo a un
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Titulo VIII de funcionamiento del modelo”, p. 49)°. La cuestién dista de ser pacifica. De
entrada, sigue latente la mala experiencia histérica (I Republica, 1873). En segundo lugar, no se
puede pasar por alto el hecho de que en no pocas ocasiones cuando se habla de federalismo
(al menos en Catalufia) el modelo que se tiene en mente se corresponde mas bien con el
confederal o un federalismo asimétrico. El llamado “derecho a decidir” o la predileccion por
formas bilaterales de relacidn entre el Estado y los territorios afectados forman parte
destacada de las reivindicaciones de los sectores nacionalistas en Cataluia o el Pais Vasco
(como quedd claro en el Plan Ibarretxe y en la propuesta de Estatuto catalan de 2005
aprobada por el Parlamento catalan). La opcién confederal suele ser, histéricamente, una
féormula transitoria: ya sea hacia una mayor unidad (Federacion en Estados Unidos) ya sea
hacia la completa separacidn (Yugoslavia). Por ultimo, una reforma federal de la Constitucion
(reforma del Senado de forma sefialada, o la inclusién de principios federales como
cooperacién o lealtad’) significa abogar por la participaciéon de las distintas CCAA en las
decisiones generales en un foro multilateral. La idea de una institucién de negociacion
multilateral choca con la relacién bilateral que las nacionalidades quieren tener con el Estado
central. Por tanto, plantear una reforma constitucional en clave federal con el fin de lograr la
transformacion del Estado autondmico dificilmente contentaria a los nacionalistas (y a no
pocos socialistas catalanes), con lo que no se acaba de ver la virtualidad de la misma a los
efectos de lograr la integracion de los grupos nacionalistas en el nuevo modelo de Estado. En
otro orden de cosas, desde una perspectiva evolutiva del Estado autondmico actual y dentro
de su ldogica propia, el Informe del Consejo de Estado de febrero de 2006 propuso otras
reformas constitucionales a parte de la del Senado y de la inclusién de los nombres de las
CCAA en la Constitucidon, que habia sugerido el presidente del Gobierno en 2004. Se trata de
una reforma de “minimos”, que pueda alcanzar un amplio consenso politico. A alguna de ellas
nos referiremos mas a bajo. A nuestro juicio, se trata de un punto de partida plausible para
abordar la reforma del Estado.

En conclusion, el Estado autondmico aparece como la solucién especifica del constituyente
espafnol a la cuestion territorial. Por una parte, el caso espafiol se enfrenta a cuestiones que
son comunes al resto de Estados federales y compuestos (v. gr. los diferentes criterios para
efectuar el reparto de poder entre centro y periferia otorgando un mayor o menor peso al
primero en la gestidon de la economia o los derechos sociales; la financiacidon de los entes
territoriales, la colaboracion entre los distintos entes...). Con respecto a estos temas, sirven
soluciones funcionalmente federales. Pero, por otra parte, hay rasgos singulares del caso
espanol, que son fruto de su historia, de su cultura y de circunstancias socio-econdmicas o
politicas, y que se ven reflejadas en su arquitectura juridica. Cuanto mas se adecue el disefo
institucional a dichas realidades mas garantia de éxito ofrecera. Este es un criterio a tener en
cuenta a la hora de establecer el pacto politico necesario para la reforma del modelo de
Estado. El modelo autonémico tiene elementos suficientes que permiten su evolucidén y puesta

® En el plano politico, ver recientemente el articulo de C. Chacén y F. Gonzalez “Apuntes sobre Catalufia
y Espaiia”, El Pais de 26 de julio de 2010.
7 Respecto a la distribucion competencial entre el Estado y las CCAA, una reforma en clave federal
consistiria en eliminar la necesidad de asuncion estatutaria de las competencias por parte de las CCAA,
con lo que todas las competencias que no estuviesen atribuidas al Estado central (art. 149.1 CE)
corresponderian a las CCAA. Seguramente esta técnica aportaria claridad y evitaria techos
competenciales distintos segin la Comunidad Auténoma de que se trate, en funcion de la redaccion
literal de los titulos competenciales en los respectivos estatutos. A la practica, no obstante, ahora ya se
llega a una solucidn similar, fruto de los pactos de 1992 y su consiguiente traslado, primero a la LO
9/1992 y posteriormente a las reformas estatutarias. Ademas, en el régimen actual, apenas opera la
cldusula residual final a favor del Estado del art. 149.3 CE.
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al dia, y nos parece un “suelo” idéneo del que partir para eventuales reformas. Dificilmente
otros modelos de estado alternativos podrian a fecha de hoy concitar el amplio consenso de
este.

3. La sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010 como punto de partida para abordar
el futuro del Estado autondmico. Cuestiones a tener en cuenta

Como se decia, entre 2006 y 2007 se han aprobado nuevos estatutos de autonomia para la
Comunidad Valenciana, Catalufia, Illes Balears, Andalucia, Aragén y Castilla y Ledn® que han
supuesto potenciar los elementos simbdlicos e identitarios, un incremento de competencias, la
incorporacién de cartas de derechos y principios rectores, una mayor descentralizaciéon del
Poder Judicial, el reforzamiento de las relaciones de colaboracién y de participacién de la
Comunidad Auténoma en las decisiones de otros entes, con particular mencién de la accidn
exterior y europea de las CCAA, y la inclusion de disposiciones sobre la financiacién
autondmica que pretenden ampliar la capacidad de decisidon politica en este campo. Nos
hallamos ante una nueva etapa del Estado autonémico, que en cualquier caso no ha concluido,
pues falta culminar o emprender reformas estatutarias en otras CCAA (seguramente tras las
elecciones de mayo de 2011), abordar otro tipo de reformas legislativas conectadas con lo
dispuesto en los nuevos estatutos (por ej. la Ley orgdnica del Poder Judicial o la Ley Reguladora
de las Bases del Régimen Local). Y sobre todo, falta trasladar lo dispuesto en la sentencia del
Tribunal Constitucional 31/2010 tanto a los estatutos ya en vigor (y ver cdmo incide respecto
las leyes autondmicas que los han desarrollado), como a las propuestas de nuevos estatutos
gue a partir de ahora se formulen.

La declaracidn de inconstitucionalidad de 14 preceptos y la constitucionalidad sometida a
interpretacion conforme llevada al fallo de otros 27 (ademds de otros muchos
pronunciamientos interpretativos que no son trasladados al fallo, la llamada por el magistrado
Rodriguez-Zapata en su voto particular “sentencia oculta”) afectan a cuestiones clave del
Estatuto cataldn y suponen el cuestionamiento de sus opciones fundamentales, como
coinciden en sefalar buena parte de los primeros comentarios a la misma, con independencia
de que la critiquen o la elogien (entre otros, Fernandez Farreres, Carreras, Tornos, Alberti,
Aparicio, Carrillo, Viver; una opinidon mas favorable en Balaguer). Esto es, desde la calificacién
de “nacién” para Catalufia efectuada en el Preambulo (a la que se priva de eficacia
interpretativa) y otras cuestiones simbdlicas e identitarias como la lengua (el caracter
preferente del cataldn y el deber de conocerlo), a la desconcentracién del gobierno del Poder
Judicial y al aseguramiento o blindaje de las competencias, la bilateralidad en las relaciones
con el Estado, sin olvidar algunos criterios para determinar la solidaridad en materia de
financiacion.

Desde el punto de vista juridico, las criticas a la sentencia, mas alla de las referidas a las
materias concretas tratadas y a la parquedad o insuficiencia de la argumentacién, afectan
sobre todo a dos puntos: el abuso de la interpretacién conforme y el papel que atribuye al
Estatuto. En primer lugar, desde el punto de vista del tipo de pronunciamiento, el uso abusivo
de la técnica de la interpretacion conforme lleva en no pocos casos a una sentencia
“manipulativa”, pues se modifica radicalmente el sentido de la norma aprobada (Blanco, 2010)
(lo que ocurre por ejemplo en relacidn con la transformacion del Consejo de la Justicia de

® Ccon posterioridad se aprobé por las Cortes de Castilla-La Mancha la propuesta de reforma del Estatuto,
que se presentd a las Cortes (2008), y que ha sido finalmente retirada por el propio Parlamento regional
(2010). Por ultimo, ha entrado al Congreso la propuesta de Estatuto de Extremadura (2009).
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Catalufia de un érgano desconcentrado del Consejo General del Poder Judicial a un érgano
relacionado con la administracion de la Administracion de justicia). El Tribunal opta por un
pronunciamiento interpretativo en lugar de la declaracién de inconstitucionalidad de muchos
otros preceptos, como abogaban 4 de los 5 votos particulares. Por tanto, habiendo una
coincidencia de fondo entre los magistrados en el rechazo de preceptos que constituyen la
columna vertebral del Estatuto, la mayoria opta por una actitud de aparente “deferencia” al
legislador estatuyente, que en realidad significa alterar su voluntad. Ademas de ello, el uso de
esta técnica, y la no clarificacion de los motivos de llevar o no al fallo las distintas
interpretaciones conforme genera inseguridad juridica (Tur y Alvarez Conde, 2010).

En segundo lugar, desde el punto de vista de la funcién constitucional del Estatuto y su
posicion en el ordenamiento, se ha objetado el sentido restrictivo que la sentencia atribuye al
Estatuto como categoria normativa (Fossas, Alberti, Viver). El Tribunal distingue claramente el
poder constituyente del poder constituido, recuerda los limites del legislador estatutario, y se
erige a si mismo en Unico intérprete de la Constitucion (lo cual es bien visible en relacién con la
enumeracion de las materias y submaterias de las competencias de la Generalitat, las cuales
no vinculan al Alto Tribunal sino que tienen una funcién “descriptiva”; o también en relaciéon
con la definicion de las funciones de cada competencia que lleva a cabo el Estatuto, que
corresponde determinar a la Constitucidn y en ultima instancia al propio Tribunal). El Tribunal
rechaza entrar en consideraciones doctrinales acerca del caracter materialmente
constitucional de los estatutos. En este caso, el Tribunal mantiene una posicidn ciertamente
“activista” respecto a la determinacidn de los contenidos y funcidn constitucional del propio
Estatuto. A la luz de la sentencia, el Estatuto cataldn va mas alld de los contenidos
constitucionales asignados (necesarios y posibles) y entra en dmbitos que la Constitucion
reserva a otras normas: a la propia Constitucidn o a otras leyes organicas (o incluso a leyes
ordinarias, en cuyo caso la inclusion en el Estatuto supone una petrificacion del
ordenamiento). Efectivamente, el Estatuto quiere asemejarse a una Constitucion y atrae hacia
si contenidos que no le corresponden (lo que Mufioz Machado denominé “el mito el Estatuto-
Constitucién”, 2005). La reforma del Estatuto fue vista por sus autores como el instrumento
para abordar y resolver todos los problemas y carencias del autogobierno catalan. Pero
también es cierto que la sentencia de 2010 adopta respecto al Estatuto como norma una
posicidon reduccionista sobre su funcién constitucional y evita mencionar o pasa de puntillas
sobre algunas caracteristicas del mismo que la STC 247/2007 habia destacado: el caracter de
norma pactada, su rigidez, su insercion en el bloque de la constitucionalidad, en definitiva, su
papel complementario de la Constitucion.

Coincidiendo con la larga espera de la sentencia, se ha planteado en sede doctrinal y
politica la cuestién del control de constitucionalidad del Estatuto. Se ha presentado en el
Congreso una proposicion de ley organica de reforma de la LOTC que trata de limitar el control
de constitucionalidad del mismo; asimismo se ha abogado por reintroducir el recurso previo de
inconstitucionalidad en relacién con los estatutos, de forma que el Tribunal deberia fallar antes
de su entrada en vigor (Alegre, 2007). No creemos que sean estas las soluciones mas
adecuadas. El Estatuto, aprobado como una ley organica, debe adecuarse a la Constitucién.
Solo cabria evitar esta situacion si se diera al Estatuto naturaleza de ley constitucional, a través
de una reforma constitucional, categoria ajena a nuestro ordenamiento (es lo que ocurre en
Italia respecto a las regiones de Estatuto especial). Entonces seria logico elevar la mayoria
requerida para su aprobacién en las Cortes, de modo que no quepa aprobarlo sin un amplio
consenso entre las principales fuerzas politicas. Otra cosa distinta es que se quiera reforzar su
rigidez sin otorgarle el rango de ley constitucional, lo que entraifaria considerarlo
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definitivamente una categoria normativa distinta de la ley organica’. Por otro lado, la
reintroduccién del recurso previo de inconstitucionalidad en la Ley orgdnica del Tribunal
Constitucional (derogado en 1985), aunque evitaria un choque de legitimidades con la
voluntad popular, al tener que resolverse antes de la convocatoria del referéndum, no
eliminaria el choque con la voluntad de los representantes de los dos parlamentos que lo han
acordado, y obligaria ademads a pronunciarse al Tribunal en el fragor de la batalla politica.

En vista de la sentencia, que recoge en buena medida doctrina ya establecida del mismo
organo constitucional (Castella, 2010), podemos fijar el marco —un marco flexible ciertamente,
dado el caracter mayoritariamente interpretativo de la misma- de los contenidos estatutarios,
gue seguramente tendra incidencia no solo sobre el Estatuto cataldn (y las leyes de desarrollo
del mismo que ha aprobado el Parlamento cataldn desde 2006), sino también sobre los demas
estatutos ya en vigor, y sobre los que puedan aprobarse a partir de ahora. Asi, las CCAA no
pueden denominarse naciéon ni invocar otro fundamento de su autogobierno que el
constitucional; los derechos estatutarios tienen la consideracién por lo general de principios
que precisan de concrecion legislativa para convertirse en verdaderos derechos subjetivos, sin
qgue tampoco puedan confundirse ni alterar los derechos fundamentales de la Constitucion ni
los derechos humanos previstos en los tratados internacionales ratificados por Espafia, y cuyas
garantias judiciales dependen de lo previsto en leyes procesales estatales; el Consejo de
Garantias Estatutarias no puede emitir dictdmenes vinculantes y el Defensor del Pueblo es
competente para controlar la observancia de los derechos fundamentales por parte de la
administracién autondmica; el deber constitucional de conocer el castellano no es equiparable
con el deber estatutario de conocer las lenguas cooficiales, las cuales no pueden tener un
estatuto de preferencia sobre el castellano; corresponde a la Ley orgdnica del Poder Judicial la
regulacidn de las atribuciones del Tribunal Superior de Justicia y la participacién del Consejo de
Justicia de las CCAA en la administracion de la Administraciéon de Justicia, pero no en el
gobierno del Poder Judicial; la Constitucion es la Unica norma que puede determinar, y en
Ultima instancia el Tribunal Constitucional, el alcance de las funciones de cada tipo de
competencia asi como las materias que engloba cada competencia autonémica; el Estado tiene
plena libertad a la hora de decidir sobre la participacion de las CCAA en los drganos del Estado;
y la Ley organica de Financiacién de las Comunidades Autdnomas como norma adecuada para
determinar los criterios a tener en cuenta en relacion con la solidaridad intercomunitaria. En
definitiva, estamos mas o menos donde estdbamos antes de aprobarse el Estatuto de 2006,
aunque no se trate exactamente de una vuelta a 1979, como se ha afirmado (Tornos, 2010).

La sentencia 31/2010 alude reiteradamente a la reforma constitucional como la via idénea
para abordar determinadas reformas del Estado autondmico que el Estatuto pretendia
modificar, en la medida en que afectan a los contenidos de la Constitucidn misma. Se basa en
la distincion entre poder constituyente y poderes constituidos —con capacidad de aprobar el
Estatuto. Ahora bien, con relacién a este punto no se puede obviar una cuestién que va mas
alla de lo juridico-positivo: la Constitucién fue obra de un gran acuerdo en el que participaron
las grandes familias politicas de la izquierda, el centro y la derecha, asi como el nacionalismo
cataldn mayoritario. Una reforma constitucional que dejase de lado a alguna de estas familias
politicas, aunque consiguiera sumar la mayoria cualificada requerida, naceria con un déficit de
legitimidad politica relevante que dificultaria la integracion en la comunidad politica estatal de
una parte significativa de la ciudadania espafola o de Cataluia. Por eso, el pacto politico que

° El Informe del Consejo de Estado de 2006 sobre la reforma constitucional abogaba por introducir una
mayor rigidez al Estatuto, exigiendo mayoria absoluta tanto del Congreso como del Senado y un proceso
de conciliacién entre ambas cdmaras para caso de discrepancia.
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aborde la reforma constitucional debe ser lo mas amplio posible y no menor que el primigenio
pacto constitucional.

En el momento presente esta en juego la capacidad del Estado autondmico de ofrecer
soluciones posibles o al menos una “conllevancia” de los problemas de la organizacién
territorial del poder y, en particular, la “cuestién catalana”. Las fuerzas nacionalistas claman
por un “derecho a decidir” de los catalanes y los socialistas catalanes reclaman del Gobierno
central “el rescate” del Estatuto, esto es, el desarrollo del autogobierno por vias distintas de la
(en parte) fallida estatutaria (reformas legislativas sectoriales)'. Mientras tanto, los sondeos
detectan un incremento del independentismo entre la ciudadania que llegaria hasta al 30%.
Eso indica que hay un sector de la opinién publica a la que la opcidn por la autodeterminacion
ya no asusta y la contempla como la Unica salida posible ante el supuesto fracaso de la via
autonomista. En el bien entendido que la integracion en la Unién Europea actda como clausula
de seguridad. Sin embargo, por ahora son mayoria los catalanes que siguen apostando por la
via autonomista, segln las encuestas de opinién. El resultado de las elecciones al Parlamento
cataldn del 28 de noviembre de 2010 servira para medir la voluntad de los catalanes y abrir3,
seguramente, una nueva estacién politica, cuyas préximas etapas estan por ver. No obstante,
nada parece indicar que la presidn politica a favor de un mayor autogobierno vaya a descender
a corto plazo. Mientras tanto, la grave crisis econdmica en la que nos hallamos inmersos ha
desviado la atencién de la opinidn publica y la accion de los gobiernos estatal y autonémico
respecto a la cuestidn del autogobierno y pone sobre la mesa reflexiones sobre el
endeudamiento y la reforma de las administraciones publicas, el papel de los entes locales, o la
garantia de las prestaciones sociales, que acabaran por incidir en el modo de abordar la
cuestion territorial.

1% Este es el sentido general del Informe de los expertos encargado por el Presidente de la Generalitat
tras la publicacién de la sentencia 31/2010.
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