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I. Qiiestio previa

Existeixen nombrosos obstacles per a un possible dialeg entre opcions diverses
sobre el significat de la nostra Constitucid, especialment quan s’aborda I'estruc-
tura territorial de I'Estat: la majoria sol arrencar d’una preconcepci6 (propia o
merament servicial) sobre quina és la forma d’Estat idonia —o, el que és molt
semblant, quina és la rebutjable— i, sobre aquesta preconcepcid, gairebé mai ex-
plicita, es descriuen o s’analitzen les relacions entre les normes fundacionals
(Constituci6 i estatuts d’autonomia). Idoneitat o rebuig subministrats per I'ac-
ceptaci6 de vectors ideologics, també previs —vertical i horitzontal—, que prede-
terminen la defensa d’un cert grau de descentralitzacié de I'Estat (de 'unitaris-
me territorial a la simple independencia del o dels territoris de que es tracti) i el
grau d’homogeneitat o d’asimetria d’aquesta descentralitzaci6. Ens trobem, d’a-
questa manera, davant unes preconcepcions i unes carregues ideologiques que
no solen fer-se expresses 0, com a molt, solen romandre en el camp dels axiomes
o de la mera llibertat d’opcié.

Aix0 és prou visible en gairebé totes les especulacions juridiques. El que en
el nostre camp constitucional succeeix, no obstant aixo, és una mica més com-
plex i dificil de determinar. Quan, per exemple, hem de jutjar la constituciona-
litat de certes propostes de configuracié en allo que la mateixa Constitucié no
preveu, és racionalment dificult6s deduir la constitucionalitat o la inconstitu-
cionalitat de la mesura o del suposit concret a dilucidar. Per solucionar aquesta
qiiestio es recorre a lartifici conceptual de P'anomenat bloc de la constituciona-
litat, que, per via de la simulacid, ens pot donar resposta constitucional per a I’a-
plicaci6 de la norma (i només per a aquest moment aplicatiu) a for¢a d’atorgar
caracter constitucional a normes que no sén Constituci6 (estatuts i normes de
repartiment competencial). D’aquesta manera, aquest i altres artificis, en el
fons, només permeten un raonament circular que parteix de I'apriorisme ideo-
logic i emet receptes de constitucionalitat o d’inconstitucionalitat segons el
propi sentit clinic en solucionar un determinat conflicte; o planteja, en un ter-
reny no ja d’aplicacio sin6 estructural, que, pel fet de tractar-se d’'una Constitu-
ci6 oberta és possible, sense contradir-la, qualsevol forma d’Estat (o de no-Es-
tat) o aquella concreta de la qual ideoldgicament s’ha partit.! Aixd succeeix per

1. Lautor que admet sense embuts la seva prévia presa de postura és E. Garcia de Enterria, verita-
ble far-guia de tot el procés politic constitucional que es va iniciar amb els pactes autonomics de
1981 i va culminar provisionalment amb els segons pactes de 1992. Convé recollir tot el paragraf
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dues raons que conflueixen: la primera, perque efectivament, i com després es
dira, no és possible derivar de manera directa de la nostra Constitucio (i, para-
doxalment, cada dia ho és menys) un conglomerat preceptiu que moduli amb
suficient nitidesa I'estructura general de 'Estat ordenada en el seu rang supe-
rior; 1, la segona, perque si tenim en compte la forma i el contingut del procés de
conformaci6 de "'anomenat Estat autonomic, allo que per a uns representa un li-
mit per a uns altres és obertura, i allo que als primers els resulta escandalosa-
ment inconstitucional als segons, en canvi, se’ls mostra com a expressio creativa
de les possibilitats de concreci6 encara no descobertes d’un autogovern territo-
rial. Aix0 és el que en estricta literalitat esta succeint amb les actuals propostes
de reforma dels estatuts d’autonomia, on de forma nua s’enfronten dues con-
cepcions constitucionals: la que considera que el «bloc de la constitucionalitat»,
configurat pel procés que s’ha seguit fins ara, determina, al mateix temps, el bloc
«materialment» constitucional, reconvertit en «solidesa» constitucional, i la que
estima, sense afrontar-ho de manera sistematica, que aquest bloc només pot ser
aquell que deriva directament del text constitucional i no del procés constitu-
cional. Es evident que aixo té una especial rellevancia quan es planteja, com
s’esta plantejant, que és el que pot i qué és el que no pot regular un estatut d’au-
tonomia (tornem al principi: la contestacié depén de quin model constitucional
d’Estat es tingui al cap i que després es digui que tal model és el que es troba a la
Constitucid). Pero, juridicament, ni una cosa ni I'altra és certa: ni, des d’aques-
ta perspectiva, pot existir un bloc de la constitucionalitat perque tot el desplega-
ment autonomic s’ha dut a terme d’esquena a la Constitucié, ni, simplement, es
pot negar que aquest desplegament s’ha fet com s’ha fet. Aixo condueix a una
conclusié una mica pertorbadora: allo que juridicament no és cert, politica-
ment, en canvi, si que és legitim.

Sha d’admetre, tanmateix i en perspectiva doctrinal, que qualsevol versio
que es presenti ha de donar per fet quelcom obvi: si existeix un Estat —i, quals-
sevol que siguin les matisacions, Espanya esta «constituida» en Estat—, ha de pos-
seir una determinada forma en la distribucié de 'exercici territorial del poder;

publicat, a aquests efectes, en el crucial any 1980: «No escondemos, pues, la confesién de haber tra-
bajado sobre una hipétesis dada, la de la compatibilidad entre un federalismo y un autonomismo te-
rritorial profundo con la unidad del espacio econémico nacional y de los resortes de politica econémi-
ca que la protegen y cuidan de su desarrollo homogéneo —y ademds solidario, exigencia no solo de un
principio de justicia [...] sino también de eficacia comiin para todas las partes del sistema econémico
y requisito estricto e insoslayable de su desarrollo general [...]», a La distribucién de las competencias
econdmicas entre el poder central y las autonomias territoriales en el Derecho comparado y en la Cons-
titucion espafiola, Madrid, Instituto de Estudios Econdmicos, 1980, p. 21-22.
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i, actualment, després de 'aprovaci6 dels estatuts d’autonomia, aquesta forma
de distribuci6 és suficientment visible, descriptible i fins i tot previsible. En con-
seqiiencia, no hi pot haver cap dubte que, amb les dades a la ma, ens trobem da-
vant una estructura composta, complexa o compartida (de moment, tant li fa)
d’atribucié i practica del poder estatal i que tal estructura comporta una especi-
fica forma d’Estat.? No hi ha, doncs, objeccions a aquesta evidencia. Pero, en
una perspectiva de teoria juridica i constitucional allunyada d’'una mera preten-
si6 descriptiva del momentani statu quo, aquesta afirmacio és del tot insatis-
factoria i —s’afegeix aqui, pel que després es dira— perillosa. A part de 'anomalia
comparatistica (fins i tot les pautes italianes proporcionen més seguretat juridi-
ca i politica que les que ofereix el nostre sistema), sembla oblidar-se que entre
nosaltres els problemes d’identitat territorial —origen, al seu torn, de les pre-
visions constitucionals en aquest camp— no només no s’han solucionat sin6
que segueixen sent molt presents i no sembla que un sistema tan volatil com el
que tenim permeti trencar aquesta dinamica.

Per aix0, una pretensi6 doctrinal minima ha de dur a terme dues tasques
primaries i diferenciades: plantejar la forma constitucional auténtica de I’Estat
en l'actual grau de desplegament (dit en altres termes: que hi ha de constitucio-
nal i que hi ha de conjuntural en aquesta situacid); i plantejar els trets essencials
basics per tal que adquireixi un ancoratge constitucional, tan dinamic com cal-
gui, pero definitiu; llevat que el que es postuli sigui un sistema sense sistema: un
Estat sense forma o una forma sense Estat, o, per repetir la coneguda critica an-

2. Un dels autors que donen per definitiva I'actual forma d’Estat, assenyalant que aquesta s’ha
completat amb P'aprovacié dels diversos estatuts d’autonomia, J. M. Castella, afirma que «En nues-
tra opinién, el modelo definido constitucionalmente es el que el constituyente determiné en su mo-
mento, en parte por voluntad propia, en parte por incapacidad de llegar a acuerdos mds concretos, en
parte condicionado por la carrera hacia las preautonomias entre 1977 y 1978 paralela a la elaboracién
de la Constitucion. Se trata de un modelo abierto por la norma suprema, cerrado relativamente por los
19 estatutos, aunque con fisuras de abertura permanente (ademds de la reforma de los propios estatu-
tos) que vienen dadas sobre todos por las leyes orgdnicas del art. 150 CE por los aspectos competencia-
les», a La funcién constitucional del Estatut de Autonomia de Catalufia, Barcelona, Institut d’Estudis
Autonomics, 2004, p. 54 (i segiients per a I'explicacié d’aquesta posicio). El nostre autor, d’aques-
ta manera, s'inclina obertament per entendre que aquesta forma d’Estat, per seguir amb aquests
graus d’obertura, permet una flexibilitat més gran del model i, per ser flexible i adaptable, el dota
d’una gran capacitat d’integracié. Enfront d’aixo destaquen les dificultats d’aconseguir un gran
acord constitucional que permetés la reforma de la Constituci6 i la consagracié acabada de I'es-
tructura en el nivell constitucional. Sens dubte, és una visi6 positiva de la situacid, transsumpte de
la dita de «fer de la necessitat virtut», perqué també admet que 'optim seria la «d’incorporar a la
Constitucio aspectes que, o bé es troben en els estatuts o bé van ser passats pel constituent i la re-
gulaci6 del qual completaria el disseny logic del model d’Estat» (ib. p. 53).
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tikelseniana, una Constitucié sense Estat o un Estat sense Constitucid. I aixo
implica constitucionalizar la forma d’Estat en els seus nervis estructurals. Per
aix0, a parer meu, com s’intentara argumentar, els projectes de reforma esta-
tutaria que pretenen modificar el joc del repartiment territorial del poder public
sense replantejar la Constitucié poden ajudar a afeblir-ne Iescassa vestimenta
normativa actual i deixar extramurs tot alldo que n’afecta I’esséncia i, en bona
part, rad de ser: la determinaci6 de estructura estatal mitjancant 'estabilitzacié
constitucional.

Aquesta posicid, com és logic, mereix algun tipus de justificaci perque re-
sulti raonable, sobre la base —que també s’ha de justificar— que, encara a hores
d’ara, no posseim un model d’Estat constitucionalment coherent, que aquesta
absencia de coherencia arrenca del desajustat desplegament de la Constitucié i
que és inviable un procés materialment constituent sense una estricta formalit-
zaci6 constitucional d’aquest procés.

Il. Sobre l'abséncia d’un model d’Estat adequat a la Constitucio
I1.1. La constitucionalitat del model en la doctrina

A partir del que fins ara s’ha dit, i amb els matisos propis del cas, I'opini6 gene-
ralitzada en la doctrina és que I'Estat autonomic —ja s’apropi més al model fe-
deral-regional, unitari-federal o federal a seques, a una forma potencialment
confederal, a l'unitari amb retocs de descentralitzacié politica o constitueixi un
espécimen original—, es troba amb una bona dosi d’inestabilitat constitucional.
En aquest sentit, també sembla existir una opinié comuna sobre el fet que la
nostra Constitucié no conté tots els extrems que serien desitjables per determi-
nar des del seu interior un model territorial d’Estat; fins i tot el nom (tret de la
denominaci6 constitucional que Espanya es constitueix en Estat social i de-
mocratic de dret) n’és absent. No es produeix, en canvi, la mateixa unanimitat
quan s’aborda el seu grau concret de conformacio i les seves perspectives d’esta-
bilitat a partir, com indicavem, de considerar si el desplegament de la Constitu-
ci6 ha configurat, definitivament o no, el model més desitjable. Podriem afirmar
que, en aquest punt, es plantegen dues grans versions contraposades: una afir-
ma que amb el tancament de 'anomenat mapa autonomic i laprovacié dels di-
versos estatuts s’ha finalitzat un periode de construccié d’un Estat politicament
descentralitzat amb suficients trets estables per poder oferir un model, sempre
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susceptible de perfeccionament; per a I'altra, es tracta més aviat d'un projecte no
només inacabat sind també inestable, contradictori i que requereix multiples
modificacions tant quantitatives com qualitatives.

Per tant, apareix una primera paradoxa perceptible en la majoria de les
analisis. Tot i admetre la perfectibilitat de ’Estat autonomic o manifestar-ne les
deficiencies conjunturals, aquestes analisis es projecten més aviat sobre els trets
actuals que cal potenciar o que cal millorar que no pas sobre qiiestionar d’arrel
el model mateix i oferir-ne un altre de constitucionalment més coherent. A
partir de les dades que aqui es manegen, molt pocs autors han plantejat una
critica frontal i de fons al desplegament postconstitucional de I'estructura au-
tonomica. Es més: d’aquest desplegament, que es déna per adequat constitu-
cionalment, en dedueixen els caracters constitucionals de la nostra forma d’Es-
tat i els limits interns i externs (pel que sembla immanents) que del model
mateix es dedueixen. J. J. Solozédbal reflecteix bé aquesta posicié en les seves di-
verses aportacions. Des d’una visi6 espiritualista de 'Estat® i admetent la pos-
sible existencia de diverses legitimitats més o menys escalonades, no dubta a
mantenir dues grans tesis: la primera, la de la bondat destacable del sistema au-
tonomic; i, la segona, la de la derivaci6 de la seva estructura d’una serie de prin-
cipis basics que operen com a limits a la mateixa descentralitzacié politica.* Per
la seva banda, E. Aja, autor, com és sabut, especialment dedicat a 'estudi de les
autonomies, mantenia el 1995 que, si bé «una insuficient definici6 d’alguns
elements fonamentals de ’Estat autonomic provoca la manca d’'un model pro-
pi, que expliqui el tipus d’Estat que tenim, que orienti el seu desenvolupament
futur i que sigui capag de generar integraci6 ciutadana», també assegurava, no
obstant aixo0, que «|’Estat autonomic conté els caracters principals comuns als
estats federals europeus: reconeixement constitucional de 'autonomia, institu-
cions politiques propies de cada entitat, distribucié de competencies rellevants,
resolucié dels conflictes per un tribunal constitucional, formes garantides de
financament i relacions de col-laboracié entre les institucions centrals i les

3. «La unidad del Estado espafiol, por tanto, no descansa en la existencia de autoridades comunes,
sino que aparece como la proyeccion politica de la homogeneidad espiritual de una comunidad que se
siente vinculada afectivamente con las estructuras politicas que ha aceptado», a ]. ]. Solozabal, Las ba-
ses constitucionales del Estado autonémico, Madrid, Mc Graw Hill, 1998, p. 114.

4. Entre altres qiiestions, lautor afirma expressament «la superior capacidad integradora del Esta-
do autondmico sobre el Estado federal» (ib. p. 132) i, després d'una amplia teoritzacié extreu com a
«principis limit» a la descentralitzaci6 el principi d’igualtat —del qual deriva el de simetria— i, en
certa manera, el d’especificitat (ib. p. 1111is.).
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autonomiques».’ Se’n pot desprendre, aixi, que el model, encara que inacabat,
existeix en els aspectes essencials i que I'inica cosa que requereix és la intro-
duccié d’alguns elements complementaris. I se’n dedueix també que els pro-
blemes no es deriven de I'interior del mateix model siné que procedeixen d’e-
lements exteriors: escassa participacié de les autonomies en les instancies
estatals centrals (reforma del Senat), reconeixement per via estatutaria dels
anomenats fets diferencials, augment de les instancies de col-laboracié i coope-
racié i foment d’una certa cultura de la convivencia també diferencial.

S6n dues posicions lleugerament diferents (la primera més propera a res-
saltar el model propi i la segona més propensa a assimilar-se al federalisme co-
operatiu)® pero coincidents en la idea de no qiiestionar el fons de la dinamica
constitucional que s’ha seguit. Es tracta, com diem, d’un llenguatge comu a la
majoria de la doctrina.

Tanmateix, tant si es caracteritza ’Estat autondmic d’una manera com de
Ialtra, la veritat és que la seva articulacié ve donada per la interaccié de dos ele-
ments d’origen i significat molt distints: per la Constitucid, d’una banda, i, de
Ialtra, pels estatuts d’autonomia i les normes de distribucié o de repartiment
competencial. J. Pérez Royo assenyalava que estructura de I’Estat espanyol és el
resultat de dos processos: un procés constituent que culmina el 1978, en el qual
no es defineix Uestructura de I'Estat, perd se’n possibilita la definicié; i un procés
estatuent, que s'inicia el 1979 i culmina el 1983, a través del qual resta definida
estructura de ’Estat dintre de les possibilitats i dels limits previstos en la Cons-
titucid. I allo que crida P'atenci6 de la Constituci en el punt de la regulacié del
contingut dels estatuts d’autonomia és que no defineix la norma general, sin6
unicament 'excepcid. Segons aquest autor, la Constitucié no defineix la norma
de lestructura de les comunitats autdnomes, siné que defineix I'excepci6 a la
norma exclusivament i d’aqui deriven les ambigitats i imprecisions que impe-

5. E. Aja Fernéndez, «Igualdad competencial y hecho diferencial. Diez tesis y una cita sobre el ca-
récter del Estado autonémico», a DV, Uniformidad o diversitad de las Comunidades Auténomas,
Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics, 1995, p. 851is.,193is.

6. Veg. expressament, en aquest sentit, E. Aja, Estudis sobre Pautogovern de Catalunya, Barcelona,
Parlament de Catalunya, 2003: «pel caracter social de I'Estat i 'intervencionisme econdmic, pre-
dominen les competeéncies concurrents i compartides i 'actuaci6 separada de les competencies ha
estat substituida per amplies xarxes de col-laboraci6 dins de 'anomenat federalisme cooperatiu, que
no és una opci6 partidista o un model d’un Estat concret sind la forma més evolucionada del fe-
deralisme en l'actualitat» (p. 19-20).
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deixen que a partir de la Constitucié exclusivament es pugui definir estructu-
ra de 'Estat.” Lautor separa, al llarg de la seva exposicio, el periode constituent
del periode «politic» estatuent i afirma, en definitiva, el que ja coneixem: que
estructura de I'Estat es determina per la col-laboraci6 o la complementarietat
entre la Constituci6 (com a norma que obre el procés) i els estatuts d’autono-
mia (com a normes de definicié d’aquesta estructura). Se segueix, per tant, en la
linia d’insistir en 'originalitat del model, a diferéncia dels sistemes federals, per
la col-laboracié de normes de diferent rang i condici6 sense veure en aixo, al
marge d’aquesta peculiaritat, cap anomalia constitucional.

En conseqiiéncia, el que es dedueix de tot el conjunt doctrinal® és que, en el
fons, no ens trobem davant un problema constitucional siné que, en el pitjor
dels casos, ens trobem davant d’un problema politic per la manca d’acceptacié
de minories nacionalistes d’un quadre institucional que, no obstant aixo i per si
mateix, és suficientment flexible.

11.2. Vessant constitucional de les autonomies territorials
i vessant legal

Malgrat aixo, i al meu parer, tot i que el que s’ha dit és cert en gran part, s’esta
ocultant una part essencial del problema en la faceta propiament constitucional
(i com en tot problema constitucional, amb aspectes préviament politics): que
no s’ha seguit un veritable procés constituent (o, més exactament, constitucio-
nal actiu) pel que fa a la forma d’Estat.

Arribats a aquest punt, podriem preguntar-nos per queé aquesta integracid
constitucional no s’ha produit (i a aixo dedicaré les linies segiients) i a qui be-
neficia aquesta situacié. Responent provisionalment la segona pregunta, es pot
afirmar que aquesta situacio, per les raons que també veurem, beneficia els dos
sectors extrems de I'arc politic: els partidaris del grau de centralitzacié més alt i
els partidaris del grau de descentralitzacié més alt, fins a integrar les postures in-
dependentistes. Perd, com he dit, sobre aix0 hi tornarem després.

7. J. Pérez Royo, Curso de Derecho Constitucional, Madrid, Marcial Pons, 1994, p. 642 i 649.

8. Podem assenyalar que aquesta conjuncié Constitucié-estatuts, d’altra banda primaria i evident,
que articula el conjunt de I’Estat és participada, com no podia ser d’una altra manera, per tota la
doctrina. Veg. referent a aixo i primerencament, F. Lopez Menudo, «Titularidad y contenido de la
potestad estatutaria», a Comunidades Auténomas, Sevilla, I. Garcia Oviedo, 1980, p. 81-158.
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De moment convé esbrinar si ha tingut lloc 0 no una culminacié6 del pro-
cés constituent o, el que és el mateix, si el denominat procés estatuent ha com-
portat una substitucié plena i legitima del procés constituent. Per comengar,
convé recordar I'observacié que P. de Vega va fer ja fa alguns anys: «les indeci-
sions del text constitucional, a ’hora de fixar una regulacié del nostre procés
descentralitzador, van haver de resoldre’s en el moment de procedir a la redac-
ci6 dels distints estatuts d’autonomia. Amb la qual cosa el poder estatuent de les
autonomies es va convertir, de fet, en una prolongacié inevitable del poder
constituent, que va distorsionar la logica de I'Estat constitucional».’

Aquest fet, que hauria tingut menys rellevancia juridica si la Constituci6 ha-
gués atorgat als estatuts naturalesa formalment constitucional, posa en relleu, no
obstant aixd, un aparent resultat material; pero no afronta el fons del problema.
I dic «aparent» resultat material perque les indecisions del text, a parer meu, sim-
plement no es van resoldre per als estatuts en seu constitucional; o el que és el
mateix, no es van complir les normes constitucionals que contenien auténtiques
decisions completes pel que fa a la regulacié del procés descentralitzador. Per
aix0 no s’afronta el fons del problema —tampoc en altres observacions doctri-
nals— i, en tal sentit, tan ali¢ a si mateix és constatar que els estatuts van actuar
com a poder constituent, com afirmar que hi va haver una mutacié constitucio-
nal per via de convenci6.!’ Lelement central seguira sent juridicament un pro-
blema de legitimitat o, si es vol, de validesa o d’encaix constitucional de tot el
procés i de les corresponents plasmacions normatives estatutaries.

En conseqiiéncia, cal tornar al procés concret en el qual el desenvolupa-
ment institucional va tenir lloc i cal tornar a plantejar-ne la qualificacié i els
trets definitoris. Al marge dels vaivens que es van donar al llarg del tram pro-
piament constituent i de les profundes variacions de model que va sofrir el pro-

9. P. de Vega Garcia, «Prélogo» a l'aportacié d’Antonio de Cabo, La Constitucién Espafiola,
Madrid, Biblioteca Nueva, 1996, p. XXV.

10. La qiiestio, des del punt de vista juridic, és relativament senzilla. No n’hi ha prou amb detec-
tar una anomalia tan important com la que s’acaba de transcriure: s’han d’extreure les conseqiien-
cies pertinents. I aquestes conseqiiencies no poden ser altres, si és certa 'afirmacio inicial, que tit-
llar d’inconstitucional tot el procés d’aprovaci6 estatutaria. Quelcom d’aixo va entreveure un dels
pares del nou gir paraconstituent que es va iniciar a partir dels pactes politics de 1981, E. Garcia de
Enterria, quan es va apressar a donar per bona la interpretaci6 del llavors jove professor italia L.
Vandelli, per a qui els pactes de 1981 entre Govern, UCD i PSOE havien constituit una convencié
constitucional; amb la qual cosa, en via doctrinal, es procurava legitimar constitucionalment algu-
na cosa que, en principi, semblava no ser-ho.
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jecte fins a la plasmaci6 en el text constitucional definitiu, a parer meu no es pot
afirmar que a la Constitucié espanyola de 1978 no es consagrés una determina-
da forma d’Estat. Com ja hem indicat en un altre lloc,!! Estat de les autono-
mies configurat a la Constitucid, en la perspectiva temporal, posseia un present
directe d’autonomia politica expressa i ben delimitada (la disposici6 transitoria
segona en la seva connexié amb l'art. 151 CE), un futur possible d’autonomia
politica del mateix signe (art. 151 CE) i un altre futur d’autonomia indetermi-
nada en la seva naturalesa (art. 142, 143 i 144 CE, basicament). El primer es re-
feria a les comunitats que historicament haguessin plebiscitat el seu Estatut; el
segon, a qui manifestés una voluntat estatuent reforcada, i, el tercer, a la resta.

No es tractava, doncs, de desconstitucionalitzaci6 en sentit estricte perque
si que apareixia un disseny sectorial i no simplement una “prefiguracié”. De tal
manera que, tant si es qualifica la regulaci6 constitucional de provisional (com a
aspecte negatiu) com si es qualifica de flexible (com a aspecte positiu),'? la veri-
tat és que per als tres territoris historics no era provisional i tampoc no era flexi-
ble perque venia predeterminada en tots els seus aspectes més essencials; 1 tam-
poc ho era per als territoris que estatuissin per mitja de Iart. 151. Es vol dir amb
aix0 que la Constitucié mantenia (i manté) tres intensitats normatives diferen-
ciades pel que fa a la regulaci6 del model.

Pero, com és sabut, aquesta diferenciacié va ser materialment eliminada
pel procés politic posterior (procés, d’altra banda, conegut amb escreix, encara
que molt pobrament analitzat en perspectiva constitucionalista). En el seu estat
actual, caracteritzat per una nova onada de projectes de reforma estatutaria, fa
Iefecte que una altra vegada ens trobem al comencament del cami després de
més de vint-i-cinc anys de vigencia de la Constitucio; i, com va succeir en les se-
ves diverses etapes, tornen a plantejar-se els mateixos problemes topics que van
acompanyar tota la seva marxa: la diferenciacié entre nacionalitats i regions, el
sentit de la identitat nacional-estatal i nacional-autonomica, la dentincia d’into-
lerables pretesos privilegis, la fallida de la unitat patria, 'autonomia financera i,
en resum, la dificultat de la integracié de tots els territoris en un mateix camp
d’afinitat unitaria estatal.

11. Veg. el meu treball «Reforma estatutaria y reforma constitucional», a M. Terol Becerra (coord.)
a El Estado autonémico‘in fieri’, Sevilla, Institut Andalis d’Administracié Puablica, 2005, p. 9-36.

12. Veg. G. Trujillo, «Consideraciones sobre la identitad constitucional del Estado autonémico», a
Organizacion territorial del Estado, Salamanca, Universitat de Salamanca, 1993, p. 193.
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Aix0, per si mateix, posa de manifest que, en camps bastant allunyats al del
vell enfrontament entre les denominades dues Espanyes, I'estructura del reparti-
ment territorial del poder continua amb un alt grau d’inestabilitat juridica i po-
litica. Es pot, fins i tot, afirmar que, en cap altre moment anterior, les grans for-
macions politiques estatals havien manifestat els seus fraccionaments interns
com els manifesten ara; de manera que, sense entrar en un ambit que ens és alié,
cada sector territorial (i, dintre de cada sector territorial, amb posicions enfron-
tades) sembla determinar la seva posicié enfront de les reformes estatutaries
sense comptar amb direccions politiques estatals sota la pauta comuna de no
quedar el darrer en la carrera competencial i financera.

11.3. El marc normatiu estructural

I és que el fenomen no podia esdevenir de manera gaire diferent si tenim en
compte els trets estatics actuals que conflueixen en el model autonomic. D’'una
banda, (a) ens trobem amb una perdua de normativitat de la Constituci6; de
Ialtra, (b) amb un augment de les pressions autonomiques, i, en dltim terme,
(c) amb un quadre summament complex i desequilibrat de relacions entre I'Es-
tat central i les comunitats autonomes i d’aquestes entre si. Tot aix0 es desenvo-
lupa en un marc juridic compost per 'anomenat bloc de la constitucionalitat.

al La pérdua de normativitat constitucional

La perdua o no-assumpci6 de la normativitat de la Constituci6 és un tema am-
pliament conegut encara que singularment tractat. Com se sap, un important
sector de preceptes de la Constitucié ja no s6n operatius®® (fet que tampoc vol
dir que hagin deixat de ser vigents); un altre simplement s’incompleix,!* i un
tercer, a manera de grup mixt, o preveu situacions ja impossibles o es manté
permanentment desactivat.!> Al costat d’aixd, es troben amplis camps sense
normes pel que fa a les relacions intercomunitaries amb una més que notable
confusid sobre les posicions institucionals respectives, una indeterminacié6 de

13. Art. 143, 144, 146, 151 i totes les disposicions transitories de la CE.
14. Art.69.115 CE.

15. Art. 2 quant a la distinci6 entre nacionalitats i regions, i disposicié addicional primera sobre
drets historics.

Revista catalana de dret pablic, num. 31, 2005, p. 57-86



68

Miguel A. Aparicio Pérez

les regles que articulen els diversos nivells de govern, una abséncia destacada per
tota la doctrina en la participaci6 en els organs de decisi6 de I'Estat, una inde-
terminacié més o menys calculada del paper autonomic a la Unié Europea i un
general viure d’esquena (o bé en contra) a la resta de les comunitats autbnomes
i, en el que es pot, respecte de I’Estat central.!

Perd, per sobre de tot aixo, el que no apareix ni amb claredat ni sense és el
quadre d’articulaci6 de les parts entre si per formar el tot estatal. Per aixo, hi po-
den haver interpretacions generals preses del federalisme dual,'” del federalisme
cooperatiu o d’execucio,'® de ’Estat unitari regional'? i, fins i tot, formules a mig
cami entre el federalisme i la confederaci6,? a cap de les quals no els falta una
part de rad. I, per aixd també, hi caben tantes interpretacions, igualment legiti-
mes i contradictories, sobre la posici6 dels estatuts d’autonomia pel que fa a la
Constituci6 i, fins i tot, en les seves propies relacions internormatives.?! La cul-
minacié de tot aquest regirat mon interpretatiu, almenys a parer meu, és repre-
sentada per 'anomenat bloc de la constitucionalitat, troballa que, segons Rubio
Llorente, «s’adapta miraculosament a les nostres necessitats».?? I és miraculds,
sens dubte, que es posi, dintre d’'un mateix bloc, Constitucio, estatuts d’autono-
mia, lleis organiques de delegacié i de transferéncia, lleis marc, normes basiques
del Govern central i, fins i tot, ordres ministerials que puguin contenir normes
basiques, totes reconduides i entrellagades a 'empara de I'art. 28 de la Llei orga-
nica del Tribunal Constitucional; norma, aquesta tltima, per a molts innecessa-
ria i per a altres inconstitucional.® La mera existéncia d’aquest, més que bloc,

16. Vegeu referent a aixo el detallat relat-critica que efectua L. Aja, El Estado autondémico. Federalis-
mo y hechos diferenciales, Madrid, Alianza, 2003, 2a ed., p. 207 i s.

17. Vegeu la posici6 de C. Viver Pi-Sunyer, a Materias competenciales y Tribunal Constitucional,
Barcelona, 1998.

18. E. Garcia de Enterria, a Estudios sobre autonomias territoriales, Madrid, Civitas, 1985, sobretot
«El futuro de las autonomias territoriales», p. 474 is.

19. J. Ferrando Badia, El Estado unitario, el federal y el Estado regional, Madrid, Tecnos, 1978.

20. Gurutz Jauregui, Contra el Estado-Nacion. En torno al hecho y la cuestién nacional, Madrid,
Siglo XXI, 1986.

21. Vegeu la contraposicid, per exemple, en les posicions de C. Aguado Renedo (El Estatuto de Au-
tonomia y su posicién en el ordenamiento juridico, Madrid, CEC, 1996) i de M. Barcel6 Serramale-
ra (La Ley Orgdnica. Ambito material y posicién en el sistema de fuentes, Barcelona, Atelier, 2004).

22. Vegeu E. Rubio Llorente, «El bloque de la constitucionalidad», REDC, num. 27, 1989, p. 10.

23. P. Requejo Rodriguez, Bloque constitucional y bloque de la constitucionalidad, Oviedo, Univer-
sitat d’Oviedo, 1997.
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“aglomerat” posa molt bé de manifest la desestructura ordenamental, con-
seqiiencia, al seu torn, de la mateixa indefinici6 estructural de I'Estat constitu-
cional.

b) Pressions autonomistes

Aix0 s’esdevé perque, com deiem abans, no es va plasmar el sentit que la Cons-
titucié atorgava al sector que aquesta mateixa havia regulat amb detall i es va di-
luir en el procés de generalitzaci6 indiscriminada posterior a 'adequada articu-
lacié constitucional dels diversos components. D’aquesta manera és com ara se
segueix estant en una situacié molt semblant de provisionalitat i de falta d’en-
caix del sistema. Si tenim en compte que I"dltima gran operacié de reordenacié
es va efectuar entre 1992 i 1996, haurem de convenir que no han passat gaires
anys des del moment que es va declarar oficialment “culminat” el procés
autonomic fins que s’ha tornat a recomencar una altra “culminaci6”?* Es a dir,
de nou, encara que amb una dinamica molt diferent a la propia del procés an-
terior, s’ha tornat a iniciar una via de pressions autonomistes que, si bé arrenca
d’opcions politiques assumides, discorre per un cami que no només admet el
sistema sind que, ara per ara, és connatural a si mateix.

Es tracta, aixi, de pressions amb les quals els seus promotors pretenen no
tant una adaptacié com un canvi important en les quotes d’autogovern —i sobre
aixo també tindrem alguna cosa a dir—, sense modificar aparentment el quadre
constitucional, tret del projecte que en el seu moment va presentar el Partit Na-
cionalista Basc. Pero, havent partit aquestes iniciatives de Catalunya i del Pais
Basc, immediatament han estat seguides per gairebé tota la resta de comunitats
autonomes i en algunes sembla que ja s’ha arribat a un acord de reforma entre
les principals forces politiques (Valencia i Balears).

No sembla que aquest sigui el lloc més idoni per comentar aquest feno-
men que sembla reproduir el que ja es va viure després de 'aprovacié dels pri-
mers estatuts basc i catala i el desencadenament politic dels efectes homoge-
neitzadors, que tan bé es coneixen. El que si que ens interessa ressaltar, pel que

24. Els pactes signats el 28 de febrer de 1992 afirmaven expressament que pretenien «ultimar, d’a-
cord amb les previsions constitucionals, la definicié concreta del desenvolupament del titol VIII de
la Constitucié»; vegeu Acuerdos autonémicos de 28 de febrero de 1992, Madrid, MAP, 1992, p. 20.
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tenen de contrast institucional amb el passat, s6n els dos elements originals
que es destaquen en aquesta nova fase: en primer lloc, que les iniciatives de re-
forma han sortit, sense mediacié central, del mateix si de les institucions au-
tonomiques; i, en segon lloc, que, sota una aparenca uniforme, s’han trobat dos
models estatutaris amb pretensions d’autogovern no només diferenciats sin6
també, en bona part, enfrontats. De manera que, pel que fa a aquest tltim
punt, alld que es troba en primera linia politica, fins i tot per sobre (i aix0 és el
rellevant) de possibles modificacions constitucionals induides, és si continuem
amb un escenari de reforcada homogeneitat autonomica o si s'introdueix un
escenari d’asimetria estatutaria i, per tant, de diferenciacié en el repartiment de
poder; la conseqiiencia juridica d’aix6 hauria de ser, igualment, una asimetria
real en la naturalesa constitucional dels diferents estatuts. Es barregen, d’a-
questa manera, dues qiiestions que conflueixen en una de sola: un intent de re-
vitalitzar el principi dispositiu consagrat a la Constitucié mitjangant la mani-
festaci6 de la voluntat expressa de les institucions autonomiques afectades
(amb el que té de novetat respecte del procés anterior i pel que fa al primer as-
pecte) i un intent d’aconseguir que la plasmaci6é d’aquest principi dispositiu
(segon aspecte, com he dit) pugui reconeixer i articular reconeixements dife-
renciats d’autogovern.

Sens dubte, cap d’aquests no és el millor escenari possible, abstraccié feta,
a més, de la complicada conjuntura politica general. Pero si alguna cosa posen
de manifest els elements que acabem d’esmentar és la inestabilitat i la contra-
dicci6 del sistema: d’una banda, la via institucional de reforma estatutaria és del
tot legitima i en aparenca es troba expedita, perd d’una altra, el seu mer inici per
una de les comunitats autonomes historiques sembla posar en qiiestié els fona-
ments mateixos del sistema.

c) Abséncia d’'un sistema coherent de relacions en Uestructura
estatal composta

I, probablement, en els termes en que es troba el model actual, les coses no
poden discérrer per vies diferents. Es suficient per fonamentar aquesta afir-
macié fer referencia al que abans denominavem «el quadre summament
complex de relacions entre I’Estat i les comunitats autonomes i d’aquestes en-
tre si».
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Cal asseverar, com tota la doctrina manifesta,”® que la transformacié pro-
duida a PEstat espanyol ha estat extraordinariament profunda. Transformaci6
que ha afectat tots els ambits de la vida politica, economica i social i que, pel que
fa al nostre tema, ha canviat de manera decisiva i possiblement sense retorn les-
tructura centralista de IEstat i 'ha substituida per la d’un Estat compost i des-
centralitzat. Pero si d’aixo no hi ha el menor dubte, tampoc n’hi ha, almenys a
parer meu, que aquest canvi ha estat el resultat d’'una espécie de tractament plu-
rimorf i desigual que ha pretes uniformar i, per dir-ho aixi, homologar realitats
politiques de naturalesa i consciéncia social radicalment diferents i de molt di-
ficil assimilacié unitaria utilitzant mecanismes idéntics que els emprats per dur
a terme la reforma “politica” i la transici6 a la democracia: una especie de “revo-
luci6 burgesa” comandada des dels mateixos centres del poder estatal en el mi-
llor estil centreeuropeu.?®

Des d’aquesta optica, el procés de descentralitzacié politica no ha pretes al-
tra cosa que no fos obtenir una de les dues facetes que la doctrina destaca com
a inherents a aquest tipus de canvis: més eficacia en la gesti6 dels assumptes es-
tatals o, en termes més simples, la modernitzacié de 'Estat mantenint a les seves
mans de manera primaria, de vegades, o de manera tltima, en unes altres, la di-
reccié de I'exercici del poder; no sembla, en canvi, que hagi pretes aconseguir un
sistema d’autogovern territorial identitari com a expressi6 de laltra faceta pro-
pia de la descentralitzacié politica (sistema especific de devolution o, si es prefe-
reix, en llenguatge més proper, d’integracié o d’acomodacié). I és en aquesta

25. Com recollia E. Alberti, «El procés de descentralitzacié politica que ha tingut lloc a Espanya
des del 1978 (o fins i tot una mica abans, si es considera també el periode inicial de la transicié
politica, amb el restabliment provisional de la Generalitat de Catalunya i la instauracid, també
provisional, de régims de preautonomia en la major part dels territoris que després es converti-
rien en comunitats autdonomes), constitueix, en efecte, una dels experiencies de descentralitza-
ci6 territorial de ’Estat amb més éxit del segle XX, reconeguda com a tal en 'ambit internacional
i comparat, tant per la rapidesa amb que s’ha fet com per la profunditat del canvi operat i els
resultats obtinguts, en termes d’autonomia i autogovern, per les nacionalitats i les regions»,
a Estudis sobre Pautogovern de Catalunya, Barcelona, Publicacions del Parlament de Catalunya,
2003, p. 41.

26. No sembla que s’hagi insistit gaire en les sorprenents semblances entre els processos de des-
centralitzaci6 espanyola i de construcci6 de la unitat europea. Pel que fa a la seva coheréncia inter-
na, ambdds s’han desenvolupat des d’una direcci6 centralitzada, amb mecanismes per buscar la
unitat en la diversitat i amb un pols politic directorial en tots els sentits del terme. I ambdds, en
gran part, fent cas omis dels interessats directes del procés, a 'efecte democratic: els territoris i els
seus ciutadans, en el cas espanyol, i els estats i els seus ciutadans, en el cas europeu. Aixod ens pot
donar noticia que la racionalitat técnica no s’'imposa necessariament a la racionalitat democratica
0, si es vol, que aquesta ultima és, de vegades, capag d’imposar-se a la primera.
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tensid, en la qual se sobreposen “lectures” diferents, on s’insereix la complexitat
de relacions dintre d’un sistema que diu que vol ambdues facetes perd que no-
més tendeix a abastar-ne una.?

Per fer una enumeracié succinta d’alguns trets d’aquesta complexitat es
podrien ressaltar, al meu parer, els elements segiients: pel que fa a estructura de
I'ordenament, ambigiiitat en la naturalesa constitucional dels estatuts d’autono-
mia, indefinici6 de les normes de relacié competencial, caracter insegur de les
lleis organiques i absencia de regles d’integraci6 de les fonts propies autonomi-
ques en ordenament estatal;*® pel que fa a les relacions institucionals, prolife-
racié de xarxes d’interrelacions competencials que enfosqueixen els camps d’ac-
tuacio, ja siguin propis, compartits o concurrents;”® i pel que fa a les relacions
propiament politiques, practica inexistencia de participacié de les institucions
autonomiques en els poders classics de I'Estat i, en paradoxa aparent, sobre-
dimensionament conjuntural de les formacions politiques nacionalistes en les
decisions del Govern central.*

27. Com afirma E. Fossas Espadaler, «No obstante, el desarrollo del modelo autonémico ha mostra-
do sus limitaciones para conseguir el principal objetivo que perseguia la Constitucion, es decir, la aco-
modacion de las nacionalidades histéricas en un espacio constitucional comiin que les garantizara un
reconocimiento constitucional y una autonomia politica», a E. Fossas i F. Requejo, Asimetria federal
y Estado plurinacional, Madrid, Trotta, 1999, p. 291.

28. Sobre la critica al concepte de bloc de la constitucionalitat, em remeto al meu treball «Sobre la
configuracién del modelo territorial de Estado y el bloque de constitucionalidad», a Informe Pi i
Sunyer sobre Comunitats Autonomes 1995-1996, Barcelona, Fundacié Carles Pi i Sunyer, 1996,
P. 963-984.

29. Creiem que el diagnostic que efectua E. Alberti Rovira és molt adequat al cas: «A través de
nombrosos decrets de traspassos de serveis i mitjans, especialment en la primera etapa de les trans-
feréncies, perd també a través de la nombrosa legislacié estatal amb capacitat per a incidir en la de-
limitacié de competencies (legislacié basica, legislacié que ha d’ésser executada per els comunitats
autonomes, lleis competencials) sha anat creant una xarxa molt espessa d’interrelacions compe-
tencials entre UEstat i les comunitats, fruit moltes vegades més de les resistencies del poder central,
i especialment de 'Executiu i de ’Administracié estatals, de perdre capacitat d’intervenci6 en els
sectors que passaven a dependre de la competeéncia autonomica que de 'intent de crear un conjunt
de relacions de col-laboraci6 i coordinacid, que ha acabat per conferir una extraordinaria comple-
xitat a la distribucié de competencies entre els dos nivells de govern, en la qual és fa molt dificil a
vegades destriar amb una certa precisié quines son les responsabilitats que incumbeixen a cada
part.» (p. 63).

30. En una aportaci6 bastant sobrada dels prejudicis ideologics als quals ens referiem al principi,
F. Balaguer atribuia a les minories nacionalistes no només el seu sobredimensionament politic en
les conjuntures en que el partit majoritari governant no té majoria absoluta (la qual cosa ha estat i
és en aquests moments evident) sin6 també la seva decidida voluntat de trencar el principi d’i-
gualtat estatal i amb aquest, practicament, 'Estat: «la posicion de las minorias nacionalistas no deja
lugar a dudas respecto de su persistencia en la idea de consolidar una situacion desigual respecto del
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Com és obvi, no podem estendre aquestes breus linies al comentari detallat
de cadascun d’aquests elements. Pero, en el seu conjunt, posen en relleu no no-
més la indeterminaci6 constitucional actual de 'estructura de I'Estat sind tam-
bé els problemes concrets organitzatius i d’articulaci6 de les diverses instancies
que, a hores d’ara, encara pateix perque el problema de fons no esta resolt.

lll. Algunes notes sobre el procés autonomic i sobre
la conjuntura actual

ll1.1. Un problema d’estructura constitucional adequada

Hi ha, sens dubte, veus molt autoritzades que s’'oposen de manera radical a la re-
forma de la Constitucio,’ encara que existeix una opinié general que hauria de
ser aggiornata o actualitzada en alguns aspectes potencialment poc conflictius,

com és el relatiu a la composici6 i les funcions del Senat,*

a algun tema sobre
l'ordre de successié a la Corona i a la posicié de 'ordenament constitucional es-
panyol respecte de 'europeu. La conjuntura ha volgut que els dos dltims hagin
perdut la urgencia pels tltims esdeveniments en la familia reial i en els referen-
dums estatals europeus, mentre que el primer ha passat a segon pla en cobrar re-
llevancia en aquest camp, gairebé tnica, el problema del sistema de financament

autonomic.

Amb aixo, la qiiesti6 torna a ser una qiiestié propia de determinats pro-
grames politics (i, de fet, va tenir actualitat en formar part del programa elec-
toral del PSOE en les ultimes eleccions) o propia de la reflexié teoricodoctrinal

resto de Comunidades Auténomas» i «Como la desigualdad competencial entre Comunidades Auténo-
ma tiene limites inevitables salvo que se quiera destruir formalmente el Estado, se busca la desigualdad
financiera que no es sino una forma encubierta de garantizar el Estado ‘autondmico asimétrico’». Ve-
geu «La constitucionalizacién del Estado autonémico», Anuario de Derecho Constitucional y Parla-
mentario, num. 9, 1997, p. 142 i 143. Pero sembla clar que de la Constitucié no es pot deduir la in-
terdiccié de 'anomenat Estat autonomic asimétric (més aviat succeeix el contrari); i el que no és sind
un producte de 'escassa coheréncia del model politic de I’Estat es transforma en aquesta aportacié
en una dentncia d'una maldat intrinseca no solament de les forces politiques nacionalistes sind
també de les comunitats autdnomes on aquestes forces politiques sén presents.

31. Vegeu referent a aixo, P. Cruz Villalon, «La constitucio territorial de 'Estat», Autonomies, nam.
13,1991, p. 67. No obstant aixd, matisant anterior i recomanant un cert ordre, vegeu també el seu
article al diari El Pais, de 7 d’octubre de 2004, «La cesta de la reforma».

32. Vegeu una de les ltimes aportacions referents a aquest tema, a F. Rubio Llorente, «La necessi-
dad de la reforma constitucional», conferéncia (text en linia).
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si es relaciona amb la que en aquest moment estem mantenint sobre 'estruc-
tura de I'Estat. No cal dir que aqui ens inscrivim en aquesta segona linia i que
es troba per complet allunyat dels nostres desitjos i possibilitats tercejar en la
primera.

Pero, sent una qiiestié doctrinal, segueix sent, sens dubte, una qiiesti6
transcendent per al nostre present i per al nostre futur immediat perqué una
qiiestid, com s’indicava més amunt, no resolta. Tot repetint els topics en s so-
bre els reptes amb els quals es va enfrontar el procés constituent espanyol (siste-
ma democratic, paper de 'exercit, relacions Església catolica-Estat i estructura
territorial) només I'altim és present i permanent, i cobra més o menys intensi-
tat segons els moments i segons els territoris des dels quals s’observa. Per aixo,
al marge de les tesis orteguianes sobre la impossibilitat de soluci6 del problema
i la necessitat d’aprenentatge per conviure-hi, la veritat és que, en perspectiva
constitucional, no només es tracta d’identificar-lo i assenyalar-ne I'existencia
sin6 també de buscar-ne les possibles causes i d’oferir alternatives que s’estimin
adequades perque deixi d’existir com a tal.

El punt de partida, per tant, és que ens trobem davant un problema d’es-
tructura constitucional i no simplement davant una qiiestié d’arranjament «i
millora de les institucions», com deien els nostres constituents gaditans. Si ana-
litzem, per exemple, la proposta de la Comissié d’Estudi nomenada pel Parla-
ment de Catalunya «per a I'aprofundiment de I'autogovern», resolucié adopta-
da per tots els grups parlamentaris llevat del Partit Popular, veurem que, al
costat de qiiestions com ara I'ts extensiu de les competencies estatals,? es de-
nuncia la falta de reconeixement institucional del caracter plurinacional de I'Es-
tat; 1, en aquest sentit, es reivindica el ple reconeixement dels principis d’auto-
nomia territorial, plurinacionalitat, plurilingtiisme i la institucionalitzaci6 de la
participacié de la Generalitat a la Unié Europea. No ens trobem, doncs, davant
un simple “memorial de greuges” per 'inadequat comportament de les institu-
cions centrals; ens trobem davant una veritable reivindicacié de canvi en les es-
tructures de repartiment del poder politic en el seu nivell més profundament

33. Es denunciava aquest Us extensiu pel sentit que 'Estat central donava a les bases o normes ba-
siques, a les lleis organiques, a les anomenades competencies transversals, a la interpretacié desbor-
dant del principi d’igualacié en Pexercici de deures i drets constitucionals (art. 149.1.1 CE), a l'a-
bus del criteri d’intereés general o supraautonomic i a la debilitat de I'ts d’instruments de
col-laboracié. Es pot analitzar aquest informe en el Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya,
nam. 366, de 5 de desembre de 2002.
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constitucional si, per utilitzar els termes de Dworkin, ens prenem |'Estat au-
tonOmic «seriosament».

I sigui quina sigui la resposta que pretengui explicar aquestes reivindica-
cions (des de la del conegut egoisme institucional de Catalunya fins a la més
benévola que aquelles reivindicacions sén simplement equivocades), la veri-
tat és que posen de manifest un important problema de desajustament o, com
ara es diu, de falta d’acomodaci6 a les expectatives de participaci6 en I'exercici
del poder. Aixo ve del procés seguit des del moment constituent fins avuiide la
cristal-litzaci6 d’aquest procés en la present (i no en una altra de possible) for-
ma d’Estat.

Perque, segons s’indicava anteriorment i al marge de la falta de consens en
materia d’estructuracio territorial, en el text de la Constitucid, inica verificacié
juridica possible del pacte constituent, no només no es trobava I'actual determi-
naci6 estatal de la distribucié territorial del poder sin6 que n’hi havia una altra
de molt diferent; i encara hi segueix sent. I si en fem una interpretacié textual,
ens trobem amb els tres graus de regulaci6 a qué abans ens referiem: una regu-
lacié constitucional completa sobre les comunitats historiques; una regulacié
completa encara que condicionada al conglomerat territorial que es formés i a
la voluntat autonomica d’aquests conglomerats assimilable a 'anterior; i una
configuracié no només incompleta sin també indefinida (si es vol, una prefi-
guracid) per a la resta de possibles territoris. En el primer i segon tipus, la ca-
racteritzacié no venia tant pel gruix de competeéncies materials que haurien
d’assumir els seus estatuts com per la caracteritzaci6 politica que la Constitucié
atorgava a aquests nous ens i, com a conseqiiéncia, pel seu entroncament cons-
titucional dintre de Pestructura composta de I'Estat. Aix0 es I'inic que estava
marcat per complet a la Constitucié i, com a resultat, és el que posseia i posse-
eix un reconeixement o estatus constitucional directe.

Per tant, la Constitucié no contenia ni un embrid ni una definicié minima
d’Estat federal de cap tipus, perd tampoc del de I'Estat autonomic que després
ha sobrevingut amb caracter general i homogeni. I per aixo no és exacte afirmar,
com deia abans, que el procés estatuent fos un procés constituent o que es pro-
duis, menys de tres anys després de la seva promulgacid, una estranya convenci6
constitucional que modifiqués per complet el quadre del seu text. El que va suc-
ceir va ser una altra cosa molt diferent.
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Si ho analitzem, la pedra de toc de tot el sistema residia en el paper que s’a-
torgava als diferents estatuts d’autonomia en relacié amb la Constitucid i en re-
lacié amb la posicié que els ens autonoms haguessin d obtenir en Uestructura esta-
fal. T aix0 es troba descrit de manera fefaent a l'art. 151.2 i 152 CE: elaboraci6
dels estatuts per 'assemblea de parlamentaris, Comissié mixta per al pacte amb
la Comissi6 constitucional del Congrés, referendum popular de 'acord i la rati-
ficaci6 per les Corts; sistema politic parlamentari i poders propis de les distintes
institucions autonomiques; sistema d’autoreforma de I’Estatut; Tribunal Supe-
rior de Justicia i possibilitat de creaci6 d’entitats territorials propies.

Tot aixd només indicava que aquestes comunitats autonomes s’integraven en
I’Estat amb poder politic propi per mandat de la Constitucid, independentment
que, a més, poguessin assumir de manera immediata la totalitat del quadre de
competencies que la Constituci6 brindava. Per tant, el prius de regulacié es troba-
va no en Panomenat sostre competencial siné en la posicié que se’ls atorgava dintre
de Pestructura estatal. En aquesta situacio, és evident que els seus respectius esta-
tuts, al marge de la “forma’, es convertien en veritables lleis constitucionals que
obligatoriament (i no simplement amb els continguts “minims” a que fa referén-
cial’art. 147) havien de regular el sistema de govern i el sistema de reforma. No era
un sistema federal perque no s’atorgava poder constituent als territoris esmentats,
mancaven de Constitucio originaria i, entre altres qiiestions, no se’ls reconeixia un
poder judicial propi encara que, amb algunes dificultats, se'n pogués derivar un
ordenament juridic diferenciat i identificable. I no era un sistema autonomic ge-
neral i molt menys uniforme pel que ja hem analitzat, sind un sistema —i, en el no
desenvolupat, presistema— que contenia regulacions constitucionals que atorga-
ven als territoris una naturalesa politicoestatal marcadament separada.*

T aix0 és el que van percebre immediatament les forces politiques i socials,
el Govern i, fins i tot, la instituci6é militar. En la mesura que comportava més

34. A.Ruiz Robledo, «Veinticinco afios de Estado Autonémico», a RDPol, num. 58-59, monogra-
fic, Madrid, 2003-2004, p. 715. Amb més carrega critica (ja que les seves observacions s’adregaven
al text de la Constituci6 poc abans que aquesta fos promulgada), T. R. Fernandez assenyalava que
«las Comunidades especiales (es decir, las del art. 151 y disposicion transitoria segunda) son entidades
politicas ‘strictu sensu, dotadas de un auténtico poder legislativo en el dmbito de sus competencias es-
pecificas [...]. Las Comunidades de Derecho comiin carecen, por el contrario, de este poder legislativo
propio, al que ningiin pasaje del texto constitucional le da soporte directa o indirectamente. [...] La
Constitucion ha organizado, pues, dos tipos de regiones cualitativamente diferentes, unas de cardcter o
nivel politico y otras simplemente administrativas», a Lecturas sobre la Constitucién Espafiola, vol. I,
Madrid, UNED, 1978, p. 351.
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consagracié del que ja llavors es denominava principi dispositiu, significava
que, per mitja de la voluntarietat, sectors territorials importants del pais (i, en
concret i entre d’altres possibles, Andalusia, Valencia, Aragé i Canaries) podien
erigir-se en entitats politiques constitucionals, sense mediaci6 del Govern cen-
tral i de les seves corresponents forces de suport, compartint i, si escau, discu-
tint el repartiment del poder politic i la seva propia definicié constitucional es-
tatal amb aquest mateix Govern central. T aixo0, i precisament aix0 —que és
el que tenia de “rupturista” enfront del simple “reformisme” el text de la Cons-
titucié—,* va ser el que no va respectar el procés de desplegament constitucio-
nal posterior sota I'escassament tecnica perd coneguda politica del “cafe per a
tots”

Sha repetit amb insistencia que tant els pactes autonomics del 1981 com la
seva primera culminacié provisional el 1992 van ser opcions politiques legiti-
mes constitucionalment valides i permeses. Al meu parer, aquesta afirmaci6 ha
de ser matisada en diversos sentits. Perque la veritat és que, al marge del semi-
fracas d’algunes opcions importants consagrades en el Projecte de llei organica
d’harmonitzacié del procés autonomic, les linies de for¢a que contenia, trans-
sumpte, al seu torn, dels pactes de 1981, es van anar implantant de manera
mecanica i directa i, com s’assenyalava més amunt, sense tenir en compte la vo-
luntat dels territoris afectats (i, podriem dir, contra la voluntat politica expressa
manifestada en alguns d’aquests).*® I1la més important d’aquestes linies de for¢a
no residia tant en la igualacié competencial (cosa que, com se sap, no s’ha donat
plenament en tots els ambits materials possibles per falta d’interes dels territo-
ris afectats ni tan sols després de les reformes estatutaries que hi ha hagut des-
prés dels pactes de 1992) com en la igualacié de la posicié juridicoconstitucional
de tots els territoris. Amb aix0 es privava de sentit una de les finalitats preteses
per la Constitucié i expressades en la diferenciacié entre nacionalitats i regions
a que es refereix el seu art. 2: crear un Estat integrador de territoris amb cons-

35. A la denominada Transicié politica, les dues opcions principals van ser les del reformisme in-
tern i la del rupturisme. De facto, va triomfar la primera i aquesta va esmicolar la segona; tanma-
teix, la veritat és que al marge de les «ombres del sistema constitucional espanyol» (com es deno-
mina l'obra critica col-lectiva al resultat d’aquesta transici6 —ed. de J. R. Capella, Madrid, Trotta,
2003— en la qual la gran absent, a parer meu, és I'estructura territorial de 'Estat) el contingut del
pacte constitucional reflectit a la Constitucié oferia elements normatius vinculants en el tema ter-
ritorial 'incompliment o la superacié dels quals encara estem pagant.

36. Vegeu els relats d’esdeveniments, a C. Garrido Lopez, Demanda regional y proceso autonémico.
La formacién de la Comunidad Auténoma de Aragén, Madrid, Tecnos, 1999; DA, El nacimiento del
Estatuto valenciano, Valéncia, F. Prof. Manuel Broseta, 2001.
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ciencies socials i politiques diferents, com el preambul constitucional n’havia
deixat constancia,’” dotant-los d’estatus politicoconstitucionals especifics.

Luis Lopez Guerra posava 'éemfasi en aquest aspecte d’integracié com a
Pelement definidor del model autonomic?® derivat de la Constitucid; i en aixd
coincidim. Pero, per descomptat, no és el model derivat del procés de desplega-
ment constitucional que de facto s’ha produit. Aquest respon molt més adequa-
dament a la visi6 descrita per E. Garcia de Enterria, un dels grans mentors, com
he assenyalat, d’aquest desplegament: segons aquest autor, que rebutja expressa-
ment que aquest model pretengui una restitucié o justicia historica, ’'autono-
mia és, abans de res, una tecnica funcional de govern.*® I com a tal técnica fun-
cional de govern es va imposar.

Pero, a més, s’ha imposat com a model no només d’Estat realment existent,
pel que deia anteriorment, siné també com a model constitucional dotat, en
conseqiieéncia, de la plena normativitat i legitimitat que es predica de la nostra
Llei fonamental. Es a dir, s’ha convalidat per la via ideologica el que des del punt
de vista juridic és d’impossible justificacio: atribuir el mateix nivell de legitimi-
tat i forca constitucional a les autonomies configurades en la Constituci6 que a
les configurades fora d’aquesta; i formant el mateix bloc (el bloc de la constitu-
cionalitat) s’ha elevat a categoria unica la conjunci6 de les unes i les altres. Per
aix0 succeeix que quan algun autor pretén explicar i justificar juridicament
aquest fenomen es veu obligat a crear figures realment enginyoses encara que, al
meu parer, poc convincents. Aix{, M. Aragén indica que la peculiaritat de la nos-
tra Constituci6 és ser una Constitucié complexa i composta perque esta forma-

37. «Protegir tots els espanyols i pobles d’Espanya en I'exercici dels drets humans, les seves cultu-
res i tradicions, llengties i institucions».

38. «Como consecuencia, la autonomia politica no aparece como una técnica optimizadora de valor
como la eficacia administrativa o el acercamiento del poder a los ciudadanos, sino como la garantia del
mantenimiento de la identidad de unas realidades histéricas, nacionalidades y regiones. Que se consi-
deran como entes preexistentes y diferenciados», a L. Lopez Guerra, «El modelo autonémico», Auto-
nomies, nim. 20, p. 171.

39. «La autonomia territorial es una técnica funcional de gobierno y su soporte verdadero, mas
que una hipotética justicia de restitucion histérica o cultural, estd en el derecho de los ciudadanos
a participar en los asuntos que les conciernen, derechos que tienen igual quienes se amparan en
ciertas tradiciones que los intereses mantienen y afirman que aquellos otros que han venido al
mundo sin antecedentes tan ilustres y provienen del comun de la estirpe», a E. Garcia de Enterria,
«Sobre el modelo autonémico espaiol y sobre las actuales tendencias federalistas», a La revisién del
sistema de autonomias territoriales, Madrid, 1988, p. 38.
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da per normes de rang diferent. I, en aquest sentit, afegeix que existeixen unes
normes constitucionals primaries i unes normes constitucionals secundaries; i,
per tant, un poder constituent primari i un poder constituent secundari.*’ En
conseqiiéncia, la seva tesi és que el model estatal esta perfectament definit en
tots els seus trets constitucionals encara que li faltin algunes qiiestions menors
per perfilar; i d’aqui deriva de manera expressa la seva posicié general: «Crec
que la férmula constitucional-estatutaria que hem adoptat es correspon amb
una soluci6 politica de fons, que ha estat la determinant d’aquest model: la co-
existencia de la naci6 espanyola amb els nacionalitats catalana i basca, princi-
palment, i per aix0, la també coexistencia del sentiment nacional espanyol amb
els sentiments nacionalistes catala i basc. Coexisténcia que funciona (fins ara ho
ha fet) sempre que hi hagi un equilibri basat en la moderacié, és a dir, en un perfil
baix d’aquests sentiments nacionals i nacionalistes» (1a cursiva és nostra).*! Si, per
decisié politica de fons, fa al-lusi6 als pactes politics postconstitucionals de 1981
11992, sens dubte, lautor encerta plenament; si, en canvi, es refereix a la decisié
politica de fons que va expressar en el seu moment, mitjangant el suprem text
normatiu de la Constitucio, el propi poder constituent, creiem, per la linia d’ar-
gumentacid seguida per nosaltres, que s’erra.

Arribem aixi al que aqui s’entén com el punt dltim de les nostres conside-
racions. Reprenent I'dltima citaci6, no creiem que del perfil baix dels sentiments
nacionals i nacionalistes s’hagi de desprendre la constitucionalitat d'un model
ni de bon tros el seu major o menor grau d’encert politic o social. Es, valgui I'o-
pinié contraria, justament al revés; i aixi ho ha estat durant gairebé tres segles:
de la conformacié constitucional-estatal no ha depes mai —i, pel que aqui es de-
fensa, tampoc ara— acceptaci6 o el rebuig estatals dels «perfils de sentiments
nacionalistes»; i, probablement, tampoc al revés. Aquests anomenats sentiments
han constituit —encara que només en certa manera— una variable independent
del sistema perque, en qualsevol grau, per una via o una altra, sempre s’han tro-

40. La citacié mereix la pena de ser recollida perque, a parer meu, és un bon exercici de simulacié
juridica en la mateixa linia que actua, segons indicavem, 'anomenat bloc de la constitucionalitat:
«Crec que si superem el temor a modernitzar vells conceptes i tractem d’adaptar-los a la nostra
realitat juridico-politica, no resultaria incorrecte, doncs, parlar en 'ordenament espanyol d’unes
normes constitucionals primaries i d’unes normes constitucionals secundaries i, per aixd mateix,
d’un poder constituent primari i d’'un poder constituent secundari amb els seves maneres genui-
nes de manifestacié de voluntat.» Vegeu M. Aragén, «L’Estat autonomic: model indefinit o model
inacabat?», Autonomies, nim. 20, p. 184.

41. M. Aragoén, op. cit., p. 186.
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bat fora d’aquest. El canvi historic volgut per la Constitucié és que aquests sen-
timents, alts, baixos o0 mitjans formessin part integrant del mateix sistema. Per
aixo, del que ara es tracta, entenem, és que han de ser part del mateix sistema, per-
queé aixi ho va entendre la Constitucié o, almenys, una de les versions que conside-
rem més raonables de la Constitucio.

Sense necessitat de tornar a examinar al detall loperacié dels diversos pac-
tes autonomics, segons s’indicava més amunt i hem detallat en un altre lloc,* la
fixacié del mapa autonomic, 'adjudicacié6 d’un bloc o patré competencial
comu, la dotacié general d’assemblees legislatives, la creacié d’un sistema tipus
de govern autonomic, els mecanismes, més o menys unitaris, de transferéncia
de competencies, el reconeixement generalitzat de la identitat juridica de les di-
verses comunitats autonomes i la direccié estrictament jerarquitzada de tot el
procés d’implantaci6 constitueixen els trets essencials del model tal com ha arri-
bat fins a nosaltres; i tal com una bona part de la doctrina sembla voler que con-
tinui indefinidament.

lll.2. Integracio i descentralitzacié com a alternatives
enfrontades

I, tanmateix, en la nostra opinid, no hi ha correspondeéncia juridica entre Cons-
tituci6 i model estatutari. S6n, com s’ha indicat, dos plans que sens dubte forco-
sament i forcadament interactuen, perod que contenen postulats, finalitats i 10gi-
ques diferenciades, si no enfrontades. Per aix0, les perspectives doctrinals que
diuen partir de Constitutione lata, perque és aquesta la funcié essencial del ju-
rista, 1 no de Constitutione ferenda, estan jugant amb un equivoc poderds, com
és entendre com a Constituci6 el que no és Constitucid siné simple voluntat po-
litica legalment formalitzada.*’ En realitat, pel que s’ha assenyalat, en la materia
que estem tractant hi ha dos models d’Estat superposats: el model constitucio-

42. M. J. Terol Becerra (coord.), «El Estado autonémico in fieri», a Reforma estatutaria y reforma
constitucional, op. cit., p. 25-26.

43. Sén infinitat les aportacions que es veuen en I'obligacié d’anunciar que les seves analisis son
«estrictament juridiques» i que, en conseqiiéncia, en el nostre camp, operen sobre la base del dret
positiu constitucional (de Constitutione lata). No és el moment d’aturar-se en aixd, pero, com a
exercici, no és especialment dificultés trobar-hi uns ferenda perfectament assumits i encara uns
sistemes molt complets que no sén extraibles més que de presumptes “llacunes” constitucionals o
incorreccions tecniques; és a dir, de la mateixa concepci6 ideologica del cas.
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nal originari en el qual s’inscriuen les comunitats autonomes historiques, a més
de la d’Andalusia, i el model estatutari, que podriem anomenar derivat, en el
qual opera la resta de comunitats autonomes (llevat, evidentment, de Ceuta i
Melilla). T es tracta de dos models la unificacié dels quals, en haver operat en
camps separats, és, ara per ara, impossible, no només de Constitutione lata, sind
també perque es mouen en relacié amb objectius socials, politics i juridicocons-
titucionals divergents, responent a dos canons de dificil coexisténcia i articula-
cio: el de la descentralitzacio, les segones, i el de la integracid, les primeres. Val la
pena indicar un fet obvi: un cop aconseguida la integracio, paral-lelament s’a-
consegueix la descentralitzacid; pero no al contrari.

Es cert que la Constitucié, en reconeixer in genere el dret a ’autonomia de
les nacionalitats i regions, marcava aquests dos objectius i que ambdés s’han
de perseguir. Perd no ho és menys que els marcava donant prioritat al d’in-
tegracio, com assenyalava Lopez Guerra, amb aquesta regulacié detallada i
especifica de tots els seus contorns; també és cert que, d’aquests, el que té més
impacte en larticulacié politica de IEstat (i no merament administrativa) és
també el model integrador; i, finalment, que és aquest mateix el que som més
lluny d’aconseguir, mentre que el descentralitzador es troba funcionant raona-
blement bé.

En conseqiiéncia, aquests moments es caracteritzen, al meu parer, pel fet
d’oferir, des del punt de vista constitucional, una cruilla amb dificil compatibi-
litat: un model constitucional inacabat o, possiblement, estancat (el d’integra-
ci6); i un altre model, el de descentralitzacid, en desenvolupament continu
(i bona mostra n’és actual procés de reformes). Es produeix, d’aquesta mane-
ra, una descompensacié evident i una dinamica en si mateixa irracional: a la
pressié pel vector integracid es respon amb el vector descentralitzacié. I, com que
aquest ultim es mou en el pur espai de la decisié politica conjuntural i incorpo-
ra, per la seva mateixa naturalesa, una exigencia d’igualtat o uniformitat territo-
rial i, en conseqiiéncia, de generalitzacid a tots els territoris, la seva posada en es-
cena genera un descens proporcional de la capacitat integradora de la mateixa
estructura territorial de I'Estat.

Pero, tal vegada convingui deturar-se en aquests aspectes i buscar, final-
ment, les sortides constitucionals.
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lll.3. Algunes propostes d’adequacio

Si el quadre descrit dibuixés alguns trets essencials propis de la realitat es-
tructural normativa del nostre Estat, semblaria bastant obvi formular com a
proposta primaria el reinici d’'un procés d’interconnexié entre aquesta realitat
juridicopolitica i la Constitucid, i viceversa. Aquest reinici, en la mateixa linia
d’obvietat, hauria d’afrontar dos elements complementaris i que es necessiten
de manera imprescindible: posar fi als aspectes inacabats del pacte constituent i
incorporar al text constitucional el resultat del procés juridic i politic de creacié
de 'actual model real d’Estat. En el primer aspecte, pel que s’ha indicat, pren re-
llevancia 'abséncia d’una plasmacié del vector d’integracié politica, pel no-
reconeixement de la posicié especifica de les comunitats historiques i de la ma-
teixa Comunitat d’Andalusia dintre de 'estructura estatal; en el segon, destaca
igualment I'absencia d’expressa definicié i delimitacié constitucional de la na-
turalesa politicoestatal de la resta de les comunitats autonomes.

S’imposa, d’aquesta manera i en termes purament sistémics, la reforma de
la Constitucid i la consegtient determinaci6 constitucional d’una estructura esta-
tal composta i ja en funcionament, perd que no es pot considerar encara acaba-
da i coherent.** Per aix0, des de tal perspectiva, la nova generalitzaci6 de les re-
formes estatutaries a partir de les mateixes pautes normatives i constitucionals
que les anteriors no pot provocar més que la inflacié del model general i 'aug-
ment dels desajustaments mitjangant la ja sabuda carrera de ’homogeneitat
competencial i institucional. Sens dubte, el problema de la reforma constitucio-
nal no és tant un problema técnic com un problema politic; perd quan les di-
verses concepcions dels models d’Estat donen lloc a un tot inorganic i enfron-
tat, sembla raonable pensar que és ’hora que es torni al cami de concurrencia
entre les diverses opcions sociopolitiques sobre el punt de partida del pacte
constituent que va donar lloc a la nostra actual forma de convivencia. I per aixo,
també, des d’una perspectiva doctrinal, aquestes condicions politiques no han
de marcar limits ni a la reflexid, ni a I'analisi critica de les nostres pautes consti-
tucionals: de fet, tret que es parteixi de concepcions perfectament assumides i
expresses, ressaltar les contradiccions és el primer i necessari tram per superar-les.

44. Segueix sent valida I'afirmaci6 de C. Viver Pi-Sunyer que «quant a la forma d’Estat, el nostre
ordenament no explicita quin dels conceptes d’autonomia politica i, en conseqiiencia, quin dels
models d’estructura territorial del poder pretén adoptar», a Las autonomias politicas, Madrid, Ins-
tituto de Estudios Econdmicos, 1994, p. 20.
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En aquest treball es manté que no es possible
treure directament de la Constitucié espanyo-
la un conglomerat preceptiu que moduli amb
nitidesa suficient 'estructura territorial de
’Estat. Es manté també que el desplegament
estatutari i constitucional d’aquesta s’ha realit-
zat al marge de la Constitucié exclusivament
mitjancant acords dels dos grans partits poli-
tics d’ambit estatal i configurant un model
d’Estat que no es trobava inicialment dins de
la Constitucié per mitja d’un procés material-
ment constituent perd sense formalitzaci6
constitucional, amb la conseqiiencia que no
s’ha efectuat un veritable procés constituent.

Per tant, sha produit una pérdua de normati-
vitat o de capacitat normativa de la Constitu-
ci6, I'obertura permanent de pressions auto-
nomistes i nacionalistes contradictories i
I'absencia d’un sistema coherent de relacions
dins de l'estructura composta de I'Estat.

La conclusi6 és que es fa indispensable un
nou pacte constitucional que integri dins de
la Constitucié (mitjangant la seva reforma)
el procés autonomic que s’ha desplegat fora
d’aquesta, d’una banda, i, de l'altra, que re-
culli Pestructura asimetrica que implica la
preséncia de les nacionalitats.
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En este trabajo se sostiene que no es posible
obtener directamente de la Constitucion es-
panola un conglomerado preceptivo que
module con suficiente nitidez la estructura
territorial del Estado. Se sostiene, asimismo,
que el despliegue estatutario y constitucional
de la misma se ha realizado al margen de
la Constituciéon exclusivamente mediante
acuerdos entre los dos grandes partidos poli-
ticos de dmbito estatal, configurando, de este
modo, un modelo de Estado no previsto ini-
cialmente por la Constitucion. Este mode-
lo, forjado a través de un proceso material-
mente constituyente pero sin formalizacién
constitucional, no es, por lo tanto, un verda-

dero proceso constituyente. En consecuen-
cia, se ha producido una pérdida de capaci-
dad normativa de la Constitucion, la apertu-
ra permanente de presiones autonomistas y
nacionalistas contradictorias y la ausencia de
un sistema coherente de relaciones dentro
de la estructura compuesta del Estado.

En conclusién, se hace indispensable un
nuevo pacto constitucional que integre den-
tro de la Constituciéon (mediante su refor-
ma) el proceso autonémico desplegado fue-
ra de ésta, y que recoja, ademds, la estructura
asimétrica que implica la presencia de las na-
cionalidades.
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This paper maintains that it is not possible
to extract from the Spanish Constitution a
set of guiding principles that can regulate
the territorial structure of the State with suf-
ficient clarity. Furthermore, it argues that
statutory-constitutional ~implementation
has been achieved by going outside the
Constitution, by resorting exclusively to
agreements between the two major national
political parties and by configuring a model
for the state that was not initially present in
the Constitution through a process that had
material grounds in the Constitution but
lacked any constitutional formalization,
with the consequence that a true constitu-
tionally based process has not been carried
out. Consequently, the Constitution has lost

some of its standard-setting nature or lost
some of its ability to act as a standard. The
floodgates have been opened to contradic-
tory home rule and nationalist pressures.
There is an absence of a coherent system of
relationships within the composite structu-
re of the State.

The conclusion is that it becomes indispen-
sable to have a new constitutional pact that
will, on the one hand, through a process of
Constitutional reform, incorporate into the
Constitution the home rule process that has
been launched and implemented outside
the Constitution, and on the other, reflect the
asymmetrical structure that the presence of
the various nationalities entails.
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