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|. Cuestion previa

Existen numerosos obstéculos para un posible didogo entre opciones
diversas acerca del significado de nuestra Constitucion cuando se aborda la
estructura territoriadl del Estado: la mayoria de ellas suele arrancar de una
preconcepcion (propia o meramente servicial) sobre qué forma de Estado es
laidénea —o, lo que es muy parecido, cud es la rechazable— y, sobre esa
preconcepcion, casi nunca explicita, describen o andizan las relaciones entre
las normas fundacionaes (Congtitucién y estatutos de autonomia). Idoneidad
0 rechazo suministrados por la aceptacion de vectores ideol 6gicos, también
previos —verticd y horizontd—, que predeterminan la defensa de un
determinado grado de descentralizacion del Estado (del unitarismo territorial
ala smple independencia del o de los territorios de que se trate) y € grado
de homogeneidad o asimetria de esa descentralizacion. Nos halamos, de esta
forma, ante unas preconcepciones y unas cargas ideoldgicas que no suelen
hacerse expresas 0, cuando mucho, suelen permanecer en e campo de los
axiomas o de lameralibertad de opcion.

Ello es bastante visible en cas todas las especulaciones juridicas. Lo que en
nuestro campo constitucional sucede, sin embargo, es algo mas complgjo y
dificil de determinar. Cuando, por e€emplo, debemos juzgar la
constitucionalidad de ciertas propuestas de configuracion en aquello que la
propia Congtitucion no prevé, es racionamente dificultoso deducir la
congtitucionalidad o inconstitucionalidad de la medida o del supuesto
concreto a dilucidar. Para solventar esta cuestion se echa mano del artificio
conceptual del llamado “blogue de la condtitucionalidad” que, por via de
simulacién, nos puede dar respuesta congtitucional para la aplicacion de la
norma (y solo para ese momento aplicativo) a base de otorgar carécter
congtitucional a normas que no son Congtitucion (estatutos y normas de
reparto competencial). De esta forma, ese y otros artificios, en e fondo, solo
permiten un razonamiento circular que parte del apriorismo ideoldgico y
emite recetas de congtitucionalidad o inconstitucionalidad segiin € propio
sentido clinico para solventar un determinado conflicto; o plantea, en €
terreno no ya de la aplicacion sino en € estructural, que, por tratarse de una
Congtitucion abierta, es posible, sin contradecirla, cualquier forma de Estado
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(0 de no Estado) o aquella concreta de la que ideol 6gicamente se ha partido.”
Esto ocurre por dos razones confluyentes. la primera, porque, efectivamente
y como luego se dira de nuestra Congtitucion no es posble (y,
paraddjicamente, cada dia lo es menos) derivar de manera directa un
conglomerado preceptivo que module con suficiente nitidez la estructura
genera del Estado ordenada en su rango superior; y la segunda, porque, s
tenemos en cuenta la formay e contenido del proceso de conformacién del
llamado Estado autondémico, |o que para unos es limite para otros es apertura
y lo que alos primeros les resulta escandal osamente incongtitucional paralos
otros, en cambio, se les aparece como expresion creativa de las posibilidades
de concrecion de un autogobierno territorial todavia no descubiertas. Esto es
lo que, en edtricta literalidad, esté sucediendo con las actuaes propuestas de
reforma de los estatutos de autonomia, donde, con total desnudez, se
enfrentan dos concepciones congtitucionales. la que considera que “el bloque
de la congtitucionalidad”, configurado por e proceso seguido hasta este
momento, determina, a su vez, € bloque “materialmente” congtituciona,
reconvertido en “solidez” congtituciond y la que estima, sin afrontarlo de
manera sistematica, que ta bloque no puede ser otro que € directamente
derivado del texto congtitucional. Esto cobra un relieve decisivo cuando se
plantea, como se esta planteando, qué puede y qué no puede regular un
Estatuto de Autonomia (volvemos a lo mismo: la contestacion depende de
gué modelo congtitucional de Estado se tenga en la cabeza y luego se diga
que tal modelo es e que se hadla en la Congtitucidn) Pero, juridicamente, ni
lo uno ni lo otro es cierto: ni, en tal perspectiva, puede existir ninglin blogque
de la congtituciondidad porque todo € desarrollo del Estado autonémico se

1 El autor que admite sin ambages su previa toma de postura, es E. Garcia de Enterria,
verdadero faro-guia de todo € proceso politico congtituciona que se inicié con los pactos
autonomicos de 1981 y culmind provisionamente con los segundos pactos de 1992. Conviene
recoger todo e parrafo publicado en €, a estos efectos, crucia afio de 1980: «No rehuimos,
pues, la confesion de haber trabgjado sobre una hipétesis dada, 1a de la compatibilidad entre un
federalismo y un autonomismo territorial profundo con la unidad del espacio econémico
naciona y de los resortes de politica econémica que la protegen y cuidan de su desarrallo
homogéneo —y ademas, solidario, exigencia no solo de un principio de justicia [...] sino
también de eficacia com(in para todas las partes del sistema econémico y requisito estricto e
insodayable de su desarrollo general [..].»; en La distribucién de las competencias
economicas entre € poder central y las autonomias territoriales en € Derecho comparado y
en la Congtitucion espariola, Madrid, Ingtituto de Estudios Econdmicos, 1980, pag. 21-22.
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ha redlizado a espaldas de la Congtitucion, ni, smplemente, puede negarse
gue tal desarrollo se ha producido como se ha producido. Lo que nos lleva a
una conclusén ago perturbadoras lo que juridicamente no es cierto,
politicamente, en cambio, si eslegitimo.

Debe admitirse, sn embargo y en perspectiva doctrinal, que cuaquier
version que se presente tiene que dar por sentado un hecho obvio: s existe
un Estado —y, cualesquiera que sean las matizaciones, Espafia esta
“condtituida’ en Estado— ha de poseer una determinada forma en la
distribucion del gercicio territorial del poder; y, en la actuaidad, tras la
gprobacion de los estatutos de autonomia, esa forma de distribucion es
suficientemente visible, descriptible y aun previsible. En consecuencia, no
puede exigtir duda alguna de que, con los datos en la mano, nos hallamaos
ante una estructura compuesta, complgja o compartida (por e momento,
tanto nos da) de atribucion y préctica del poder estatal y que tal estructura
supone una especifica forma de Estado.? No cabe, pues, ninguna objecion a
esa evidencia. Pero, en una perspectiva de teoria juridica y congtitucional
algjada de una mera pretension descriptiva del momentaneo statu quo, esa

2 Uno de los aLttores que dan por definitivala actual forma de Estado, sefialando que ésta se ha
visto completada por la aprobacion de los diversos estatutos de autonomia, J. M. Castella,
afirma que «en nuestra opinién, € modelo definido conditucionamente es € que €
congtituyente determind en su momento, en parte por voluntad propia, en parte por
incapacidad de llegar a acuerdos més concretos, en parte condicionado por la carrera hacia las
preautonomias entre 1977 y 1978 paralela a la elaboracion de la Congtitucion. Se trata de un
modelo abierto por la norma suprema, cerrado relativamente por los 19 estatutos, aungue con
resquicios de apertura permanente (ademas de la reforma de los propios estatutos) que vienen
dados sobre todo por las leyes orgénicas ded articulo 150 CE para los aspectos
competencides», en La funcion conditucional dd Estatuto de Autonomia de Catalufia,
Barcelona, Ingtitut d’ Estudis Autonomics, 2004, pag. 54 (y siguientes para la explicacion de
esta posicion). Nuestro autor, de esta forma, se inclina abiertamente por entender que esa
forma de Estado, por seguir con tales grados de apertura, permite una mayor flexibilidad a
modelo y, por ser flexible y adaptable, le dota de una gran capacidad de integracion. Frente a
dlo destaca las dificultades de conseguir un gran acuerdo constituciona que permitiera la
reforma de la Conditucién y la consagracion acabada de la estructura en € nivel
congtitucional. Sin duda, es unavision positivade la situacion, trasunto del adagio de “hacer de
la necesidad virtud’, porque también admite que lo éptimo seria la de «incorporar a la
Condtitucion aspectos que, o bien se hdlan en los estatutos o bien fueron pasados por €
congtituyente y cuya regulacion completaria el disefio 16gico del modelo de Estado» (ibid.,
pég. 53).
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afirmacién es dd todo insatisfactoria y —se afiade aqui, por lo que luego se
dird— peligrosa. A parte de la anomalia comparatistica (incluso las pautas
italianas proporcionan mayor seguridad juridicay politica que las que ofrece
nuestro sistema), parece olvidarse que entre nosotros los problemas de
identidad territorial —origen, a su vez, de las previsiones constitucionales en
este campo— no s6lo no se han solucionado sino que siguen estando muy
presentes y que no parece que un sistema tan voléil como e que tenemos
permita acabar con esadinamica.

Por eso, una pretension doctrina minima debe realizar dos tareas primarias y
diferenciadas. plantear la forma congtituciona auténtica del Estado en
actua grado de desarrollo (dicho en otros términos. qué hay de
congtitucional y qué hay de coyunturd en esta situacion); y plantear los
rasgos esenciales basicos para que adquiera un anclaje condtitucional, todo lo
dindmico que sea preciso, pero definitivo; a no ser que lo que se postule sea
un sistema sin sistema un Estado sin forma o una forma sin Estado, o, por
repetir la conocida critica antikelseniana, una Constitucion sin Estado o un
Estado sin Constitucion. Y elo implica congtitucionalizar 1a forma de Estado
en sus nervios estructurales. Por eso, en nuestra opinion, como se intentard
argumentar, los proyectos de reforma estatutaria que pretenden modificar e
juego del reparto territorial del poder publico sin replantear la Congtitucion
pueden ayudar a debilitar su escaso ropge normativo actua y dgar
extramuros todo aguello que afecta a su esencia'y, en buena parte, razén de
ser: la determinacion de la estructura estatad mediante su estabilizacion
congtitucional.

Esta posicidn, como es [6gico, merece agun tipo de justificacion para que
resulte razonable, sobre la base —también a justifica— de que, todavia a
estas dturas, no poseemos un modelo de Estado constitucionamente
coherente, que esa ausencia de coherencia arranca dedl desgjustado desarrollo
de la Congtitucién y que es inviable un proceso materialmente constituyente
sin una estricta formalizacién constitucional del mismo.
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I1. Sobrelaausencia de un modelo de Estado adecuado a la
Constitucion

I1.1. La constitucionalidad del modelo en la doctrina

Por lo hasta agqui dicho y con los matices propios del caso, la opinidn
generalizada en la doctrina es la de que € Estado autondmico —se acerque
més d modelo federo-regiondl, unitario-federal o federa a secas, a una
forma potenciddmente confederal, a unitario con retoques de
descentralizacién politica o constituya un especimen original— se encuentra
con una buena dosis de inestabilidad congtitucional. En tal sentido, también
parece existir una opinion comun sobre e hecho de que nuestra Constitucion
no contiene todos los extremos que serian deseables para determinar desde
su propio interior un modelo territorial de Estado; incluso € nombre (salvo
la denominacién congtituciona de que Espafia se constituye en Estado socia
y democrético de derecho) se halla ausente. No se produce, en cambio, la
misma unanimidad cuando se aborda su grado concreto de conformacion y
sus perspectivas de asentamiento a partir, como indicabamos, de considerar
s e desarrollo de la Constitucion ha configurado, definitivamente o no, €
model o mas deseable. Podriamos afirmar que, en este punto, se plantean dos
grandes versiones contrapuestas. una de €ellas vendria a afirmar que con €
cierre dd llamado mapa autondémico y la aprobacion de los diversos
estatutos se ha dado término a un periodo de construccion de un Estado
politicamente descentralizado con sobrados rasgos estables como para poder
ofrecer un modelo siempre susceptible de perfeccionamiento; parala otra, se
trata mas bien de un proyecto no solo inacabado sino también inestable,
contradictorio y que requiere multiples modificaciones tanto cuantitativas
como cualitativas.

Por tanto, aparece una primera paradoja perceptible en la mayoria de los
andisis. Admitiendo la perfectibilidad de Estado autondmico o
manifestando sus deficiencias coyunturales, esos andisis se proyectan més
sobre los rasgos actuales a potenciar 0 amejorar que a cuestionarse de raiz €
modelo mismo y ofrecer otro constitucionalmente mas coherente. Por los
datos que agui se mangjan, muy pocos autores han planteado una critica
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frontd y de fondo a desarrollo postconstitucional de la estructura
autondmica. Es mas. de ese desarrollo, que se da por adecuado
constitucionalmente, deducen los caracteres constitucionales de nuestra
forma de Estado y los limites internos y externos (al parecer inmanentes) que
dd propio modelo se deducen. J. J. Solozéba reflgja bien esta posicidn en
sus diversas aportaciones. Desde una vision espiritudista del Estado® y
admitiendo la posible existencia de varias legitimidades mas o menos
escdonadas, no duda en dejar sentadas dos grandes tesis a respecto: la
primera, la de la destacable bondad del sistema autondmico; y la segunda la
de la derivacion de su estructura de una serie de principios basicos que
operan como |limites a la propia descentralizacion politica.* Por su parte, E.
Aja, autor, como es sabido, especidmente dedicado a estudio de las
autonomias, mantenia en 1995 que, si bien «una insuficiente definicion de
algunos dementos fundamentales del Estado autondémico provoca la
carencia de un modelo propio, que explique € tipo de Estado que tenemos,
que oriente su desarrollo futuro y que sea capaz de generar integracion
ciudadana», aseguraba, no obstante, que «&l Estado autondmico contiene los
caracteres principales comunes a los estados federdes europeos.
reconocimiento congtitucional de la autonomia, ingtituciones politicas
propias de cada entidad, distribucion de competencias relevantes, resolucion
de los conflictos por un tribuna constitucional, formas garantizadas de
financiacion y relaciones de colaboracion entre las ingtituciones centrales y
las autonémicas».’ Puede desprenderse, asi, que € moddo, aunque
inacabado, existe en sus aspectos esenciales y que lo Unico que requiere esla
introduccion de algunos elementos complementarios. Y se deduce también

3 «Launidad del Estado espafiol, por consiguiente, no descansa en la existencia de atoridades
comunes, Sino que aparece como la proyeccion politica de la homogeneidad espiritua de una
comunidad que se sente vinculada afectivamente con las estructuras politicas que ha
aceptado», en J. J. Solozabal, Las bases congtitucionales del Estado autonémico, Madrid, Mc
Graw Hill, 1998, pag. 114.

4 Entre otras cuestiones, el autor afirma expresamente «la superior capacidad integradora del
Estado autonémico sobre el Estado federal» (ibid., pag. 132) y, tras una amplia teorizacion
extrae como «principioslimite» a la descentralizacion € principio de igualdad —del que
derivad de smetria—y, en ciertaforma, el de especificidad (ibid., pag. 111y ss)

® E. Aja Fernandez, «lgualdad competencial y hecho diferencial. Diez tesisy unacitasobred
carécter del Estado autondémico», en vVAA, Uniformidad o diversidad de las Comunidades
Auténomas, Barcelona, Ingtitut d’ Estudis Autonomics, 1995, p&g. 85y ss., y 93y ss.
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gue los problemas no se derivan del interior del propio modelo sino que
proceden de elementos exteriores al mismo: la escasa participacion de las
autonomias en las instancias estatdes centrales (reforma del Senado),
reconocimiento por via estatutaria de los Ilamados hechos diferenciales,
aumento de las instancias de colaboracidn y cooperacion y fomento de una
cierta cultura de la convivencia también diferencid.

Son dos posiciones ligeramente diferentes (méas cercana la primera a resdltar
el modelo propio y mas propensa la segunda a su asimilacion con €
federalismo cooperativo)® pero coincidentes en no cuestionar € fondo de la
dindmica constitucional que se ha seguido. Se trata, como decimos, de un
lenguaje comiin alamayoria de la doctrina.

Sin embargo, se caracterice a Estado autondmico de una u otra forma, lo
cierto es que su articulacion viene dada por la interaccion de dos e ementos
de origen y significado muy distinto: por la Constitucion, por un lado, y, por
otro, por los estatutos de autonomia y normas de distribucion o reparto
competencial. Sefidaba J. Pérez Royo que la estructura del Estado espafiol es
el resultado de dos procesos: un proceso congtituyente que culmina en 1978,
en € que no se define la estructura de Estado, pero se posibilita su
definicién; y un proceso estatuyente, que se inicia en 1979 y culmina en
1983, a través dd cua acaba quedando definida la estructura del Estado
dentro de las posibilidades y limites previstos en la Congtitucion. Y que lo
[lamativo de la Constitucion en € punto de laregulacion del contenido de los
estatutos de autonomia es que no define la norma genera, sino Unicamente la
excepcion. Segln este autor, la Congtitucion no define la norma de la
estructura de las comunidades auténomas, sino que define la excepcion a la
norma exclusvamente y de ahi es de donde derivan las ambigliedades e
imprecisiones que impiden que a partir de la Congtitucion exclusivamente se

® Vid. expresamente en tal sentido, E. Aja, Estudis sobre I’autogovern de Catalunya,
Barcelona, Parlament de Catalunya, 2003: «pel caracter social de I'Edtat i I'intervencionisme
economic, predominen les competéncies concurrents i compartides i I’ actuacio separada de
les competéncies ha estat substituida per amplies xarxes de col laboracié dins de I'anomenat
“ federalisme cooperatiu” , que no es una opcio partidista o un model d’un Estat concret sind
la forma més evolucionada del federalisme en | actualitat», pag. 19-20.
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pueda definir la estructura del Estado.” El autor separa, a lo largo de su
exposicion, € periodo constituyente del periodo “politico” estatuyente y
afirma, en definitiva, lo que ya conocemos de que la estructura del Estado se
determina por la colaboracion o complementariedad entre la Constitucion
(como norma que abre @ proceso) y los estatutos de autonomia (como
normas de definicién de esa estructura). Se sigue, por tanto, en la linea de
inggtir en la origindidad del modelo, a diferencia de los sistemas federales,
por la colaboracién de normas de distinto rango y condicion sin ver en €llo,
a margen de esa peculiaridad, anomalia congtituciona aguna.

En consecuencia, lo que de todo € conjunto doctrinal se deduce® es que, en
el fondo, no nos halamos ante un problema constitucional sino que, en €
peor de los casos, nos encontramos ante un problema politico por la fata de
aceptacion de minorias naciondistas de un cuadro ingtitucional que, no
obstante'y por si mismo, es suficientemente flexible.

I1.2. Vertiente congtitucional de las autonomiasterritorialesy vertiente legal

A nuestro juicio, pese a €lo, aunque todo lo que se ha dicho sea cierto en
gran parte, se esta ocultando una parte esencial del problema en la faceta
propiamente constituciona (y como en todo problema constituciona, con
aspectos previamente politicos): € no haberse seguido un verdadero proceso
condtituyente (0, mas exactamente, constitucional-activo) en lo que a la
formade Estado serefiere.

Llegados a este punto, podriamos interrogarnos sobre por qué esta
integracion congtituciona no se ha producido (y a ello dedicaremos las
lineas siguientes) y a quién beneficia esta situacion. Respondiendo

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

8 Podemos sefidar que esta conjuncién Constitucion-estatutos, por lo demés primaria y
evidente, que articula el conjunto del Estado es participada, como no podia ser menos, por toda
ladoctrina. Vid. a respecto y tempranamente, F. LOpez Menudo, «Titularidad y contenido de
la potestad estatutaria», vvAA, Comunidades Auténomas, Sevilla, |. Garcia Oviedo, 1980, pag.
81-158.
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provisionalmente a la segunda pregunta, se puede afirmar que ta situacion,
por las razones que también veremos, beneficia a los dos sectores extremos
del arco politico: los partidarios del mayor grado de centralizacion y los
partidarios del mayor grado de descentralizacion hasta integrar las posturas
independentistas. Pero, como decimos, sobre ello volveremos después.

Conviene ahora detenernos en s se ha producido o no una culminacion del
proceso congtituyente o, 1o que es lo mismo, s € denominado proceso
estatuyente ha comportado una sudtitucion plena y legitima del proceso
congtituyente. Para comenzar, conviene recordar la observacion de P. de
Vega hace ya algunos afios: «Las indecisiones del texto congtitucional, a la
hora de fijar una regulacion de nuestro proceso descentralizador, hubieron de
resolverse en € momento de proceder a la redaccion de los distintos
estatutos de autonomia. Con lo cud € poder estatuyente de las autonomias
se convirtio, de hecho, en una prolongacién inevitable del poder
constituyente, distorsionando lalégicadel Estado constitucional».”

Este hecho, que habria tenido menor relevancia juridica s la Congtitucion
hubiera otorgado a los estatutos naturaleza formalmente congtitucional, da
cuenta, sin embargo, de un aparente resultado materia; pero no afronta e
fondo del problema. Y decimos “aparente’ resultado material porque las
indecisiones ddl texto, en nuestra opinién, simplemente no se resolvieron por
los estatutos en sede congtitucional; o 1o que es o mismo, no se cumplieron
las normas congtitucionales que contenian auténticas decisiones completas
en lo que a laregulacién del proceso descentralizador se referia. Por eso no
se dronta € fondo del problema —tampoco en otras observaciones
doctrinales— vy, en tal sentido, tan geno d mismo es constatar que los
estatutos actuaron como poder congtituyente como € afirmar que se produjo
una mutacion constitucional por via de convencion:® @ elemento central

°® P. de Vega Garcia, «Prélogo» a la aportacién de Antonio de Cabo, La Congtitucion
Espafiola, Madrid (Biblioteca Nueva) 1996, pag. XX V.

10 acuestion, desde d punto de vistajuridico, es relativamente sencilla. No basta con detectar
una anomaia tan importante como la que se acaba de transcribir: han de extragrse las
consecuencias pertinentes. Y tales consecuencias no pueden ser otras, de ser cierta la
afirmacion inicia, que € tachar de incongtitucional todo € proceso de aprobacion estatutaria
Algo de esto debia entrever uno de los padres del nuevo giro para-congtituyente que seinicioé a
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seguird siendo juridicamente un problema de legitimidad o, s se quiere, de
validez 0 engarce constituciona de todo €l proceso y sus correspondientes
plasmaciones normativas estatutarias.

En consecuencia, hay que volver a proceso concreto en que se produjo €
desarrallo inditucional y volver a plantear su cdificacién y rasgos
definitorios. Al margen de los vaivenes que se dieron a lo largo del tramo
propiamente congtituyente y de las profundas variaciones de modelo que
sufrid e proyecto hasta su plasmacion en € texto congtitucional definitivo, a
nuestro juicio, no se puede afirmar que en la Congtitucion espafiola de 1978
no se consagrara una determinada forma de Estado. Como ya hemos
indicado en otro lugar,"* & Estado de las autonomias configurado en la
Congtitucién, en su perspectiva temporal, poseia un presente directo de
autonomia politica expresa y bien delimitada (la disposicion transitoria
segunda en su conexion con € art. 151 CE), un futuro posible de autonomia
politica del mismo signo (art. 151 CE) y otro futuro de autonomia
indeterminada en su naturaeza (art. 142, 143 y 144 CE, bésicamente). El
primero se referia a las  comunidades que histéricamente hubieran
plebiscitado su Estatuto, € segundo a quienes manifestaran una voluntad
estatuyente reforzaday e tercero parad resto.

No se trataba, pues, de descongtitucionalizacion en sentido estricto porque si
que aparecia un disefio sectoria y no simplemente una “prefiguracion”. De
tal forma que, se cdifique la regulacion constitucional de provisional (como
aspecto negativo) o de flexible (como aspecto positivo),? lo cierto es que
para los tres territorios historicos no era provisiona y tampoco era flexible

partir de los pactos politicos de 1981, E. Garcia de Enterria, cuando se apresurd a dar por
buena la interpretacion del entonces joven profesor itdiano L. Vandelli para quien los pactos
de 1981 entre Gobierno, Uch y PSOE habian constituido una convencidn constituciona; con lo
que, en via doctrind, se procuraba legitimar constitucionamente ago que, en principio,
pareciano serlo.

1 Vid. M. A. Aparicio, «Reforma estatutaria y reforma contitucional», en M. J. Terol
Becerra (coord.), El estado autonémico ‘in fieri’, Sevilla, Instituto Andaluz de Administracion
Plblica, 2005, pag. 9-36.

2 Vid. G. Trujillo, «Consideraciones sobre la identidad constitucional del Estado
autondmico, en Organizacion territorial del estado, Salamanca, Universidad de Salamanca,
1993, pag. 193.

Revista catalana de dret public, nim. 31, 2005



12 Miguel A. Aparicio Pérez

porque venia predeterminada en todos sus aspectos més esenciades, y
tampoco lo era paralos territorios que estatuyeran por laviadd articulo 151.
Se quiere decir con elo que la Congtitucion mantenia (y mantiene) tres
intensidades normativas diferenciadas en lo que a la regulacion del modelo
serefiere.

Pero, como es sabido, esa diferenciacion fue materialmente eliminada por €
proceso politico posterior del que luego daremos cuenta (proceso, por o
demas, sobradamente conocido, aunque muy pobremente analizado en
perspectiva constitucionalista). En su término actual, caracterizado por una
nueva oleada de proyectos de reforma estatutaria, dalaimpresién de que otra
vez nos hallamos a comienzo del camino tras mas de veinticinco afios de
vigencia de la Congtitucién; y, como sucedid en sus diversas etapas, vuelven
a plantearse los mismos problemas tépicos que acompafiaron toda su
andadura: la diferenciacion entre nacionaidades y regiones, € sentido de la
identidad nacional-estatal y nacional-autonémica, la denuncia de intolerables
pretendidos privilegios, la quiebra de la unidad patria, la autonomia
financiera y, en resumen, la dificultad de la integracion de todos los
territorios en un mismo campo de afinidad unitaria estatal.

Ello, de por si, pone de manifiesto que, en campos bastante algjados a los del
vigo enfrentamiento entre las denominadas dos Espafias, la estructura del
reparto territorial del poder contindia con un ato grado de inestabilidad
juridica y palitica. Puede incluso afirmarse que en ninglin otro momento
anterior las grandes formaciones paliticas estatales habian manifestado sus
fraccionamientos internos como los manifiestan ahora; de manera que, sin
entrar en un ambito que nos es geno, cada sector territoria (y, dentro de
cada sector territorial, con posiciones enfrentadas) parece determinar su
posicion frente a las reformas estatutarias a espadas de sus direcciones
politicas estatdes bgjo la pauta comin de no quedar € Ultimo en la carrera
competencia y financiera

Revista catalana de dret public, nim. 31, 2005



La adecuacion de la estructura del Estado a la Constitucion (reforma constitucional... 13

11.3. El marco normativo estructural

Y es que € fendmeno no podia acaecer de forma muy diferente s tenemos
en cuenta los rasgos estéticos actuaes que confluyen en € modelo
autondmico. Por un lado, a) nos encontramos con pérdida de normatividad
de la Congtitucién; por otro, b) con aumento de las presiones autonémicas, v,
en tercer término, ) con un cuadro sumamente complejo y desequilibrado de
relaciones entre el Estado central y las comunidades autonomasyy las de éstas
entre si. Todo elo se desenvuelve en un marco juridico compuesto por €
Ilamado blogue de la constitucionalidad.

a) Lapérdida de normatividad constitucional

La pérdida 0 no-asuncion de la normatividad de la Constitucion es tema
ampliamente conocido aunque singularmente aderezado. Como es sabido, un
importante sector de preceptos de la Constitucion ya no son operativos™ (lo
gue tampoco quiere decir que hayan degado de estar vigentes); otro
smplemente se incumple™ y un tercero, a modo de grupo mixto, o prevé
situaciones ya imposibles o se mantiene permanentemente desactivado.™ Al
lado de dlo, se encuentran amplios campos sin hormas en o que respecta a
las relaciones intercomunitarias con una mas que notable confusion sobre las
posiciones institucionales respectivas, una indeterminacion de las reglas que
articulan los diversos niveles de gobierno, una ausencia destacada por todala
doctrina en la participacion en los érganos de decision del Estado, una
indeterminacién més o menos calculada del papel autondémico en la Union
Europea y un genera vivir de espaldas (cuando no contra) a resto de las
comunidades auténomasy, en |o que se puede, respecto del Estado central .*®

Pero, por encima de todo esto, 1o que no aparece ni con claridad ni sin ellaes
el cuadro de articulacidn de las partes entre si paraformar € todo estatal. Por

13 Articulos 143, 144, 146, 151 y todas las disposiciones transitorias dela CE.

4 Articulo 69.1y 5 CE.

5 Articulo 2 en lo relaivo a la distincion entre naciondidades y regiones y disposicién
adicional primera sobre derechos histéricos

18 Vid. d respecto e detallado relato-critica que efecta E. Aja, El Estado Autondmico.
Federalismo y hechos diferenciales, Madrid, Alianza, 2003, 22 ed., pag. 207y ss.
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eso, pueden haber interpretaciones generales tomadas del federalismo dual,*
del federalismo cooperativo o de ejecucion,’® del Estado unitario regional™® y
hasta de férmulas a medio camino entre el federalismo y la confederacion™ a
ninguna de las cuales les fata una parte de verdad. Y, por eso también,
caben tantas interpretaciones, igualmente legitimas y contradictorias, sobre
la posicion de los estatutos de autonomia con respecto a la Condtitucion e,
incluso, en sus propias relaciones internormativas.?* La culminacion de todo
este revuelto mundo interpretativo viene, d menos en nuestra opinion,
representado por € llamado bloque de la congtitucionalidad, halazgo que,
segln Rubio Llorente, «se adapta milagrosamente a nuestras necesidades».?
Y milagroso es, sin duda, que se fraglie, dentro de un mismo bloque,
Constitucion, estatutos de autonomia, leyes organicas de delegacion y de
transferencia, leyes marco, normas bésicas dd Gobierno centra y hasta
Ordenes ministerides que puedan contener normas basicas, todas dlas
reconducidas y entrelazadas a amparo del articulo 28 de la Ley organica del
Tribuna Constitucional, norma ésta Ultima para muchos innecesaria y para
otros inconstitucional.”® La mera existencia de este, més que bloque,
“aglomerado” pone muy bien de manifiesto la propia desestructuracion
ordenamental, consecuencia, a su vez, de la misma indefinicion estructural
del Estado congtitucional.

1 C. Viver Pi Sufier, Materias competencialesy Tribunal Constitucional, Barcelona, 1988.

18 £, Garcia de Enterria, Estudios sobre autonomias territoriales, Madrid, Civitas, 1985, sobre
todo «El futuro de las autonomias territoriales», pag. 474y ss.

19 3. Ferrando Badia, El Estado unitario, e federal y e Estado regional, Madrid, Tecnos,
1978.

% Gurutz Jauregui, Contra & Estado-Nacién. En torno al hecho y la cuestién nacional,
Madrid, Siglo XXI, 1986.

2L Vid. la contraposicién, por gemplo, en las posiciones de C. Aguado Renedo (El Estatuto de
Autonomia y su posicién en € ordenamiento juridico, Madrid, CEC, 1996) y de M. Barcel6
Serramalera (La Ley Orgénica. Ambito material y posicion en  sistema de fuentes,
Barcelona, Atélier, 2004).

2 vjid. F. Rubio Llorente, «El bloque de |a constitucionalidad», REDC, nim. 27, 1989, pag.
10.

% p, Requejo Rodriguez, Blogue constitucional y blogue de la constitucionalidad, Oviedo,
Universidad de Oviedo, 1997.
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b) Presiones autonomistas

Ello viene porque, como deciamos antes, no se plasmé € sentido que la
Congtitucion otorgaba a sector que ella misma habia regulado con detalle y
se diluy6 en @ proceso de generaizacion indiscriminada posterior, segiin
analizaremos luego con mas detdle, la adecuada articulacién congtitucional
de los diversos componentes. Con lo que ahora se sigue con muy parecida
situacion de provisondidad y de falta de encgje del sistema. Si tenemos en
cuenta gque la Ultima gran operacién de reordenacion se efectud entre 1992 y
1996, habremos de convenir que no han pasado demasiados afios desde €
momento en que se declard oficiamente “culminado” € proceso autondmico
hasta que se ha vueto a recomenzar otra “culminacion”.® Es decir, de
nuevo, aungue con dinamica muy distinta ala propia del proceso anterior, se
ha vudto a iniciar una via de presiones autonomistas que, s bien arranca de
opciones politicas asumidas, discurre por un cauce que no solo admite €
sistemasino que, hoy por hoy, esinsito a mismo.

Se trata asi de presiones con las que sus promotores pretenden no tanto una
adaptacion como un cambio importante en las cuotas de autogobierno —y
sobre esto también tendremos algo que decir— sin modificar aparentemente
el cuadro congtitucional, s hacemos excepcion del proyecto que en su
momento presentd e Partido Naciondista Vasco. Pero, habiendo partido
edtas iniciativas de Cataufa y € Pais Vasco, inmediatamente han sido
seguidas por casi todo € resto de comunidades auténomas y en algunas de
ellas parece que ya se ha llegado a un acuerdo de reforma entre las
principales fuerzas paliticas.

No parece que este sea el lugar més idoneo para comentar este fendmeno que
parece reproducir € que ya se vivio después de la aprobacion de los
primeros estatutos vasco y catdédn y e desencadenamiento politico de los
efectos homogeneizadores que bien se conocen. Lo que Si nos interesa

2 | os pactos firmados e 28 de febrero de 1992 afirmaban expresamente que pretendian
«ultimar, de acuerdo con las previsiones congtitucionales, la definicion concreta del desarrollo
dd titulo VIII de la Condtitucion [...]»; vid. Acuerdos Autondmicos de 28 de febrero de 1992,
Madrid, MAP, 1992, pag. 20.
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resdtar del mismo, por lo que tienen de contraste ingtituciona con el pasado,
son los dos elementos originales que se destacan en esta nueva fase: en
primer lugar, € que las iniciaivas de reforma hayan salido, sin mediacion
central, del propio seno de las ingtituciones autonémicas; y en segundo lugar
que, bgjo una apariencia uniforme, hayan entrado en liza dos modelos
estatutarios con pretensiones de autogobierno no sélo diferenciados sino
también, en buena parte, enfrentados. De forma, por lo que a este Ultimo
punto se refiere, que lo que se hala en primer plano de la palestra tanto
politica, incluso por encima (y e es lo relevante) de posbles
modificaciones constitucionales inducidas, es S continuamos con un
escenario de reforzada homogeneidad autonémica o se introduce un
escenario de asimetria estatutaria 'y, por tanto, de diferenciacion en € reparto
de poder; la consecuencia juridica de ello, habria de ser, igualmente, unared
asmetria en la naturaeza congtituciona de los diferentes estatutos. Se
mezclan de esta manera dos cuestiones que confluyen en una sola: un intento
de revitaizar € principio dispositivo consagrado en la Constitucion
mediante manifestacion de la voluntad expresa de las ingtituciones
autondmicas afectadas (con lo que tiene de novedad respecto ddl proceso
anterior y en lo que se refiere a primer aspecto) y un intento de conseguir
que la plasmacion de ese principio dispositivo (segundo aspecto, seguin
decimos) pueda reconocer y articular reconocimientos diferenciados de
autogobierno.

Sin duda, ninguno de ellos es & mejor escenario posible, abstraccidn hecha,
ademas, de la complicada coyuntura politica general. Pero s algo ponen de
manifiesto los elementos que acabamos de mencionar es la inestabilidad y
contradiccion del sistema: §, de una parte, la via ingtitucional de reforma
estatutaria es del todo legitimay en apariencia se hdla expedita, de otra, su
mero inicio por una de las comunidades auténomeas histéricas parece poner
en cuestion los fundamentos mismos del sistema.
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¢) Ausencia de un sistema coherente de relaciones en la estructura estatal
compuesta

Y, probablemente, en los términos en que se encuentra el modelo actual, las
cosas no pueden discurrir por vias diferentes. Basta para fundamentar esta
afirmacién hacer referencia a lo que antes denomindbamos € cuadro
sumamente complegjo de relaciones entre & Estado y las comunidades
auténomasy las de éstas entre Si.

Hay que dgar sentado, como toda la doctrina manifiesta® que la
transformacién producida en € Estado espafiol ha sido extraordinariamente
profunda. Transformacion que ha afectado a todos los ambitos de la vida
politica, econdmica y socia y que, en lo que a nuestro tema respecta, ha
cambiado de manera decisva y posblemente sin retorno la estructura
centraista del Estado y la ha sustituido por la de un Estado compuesto y
descentralizado. Pero s de eso no hay la menor duda, tampoco la hay, d
Menos en nuestra opinién, de que dicho cambio ha sido € resultado de una
especie de tratamiento polimorfo y desigua que ha pretendido uniformar vy,
por asi decirlo, homologar redidades politicas de naturaleza y conciencia
social radicamente distintas y de muy dificil asimilacion unitaria utilizando
mecanismos idénticos a los empleados para llevar a cabo la “reforma
politica’ y la transicidbn a la democracia: una especie de “revolucion
burguesa’ comandada desde los propios centros del poder estatal en € mejor
estilo centroeuropeo.®

% Como recogia E. Alberti, «El procés de descentralitzacié politica que ha tingut lloc a
Espanya des del 1978 (o finsi tot una mica abans, S es considera també el periodeinicial de
la transicio politica, amb € restabliment provisional de la Generalitat de Catalunya i la
instauracio, també provisional, de regims de preautonomia en la major part delsterritoris que
després es convertirien en comunitats autdonomes), condtitueix, en efecte, una de les
experiéncies de descentralitzacio territorial de I'Estat amb més éxit del segle XX, reconeguda
comartal enl’ambit internacional i comparat, tan per la rapidesa amb qué 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», en Estudis sobre I'autogovern de Catalunya, Barcelona
(Parlament de Catalunya, 2003, pag. 41.

% No parece que se haya hecho demasiado hincapié en los asombrosos parecidos entre los
procesos de descentralizacidn espafiola'y de construccion de la unidad europea. En lo que de
coherencia interna han poseido, ambos se han desarrollado desde una direccion centralizada,
con mecanismos de buscar la unidad en la diversidad y con un pulso palitico directoria en
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Desde esta Optica, & proceso de descentralizacion politica no ha pretendido
otra cosa que no fuese la de obtener una de las dos facetas que la doctrina
destaca como inherentes a este tipo de cambios: la mayor eficacia en la
gestién de los asuntos estatales o, en términos mas simples, la modernizacion
del Estado manteniendo en sus manos de forma primaria, en ocasiones, o de
forma Ultima, en otras, la direccidén del gercicio del poder; no parece, en
cambio, que haya pretendido conseguir sistema alguno de autogobierno
territorial identitario en cuanto expresivo de la otra faceta propia de la
descentralizacién politica (sistema especifico de devolution o, s se prefiere,
en més cercano lengugje, de integracion o de acomodacion). Y es en esta
tension, en la que se superponen “lecturas’ diferentes, donde se inserta la
complgiidad de relaciones dentro de un sistema que dice querer ambas
facetas pero que solo tiende a abastecer aunade ellas?’

Por hacer una sucinta enumeracién de algunos rasgos de esta complgjidad se
podrian resdtar, a nuestro juicio, los siguientes elementos. por 1o que
respecta a la estructura del ordenamiento, ambigliedad en la naturaleza
congtitucional de los estatutos de autonomia, indefinicion de las normas de
relacion competencial, caracter inseguro de las leyes organicas y ausencia de
reglas de integracion de las fuentes propias autonémicas en e ordenamiento
estatal;?® por lo que respecta a las relaciones institucionaes, proliferacion de
redes de interrelaciones competenciales que obscurecen los campos de

todos los sentidos del término. Y ambos, en gran parte, haciendo caso omiso de losinteresados
directos del proceso, a efectos democraticos: los territorios y sus ciudadanos, en € caso
espanol, y los Estados y sus ciudadanos, en e caso europeo. Ello nos puede dar noticia de que
la raciondidad técnica no se impone necesariamente a la racionalidad democrética o, s se
quiere, que ésta Ultima es, aveces, capaz deimponerse alaprimera

2" Como afirma E. Fossas Espadaler, «Sin embargo, e desarrollo del “modelo autonémico”
ha mostrado sus limitaciones para conseguir € principa objetivo que perseguia la
Congtitucion, es decir, la acomodacion de las naciondidades histéricas en un espacio
congtitucional comin que les garantizase un reconocimiento constitucional y una autonomia
politica», en E. Fossas y F. Requejo, Asimetria federal y Estado plurinacional, Madrid,
Trotta, 1999, pég. 291.

% Sobre la critica @ concepto de bloque de la constitucionalidad, me remito a mi trabgjo
«Sobre la configuracion del modelo territorial de Estado y € bloque de congtitucionalidad», en
Informe Pi i Sunyer sobre Comunitats Autonomes 1995-1996, Barcelona, Fundacid Carles Fi i
Sunyer, 1996, pag. 963-984.
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actuacion, sean éstos propios, compartidos o concurrentes;” y por lo que
respecta a las relaciones propiamente politicas, préctica inexistencia de
participacion de las ingtituciones autonémicas en los poderes clasicos del
Estado y, en aparente paradoja, sobredimension coyuntural de las
formaciones pol iticas nacionalistas en | as decisiones del Gobierno central.*°

Como es obvio, no podemos extender estas breves lineas a comentario
detallado de cada uno de tales elementos. Pero, en su conjunto, nos ponen de
relieve no solo la indeterminacion congtituciona actua de la estructura del
Estado sino también los problemas concretos organizativos y de articulacion
de las diversas instancias que a estas aturas todavia padece por no halarse
resuelto el problema de fondo.

2 Creemos que d diagndstico que efecttia E. Alberti Rovira es muy adecuado a caso: «A
través de nombrosos decrets de tragpassos de serveis i mitjans, especialment en la primera
etapa de les transferéncies, perd també a través de la nombrosa legidacié estatal amb
capacitat per a incidir en la delimitacié de competencies (legidacio basica, legidacio que ha
d'ésser executada per les comunitats autonomes, lleis ‘competencials') s'ha anat creant una
xarxa molt espessa d'interrelacions competencials entre I'Estat i les comunitats, fruit moltes
vegades més de les resistencies del poder central, i especialment de I'Executiu i de
I’Administracié edtatals, de perdre capacitat d'intervencié en els sector que passaven a
dependre de la competéncia autonomica que de I'intent de crear un conjunt de relacions de
collaboracio i coordinacid, que ha acabat per conferir una extraordinaria complexitat a la
distribucié de competencies entre s dos nivells de govern, en la qual es fa molt dificil a
vegades destriar amb una certa precisio quines son les responsabilitats que incumbeixen a
cada part.» (pég. 63).

%0 En una aportacién bastante sobrada de los prejuicios ideoldgicos a que nos referfamos
principio, F. BALAGUER atribuia a las minorias naciondistas no sdlo su
sobredimensionamiento politico en las coyunturas en que € partido mayoritario gobernante no
cuenta con mayoria absoluta (lo cual hasido y es en estos momentos evidente) sino también su
decidida voluntad de romper € principio de igualdad estatal y con €, précticamente, € Estado:
«la posicién de las minorias nacionalistas no dgja lugar a dudas respecto de su persistencia en
laiidea de consolidar una situacion desigual respecto del resto de las Comunidades Auténomas
[..] y «como la desigualdad competencia entre Comunidedes Autonoma tiene limites
inevitables salvo que se quiera destruir formalmente & Estado, se busca la desigualdad
financiera que no es sino una forma encubierta de garantizar € “Estado autondmico
asmétrico”», en «La congtitucionalizacion del Estado autondémico», Anuario de Derecho
Congtitucional y Parlamentario, nim. 9, 1997, pég. 142 y 143. Pero, parece claro que de la
Congtitucion no se puede deducir la interdiccion del llamado Estado autondmico asimétrico
(més bien sucede lo contrario); y 1o que no es sino un producto de la escasa coherencia del
modelo politico del Estado se transforma en esta gportacion en una denuncia de una maldad
intrinseca no sdlo de las fuerzas politicas naciondistas sino también de las comunidades
auténomas donde estas fuerzas politicas estan presentes.
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[11. Algunas notas sobre e proceso autonémico y sobrela coyuntura
actual

[11.1. Un problema de estructura constitucional adecuada

Hay, sin duda, voces muy autorizadas que se oponen de maneraradical ala
reforma de la Constitucion,* aunque existe una genera opinién de que
debiera ser aggiornata o actualizada en algunos aspectos potencia mente
poco conflictivos, como es € relativo a la composicion y funciones del
Senado,* a agin tema sobre & orden de sucesién en la Corona y a la
posicion del ordenamiento congtituciona espafiol respecto del europeo. La
coyuntura ha querido que los dos Ultimos hayan perdido su urgencia por los
Ultimos acontecimientos en la familia real y en los referéndums estatales
europeos, mientras que e primero ha pasado a segundo plano a cobrar en
este campo relevancia cas Unica € problema del sistema de financiacion
autonomico.

Con dlo, la cuegtion torna a ser una cuestién o propia de determinados
programas politicos (y de hecho retomé actudidad a formar parte del
programa electord del PSOE en las Ultimas elecciones) o propia de la
reflexion tedrico doctrinal S se engarza con la que en este momento estamos
manteniendo sobre la estructura del Estado. Ni que decir tiene que agui nos
inscribimos en esta segunda linea y que se hala por completo adegado de
nuestros deseos y posibilidades € terciar en laprimera.

Pero, siendo una cuestion doctrinal, sigue siendo, sin duda, una cuestion
trascendente para nuestro presente y para nuestro inmediato futuro por ser
algo, como se indicaba més arriba, no resuelto. Repitiendo |os topicos ad uso,
de los retos a los que se enfrentd e proceso congtituyente espaiol (sistema
democratico, papel dd gército, relaciones Iglesia catdlicasEstado y

3 Vid. a respecto P. Cruz Villalén, «La Constitucion territorial del Estado», en Autonomies,
nim. 13, 1991, pag. 67. No obstante, matizando lo anterior y recomendando cierto orden, vid.
también su articulo en diario El Pais, de 7 de octubre de 2004, «La cesta de lareformay.

%2 Viid. una de las tltima aportaciones a respecto, en F. Rubio Llorente, «La necesidad de la
reforma congtitucional », conferencia (texto en linea).
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estructura territorial) solo € Ultimo se halla presente y permanente, cobrando
mayor 0 menor intensidad segin los momentos y segun |os territorios desde
los que se observe. Por eso, @ margen de las tesis orteguianas sobre la
imposibilidad de solucion del problema y la necesidad de aprendizaje para
convivir con é, lo cierto es que, en perspectiva congtitucional, no sdlo se
trata de identificarlo y seflalar su existencia sino también de buscar sus
posibles causas y de ofrecer alternativas que se estimen adecuadas para que
deje de exigtir como tal.

El punto de partida, por tanto, es que nos halamos ante un problema de
estructura congtitucional y no simplemente ante una cuestion de «arreglo y
mejora de las ingtituciones» como decian nuestros congtituyentes gaditanos.
S andizamos, por €emplo, la propuesta de la Comision de Estudio
nombrada por € Parlamento de Cataufia «para la profundizacion de
autogobierno», resolucién adoptada por todos los grupos parlamentarios con
excepcion del Popular, veremos que, a lado de cuestiones tales como € uso
extensvo de las competencias estatdes® se denuncia la fata de
reconocimiento ingtitucional del carécter plurinaciona ddl Estado; y, en ta
sentido, sereivindica e pleno reconocimiento de |os principios de autonomia
territorial, plurinacionalidad, plurilinglismo y la ingtituciondizacion de la
participacion de la Generditat en la Unidn Europea. No nos hallamos, pues,
ante un simple memorial de agravios por € inadecuado comportamiento de
las indituciones centrales; nos encontramos ante una verdadera
reivindicacion de cambio en las estructuras de reparto del poder politico en
su nivel més profundamente constituciona s, por utilizar los términos de
Dworkin, nostomamos & Estado autonomico “en sefio”.

Y cudquiera que sea la respuesta que pretenda explicar estas
relvindicaciones (desde la del consabido egoismo ingtitucional de Catalufia
hasta la més benévola de estar simplemente equivocadas), o cierto es que

3 Se denunciaba este uso extensivo por € sentido que e Estado central venia dando a las
bases 0 normas bésicas, a las leyes organicas, a las llamadas competencias transversales, ala
interpretacion desbordante del principio de iguaacion en € gercicio de deberes y derechos
condtitucionales (art. 149.1.1 CE), a abuso dd criterio de interés genera o supraautondémico y
aladebilidad de los instrumentos de colaboracion. Puede andlizarse este informe en e Buitlleti
Oficial del Parlament de Catalunya, nim. 366, de 5 de diciembre de 2002.
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ponen de manifiesto un importante problema de desgjuste o, como ahora se
dice, de fata de acomodacion a las expectativas de participacion en €
gercicio de poder. Ello viene del proceso seguido desde € momento
congtituyente hasta la actualidad y de la cristalizacién de este proceso en la
presente (y no en otra posible) forma de Estado.

Porque, seguin se indicaba anteriormente y a margen de la falta de consenso
en materia de estructuracion territorial, en e texto de la Congtitucion, Unica
verificacién juridica posible del pacto condituyente, no sdlo no se
encontraba la actua determinacion estatal de la distribucion territorial del
poder sino que habia otra muy digtinta; y ain la sigue habiendo. Y s
hacemos una interpretacion textual de la misma, nos encontramos con los
tres grados de regulacién a que antes nos referiamos. una regulacion
constitucional completa sobre las comunidades histéricas; una regulacion
completa aunque condicionada a conglomerado territorial que se formase y
ala voluntad autonémica de estos conglomerados asimilable a la anterior; y
una configuracion no sdlo incompleta sino también indefinida (s se quiere,
una prefiguracion) para @ resto de posibles territorios. En d primer y
segundo tipo, su caracterizacion no venia tanto por € grueso de
competencias materiales que habrian de asumir sus estatutos cuanto por la
caracterizacion politica que la Constitucion otorgaba a estos nuevos entes 'y,
COmMoO consecuencia, por su entrongque congtitucional dentro de la estructura
compuesta del Estado. Eso es |o Unico que estaba marcado por completo en
la Congtitucion y eso, como resultado, es lo que poseia y posee un
marchamo, reconoci miento o estatus constitucional directo.

Por lo tanto, la Constitucion no contenia ni embrién ni definicion minima de
Estado federal de tipo alguno pero tampoco del Estado autondmico que
después ha sobrevenido con carécter genera y homogéneo. Y por eso no es
exacto afirmar, como recogiamos antes, que € proceso estatuyente fuese un
proceso congtituyente 0 que se produjera, menos de tres afios después de su
promulgacion, una extrafia convencion constitucional que modificara por
completo & cuadro de su texto. Lo que sucedi6 fue cosamuy diferente.
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Si bien se mira, la piedra de togque de todo € sistema residia en € papel que
se otorgaba a los digtintos estatutos de autonomia en relacion con la
Constitucion y en relacion con la posicion que |os entes auténomos hubieran
de obtener en la edructura edtatal. Y esto se encuentra palmariamente
descrito en los articulos 151.2 y 152 CE: elaboracion de los estatutos por la
asamblea de parlamentarios, comisién mixta para € pacto con la Comision
congtitucional del Congreso, referéndum popular del acuerdo y ratificacion
por las Cortes, sistema politico parlamentario y poderes propios de las
digtintas ingtituciones autonomicas, sistema de autorreforma del Estatuto;
Tribunal Superior de Judticia y posibilidad de creacion de entidades
territoriales propias.

Todo elo solo indicaba que estas comunidades auténomas se integraban en
el Estado con poder politico propio por mandato de la Congtitucién,
independientemente de que, ademas, pudieran asumir de manera inmediata
latotalidad del cuadro de competencias que la Congtitucién brindaba. Por 1o
tanto, e prius de regulacién se hallaba no en € [lamado techo competencial
sino en la posicién que se les otorgaba dentro de la estructura estatal. En tal
situacion, es evidente que sus respectivos estatutos, al margen de la “forma’,
se convertian en verdaderas leyes congtitucionales que obligatoriamente (y
no smplemente con los contenidos “minimos’ a que hace referencia € art.
147) debian regular € sistema de gobierno y d sistema de reforma. No era
un sistema federa porque no se otorgaba poder constituyente a los territorios
mencionados, carecian de Congtitucién originaria y, entre otras cuestiones,
no se les reconocia un poder judicia propio aungque, con agunas
dificultades, se pudiera derivar un ordenamiento juridico diferenciado e
identificable. Y no era un sistema autonémico generd y mucho menos
uniforme por lo que ya hemos venido analizando, sino un sistema—y, en lo
no desarrollado, pre-sissema— que contenia regulaciones congtitucionales
gue otorgaban a los territorios naturaleza politico estatal marcadamente
separada®

% A. Ruiz Robledo, «Veinticinco afios de Estado autonémico», en RDPol, nim. 58-59,
monogréfico, Madrid, 2003-2004, p&g. 715. Con mayor carga critica (porque sus
observaciones se dirigian d texto de la Constitucion poco antes de que fuese promulgada), T.
R. Ferndndez sefidaba que «las Comunidades especiales (es decir, las del art. 151 i la
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Y esto es lo que percibieron de inmediato las fuerzas politicas y sociales, €
gobierno y hasta la ingituciéon militar. En cuanto suponia la mayor
consagracion de lo que ya entonces se denominaba principio dispositivo,
venia a significar que por la via de la voluntariedad sectores territoriales
importantes del pais (y, en concreto y entre otros posibles, Andalucia,
Vaencia, Aragbn y Canarias) podian erigirse en entidades politicas
conditucionales, sin mediacion de Gobieeno central y de sus
correspondientes fuerzas de apoyo, compartiendo y, en su caso, discutiendo
el reparto del poder politico y su propia definicion congtitucional estatal con
ese mismo Gobierno central. Y esto, y precisamente esto —que es lo que
tenia de “rupturista’ frente d mero “reformismo” € texto de la
Constitucion—> fue lo que no respetd6 e proceso de desarrollo
constitucional posterior bajo la escasamente técnica pero conocida politica
del “café paratodos’.

Se ha repetido con insistencia en que tanto los pactos autondmicos de 1981
como su primera culminacién provisional en 1992 fueron opciones politicas
legitimas congtitucionalmente vdidas y permitidas. En nuestra opinion esta
afirmacion debe matizarse en varios sentidos. Porque lo cierto es que, a
margen del semifracaso de algunas opciones importantes consagradas en €
Proyecto de Ley organica de armonizacion del proceso autondémico, las
lineas de fuerza que en ella se contenian, trasunto, a su vez, de los pactos de

disposicion transitoria segunda) son entidades politicas strictu sensu, dotadas de un auténtico
poder legidativo en € ambito de sus competencias especificas [...]. Las Comunidades de
Derecho comUn carecen, por € contrario, de ese poder legidativo propio, a que ninglin pasaje
dd texto condtitucional da apoyo directa o indirectamente [...]. La Constitucién ha organizado,
pues, dos tipos de regiones cudlitativamente diferentes, una de caracter o nivel politico y otras
smplemente administrativas [ ...]», en Lecturas sobre la Congtitucion Espafiola, vol. |, Madrid,
UNED, 1978, pag. 351.

% En la denominada Transicién politica, las dos opciones principaes fueron las del
reformismo interno y la del rupturismo. De facto, triunfé la primera 'y ésta desmenuzo a la
segunda; mas, lo cierto es que d margen de «las sombras del sistema congtitucional espafiol»
(como se denomina la obra critica colectiva a resultado de esa transicion —ed. de J. R.
Capella, Madrid, Trotta, 2003— en la que la gran ausente, en nuestra opinion, es la estructura
territorial del Estado) el contenido del pacto congtituciona reflejado en la Constitucidn ofrecia
elementos normativos vinculantes en € tema territoria cuyo incumplimiento o “superacion”
todavia estamos pagando.
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1981, se fueron implantando de manera mecanica y directa y, como se
apuntaba més ariba, sin tener en cuenta la voluntad de los territorios
afectados (y, podriamos decir, contra la voluntad politica expresa
manifestada en algunos de ell0s).*® Y la més importante de esas lineas fuerza
no residia tanto en laigualacion competencial (cosa que, como se sabe, no se
ha dado plenamente en todos los ambitos materiales posibles por fata de
interés de los territorios afectados ni siquiera después de las reformas
estatutarias habidas tras los pactos de 1992) como en la igualacion de la
posicién juridico congtitucional de todos los territorios. Con ello se privaba
de sentido a uno de los fines pretendidos por la Constitucién y expresados en
la diferenciacion entre naciondidades y regiones a que se refiere su articulo
2. crear un Estado integrador de territorios con conciencias sociales y
politicas diferentes, como e predmbulo congtitucional habia degado
constancia,®’ dotandoles de estatus pol iti co-constituci onal es especificos.

Luis LOpez Guerra ponia énfasis en ese aspecto de integracion como €
elemento definidor del modelo autonémico® derivado de la Constitucion; y
en ello coincidimos. Pero, desde luego, no es e modelo derivado del proceso
de desarrollo constitucional que de facto se ha producido. Este responde
mucho més adecuadamente a la visién descrita por E. Garcia de Enterria,
uno de los grandes mentores, como hemos sefialado, de ese desarrollo: segin
este autor que rechaza expresamente que tal modelo pretenda restitucion o
justicia histérica alguna, la autonomia es, ante todo, una técnica funciona de
gobierno.* Y como tal técnica funcional de gobierno seimpuso.

% Vid. los relatos de acontecimientos, en C. Garrido Lépez, Demanda regional y proceso
autonémico. La formacion de la Comunidad Auténoma de Aragon, Madrid, Tecnos, 1999;
AAVV, El nacimiento del Estatuto valenciano, Vaencia, F. Prof. Manuel Broseta, 2001.

37 «Proteger a todos los espafioles y pueblos de Espafia en @ eercicio de los derechos
humanos, sus culturas'y tradiciones, lenguas e instituciones».

38 «Com a consegiiéncia, | autonomia polftica no apareix com una técnica optimitzadora de
valor com la eficacia administrativa o I’acostament del poder al ciutadans, sné com la
garantia de manteniment de la identitat d' unes realitats historiques, nacionalitatsi regions, les
quals es consideren com a ens preexistents i diferenciats», en L. Lopez Guerra, «El model
autonomic», en Autonomies, nim. 20, pag. 171.

% «La autonomia territorial es una técnica funcional de gobierno y su apoyo verdadero, més
que una hipotética justicia de restitucion histérica o culturd, estd en € derecho de los
ciudadanos a participar en los asuntos que |es conciernen, derechos que tienen igual quienes se
amparan en ciertas tradiciones que los intereses mantienen y afirman que aguellos otros que
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Pero, ademas, se ha impuesto como modelo no sblo de Estado reamente
existente, por lo que deciamos anteriormente, sino también como modelo
congtitucional dotado, en consecuencia, de la plena normatividad vy
legitimidad que se predica de nuestra ley fundamenta. Es decir, se ha
convaidado por la via ideoldgica lo que desde € punto de vista juridico es
de imposible justificacion: atribuir e mismo nivel de legitimidad y fuerza
condtitucional a las autonomias configuradas en la Congtitucion que a las
configuradas fuera de dla; y formando & mismo blogue (e blogue de la
constitucionalidad) se ha elevado a categoria Unica la conjuncion de unas y
otras. Por eso sucede que cuando agun autor pretende explicar y justificar
juridicamente ese fendbmeno se ve obligado a crear figuras reamente
ingeniosas aungue, a nuestro parecer, poco convincentes. Asi, M. Aragén
viene aindicar que la peculiaridad de nuestra Constitucién es la de ser una
Constitucion compleja y compuesta porque esté4 formada por normas de
rango digtinto. Y, en tal sentido, aflade que existen unas normas
congtitucionales primarias y unas normas congtitucionales secundarias; v,
por lo tanto, un poder congtituyente primario y un poder constituyente
secundario.® En consecuencia, su tesis es que @ modelo estatal esta
perfectamente definido en todos sus rasgos congtitucionaes aunque le falten
algunas cuestiones menores por perfilar; y de ahi deriva de manera expresa
su posicion general: «Creo que la férmula constituciona -estatutaria que
hemos adoptado se corresponde con una solucion politica de fondo, que ha
sido la determinante de este modelo; la coexistencia de la nacidn espafiola
con las naciondidades catdana y vasca, principamente, y por dlo, la

han venido a mundo sin antecedentes tan ilustres y provienen del comdn de la estirpe», en E.
Garcia de Enterria, «Sobre el modelo autondmico espafiol y sobre las actuaes tendencias
federdistas», en Larevision dd sistema de autonomias territoriales, Madrid, 1988, pag. 38.

40 La cita merece la pena recogerla porque, en nuestra opinién, es un buen gercicio de
simulacion juridica en la misma linea en que actla, seglin indicdbamos, € Ilamado blogque de
la constituciondidad: «Crec que s superem € temor a modernitzar vells conceptes i tractem
d'adaptar-los a la nostra realitat jurdicopolitica, no resultaria incorrecte, doncs, parlar en
I'ordenament  espanyol d'unes normes congitucionals primaries i d'unes normes
congtitucionals secundaries i, per aixo mateix, d'un poder constituent primari i d'un poder
condtituent secundari amb les seves maneres genuines de manifestacié de voluntat». Vid. en
M. Aragon, «L’Estat autonomic: model indefinit o model inacabat», en Autonomies, nim. 20,
op. cit., pég. 184.
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también coexistencia del sentimiento nacional espafiol con los sentimientos
nacionalistas catalan y vasco. Coexistencia que funciona (hasta ahora lo ha
hecho) slempre que haya un equilibrio basado en la moderacion, es decir,
en un perfil bajo de estos sentimientos nacionales y nacionalistas» (la
cursiva es nuestra).* Si, por decision politica de fondo, hace alusion a los
pactos politicos postcongtitucionales de 1981 y 1992, sin duda alguna, €
autor acierta plenamente; s, en cambio, se refiere a la decision palitica de
fondo que expresd en su momento, mediante e supremo texto normativo de
la Constitucidn, € propio poder congtituyente, creemos, por la linea de
argumentaci én seguida por nosotras, que yerra.

Llegamos con €lo a lo que aqui se entiende como € punto Ultimo de
nuestras consideraciones. Retomando la Ultima cita, no creemos que del
perfil bajo de los sentimientos nacionales y naciondistas se tenga que
desprender la constitucionalidad de un modelo ni mucho menos su mayor o
menor grado de acierto politico o socia. Es, valga la opinion contraria,
justamente d revés, y asi lo ha sdo durante cas tres siglos. de la
conformacion congtitucional-estatal no ha dependido nunca —y, por lo que
aqui se defiende, tampoco ahora— la aceptacion o d rechazo estatales de los
“perfiles de sentimientos nacionalistas’; y, probablemente, tampoco al revés.
Tades llamados sentimientos han congituido —aunque solo en cierta
forma— una variable independiente del sistema porque, en cualquier grado,
por una u otra via, sempre se han encontrado fuera de €. El cambio
historico querido por la Congtitucion es que esos sentimientos, atos, bajos o
medianos formaran parte integrante del propio sistema. Por eso, de lo que
ahora se trata, entendemos, es que han de ser parte del mismo, porque asi |o
entendio la Congtitucion o, al menos, una de las versiones que consideramos
mas razonables de la Congtitucion.

Sin necesidad de volver a examinar a detalle la operacién de los diversos
pactos autondmicos, segin se indicaba més arribay hemos detallado en otro
lugar,*? la fijacion del mapa autondmico, la adjudicacion de un bloque o

41 M. Aragén, op. cit., pag.186.

42'M. J. Terol Becerra (coord.), «El Estado autonémico in fieri», en Reforma estatutaria y
reforma congtitucional, op. cit., pag. 25-26.
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patron competencial comdn, la dotacidn general de asambless legidativas, la
creacion de un sistemartipo de gobierno autondmico, |os mecanismos, més o
menos unitarios, de transferencia de competencias, € reconocimiento
generalizado de la identidad juridica de las diversas comunidades auténomas
y la direccion estrictamente jerarquizada de todo € proceso de implantacién
congtituyen los rasgos esencides del modelo tal y como ha llegado hasta
nosotros; y tal como una buena parte de la doctrina parece querer que
continlie indefinidamente.

2. Integracion y descentralizacion como alter nativas enfrentadas

Y, sin embargo, en nuestra opinion, no existe correspondencia juridica entre
Congtituciéon y modelo estatutario. Son, como se haindicado, dos planos que
sin duda forzosa y forzadamente interactlian pero que contienen postulados,
fines y lbgicas diferenciadas, cuando no enfrentadas. Por eso, las
perspectivas doctrinaes que dicen partir de Constitutione lata, por ser éstala
funcién esencia dd jurista, y no de Constitutione ferenda, estan jugando con
un poderoso equivoco cud es d de entender como Congtitucion lo que no es
Congtitucion sino simple voluntad politica legdmente formaizada® En
redidad, por lo que se lleva indicado, en la materia que estamos tratando
exisen dos modelos de Estado superpuestos: € modelo congtitucional
originario en d que se inscriben las comunidades auténomas histéricas,
ademas de la de Andaucia, y € modeo estatutario que podriamos llamar
derivado en € que opera € resto de comunidades auténomas (salvo,
evidentemente, Ceutay Mdlilla). Y se trata de dos modelos cuya unificacion,
al haber operado en campos separados, hoy por hoy, esimposible, no sélo de
Congtitutione lata, sino también porque se mueven en relacion con objetivos
socides, politicos y juridico-congtitucionales divergentes, respondiendo a
dos canones de dificil coexistenciay articulacion: € de la descentralizacion,

43 son infinidad |as aportaciones que se ven en la obligacién de anunciar que sus andisis son
“estrictamente juridicos’ y que, en consecuencia, en nuestro campo, operan sobre la base del
derecho positivo constituciona (de Congtitutione lata). No es d momento para detenerse en
dlo, pero, como gercicio, no es epecialmente dificultoso encontrar en ellas unos ferenda
perfectamente asumidos y alin unos sistemas muy completos que no son extraibles més que de
presuntas “lagunas’ constitucionales o incorrecciones técnicas, es decir, de la propia
concepcion ideoldgica del caso.
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las segundas y € de la integracion, las primeras. Vale la pena indicar ago
obvio: una vez conseguida la integracién, paraldlamente se consigue la
descentralizacion; pero no al revés.

Es cierto que la Constitucion, a reconocer in genere d derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones, marcaba esos dos objetivos y
gue ambos han de perseguirse. Pero no 1o es menos que los marcaba dando
prioridad a de integracion, como sefialaba L Opez Guerra, con esa regulacion
detalada y especifica de todos sus contornos; tampoco deja de serlo que, de
elos, & que posee mayor impacto en la articulacion politica ded Estado (y no
meramente administrativa), es también e modelo integrador; y, por Ultimo,
que es éste mismo € que més lgano estd de conseguirse mientras que €
descentralizador se halla funcionando razonablemente bien.

En consecuencia, estos momentos, a nuestro juicio, se caracterizan por €
hecho de ofrecer, desde € punto de vista constitucional, una encrucijada con
dificil compatibilidad: un modelo consgtituciona inacabado o, posiblemente,
estancado (el de integracion); y otro modelo, € de descentralizacion, en
continuo desarrollo (y buena muestra de ello la tenemos en todo € actual
proceso de reformas). Se produce, de esta forma, una descompensacion
evidente y una dinamica en si misma irraciona: a la presién del vector
integracion se responde con € vector descentralizacion. Y, como este Ultimo
se mueve en e puro espacio de la decision politica coyuntura e incorpora,
por su propia naturaleza, una exigencia de igualdad o uniformidad territorial
y, en consecuencia, de generdizacion a todos los territorios, su puesta en
escena genera un proporcional descenso de la capacidad integradora de la
estructuraterritorial del Estado.

Pero, tal vez convenga detenerse en estos aspectos y buscar,
finalmente, las salidas constitucionales que puedan encontrarse.
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3. Algunas propuestas de adecuacion

S d cuadro descrito dibujara agunos rasgos esenciales propios de la
redidad estructurad normativa de nuestro Estado, pareceria bastante obvio
formular como propuesta primaria é reinicio de un proceso de interconexién
entre esa redidad juridico-politica y la Condtitucion y viceversa. Este
reinicio, en la misma linea de obviedad, habria de afrontar dos € ementos
complementarios y que se necesitan de manera imprescindible: dar término a
los aspectos inacabados del pacto congtituyente e incorporar a texto
constitucional € resultado del proceso juridico y palitico de creaciéon del
actuad modelo real de Estado. En € primer aspecto, por lo que se ha
indicado, cobra relieve la ausencia de plasmacion del vector de integracion
politica por € no-reconocimiento de la posicién especifica de las
comunidades histéricas y de la propia Comunidad de Andalucia dentro de la
estructura estatal; en € segundo, destaca igualmente la ausencia de expresa
definicion y delimitacion constitucional de la naturaleza politico estatal del
resto de las comunidades auténomes.

Se impone, de esta formay en términos puramente sistémicos, la reforma de
la Congtitucién y la consiguiente determinacion congtitucional de una
estructura estatal compuesta'y ya en funcionamiento pero que no puede alin
considerarse terminaday coherente.** Por eso, desde tal perspectiva, lanueva
generdizacion de las reformas estatutarias bgjo las mismas pautas
normativas y congtitucionales que las anteriores no puede provocar més que
la inflacion del modelo general y € aumento de los desgjustes mediante la
consabida carrera de la homogeneidad competenciad e ingtitucional. Sin
duda, e problema de la reforma congtitucional no es tanto un problema
técnico como un problema poalitico; pero, cuando las diversas concepciones
de los modelos de Estado dan lugar a un todo inorganico y enfrentado,
parece razonable pensar que es la hora de que se vuelva a camino de
concurrencia entre las diversas opciones socio-politicas sobre € punto de

“ Sigue siendo vélida la afirmacion de C. Viver Pi-Sunyer de que «en cuanto a la forma de
Estado, nuestro ordenamiento no explicita cud de los conceptos de autonomia politica 'y, en
consecuencia, cud de los modelos de estructura territorial del poder pretende adoptar», en Las
autonomias politicas, Madrid, Instituto de Estudios Econdémicos, 1994, pag. 20.
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partida del pacto constituyente que dio lugar a nuestra actual forma de
convivencia. Y por eso, también, desde una perspectiva doctrinal, tales
condiciones politicas no han de marcar limites ni alareflexion, ni a andlisis
critico de nuestras pautas congtitucionales: de hecho, salvo que se parta de
concepciones  pefectamente asumidas y expresas, resdtar las
contradicciones es € primer y necesario tramo de su superacion.

Revista catalana de dret public, nim. 31, 2005



	Sumario
	I. Cuestión previa


