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1. Introduccion: los arboles y el bosque

La STC 31/2010 ha producido, en mi opinién, una quiebra en el pacto cons-
tituyente con base en el cual se pusieron las bases para la transformacion del
Estado unitario y centralista, que habia presidido casi toda nuestra historia
politica y constitucional, en un Estado politicamente descentralizado.

Ha pasado todavia demasiado poco tiempo para que podamos saber con pre-
cision el alcance de dicha quiebra y como puede afectar a la evolucién del Estado
Autonémico, pero ha pasado el suficiente como para que podamos estar seguros
de que cualquier evolucién va a estar bloqueada hasta tanto no se consiga reparar
politicamente de alguna manera el dafio que la STC 31/2010 ha producido.

No ha habido ninguna sentencia del Tribunal Constitucional en relacién
con la configuracion del Estado compuesto en Espafia comparable a ésta, aun-
que ha habido sentencias muy importantes y que han contribuido mucho a
dicha configuracién. Esta sentencia es distinta de todas las demds en un punto
esencial: en que es la primera vez que el Tribunal Constitucional se enfrenta
con el niicleo esencial del derecho a la autonomia reconocido en la Constitucién
y lo hace de una manera y en unos términos en los que dicho ntcleo esencial
queda seriamente afectado.

Las cursivas son importantes. La STC 31/2010 controla por primera vez
la constitucionalidad de un Estatuto aprobado por la via del articulo 151 CE.
Y dicho articulo contiene el niicleo esencial del concepto de autonomia de la
Constitucién de 1978. El ejercicio del derecho a la autonomia regulado en
dicho articulo es el que hace que el derecho a la autonomia constitucional-
mente reconocido sea recognoscible, por utilizar el término empleado por el
Tribunal Constitucional para la delimitacién del contenido esencial de los de-
rechos fundamentales (STC 11/1981). El ejercicio del derecho reconocido en
el articulo 143 CE carece de dicha recognoscibilidad. El derecho regulado
en el articulo 151 CE dnicamente es posible en una Estado politicamente des-
centralizado. El derecho regulado en el articulo 143 no exige inexorablemente
este tipo de Estado, aunque puede acabar encontrando acomodo en el mismo.

Dicho en pocas palabras: el articulo 151 CE es el tnico articulo de la
Constitucion en el que se vehicula sin ningtin género de dudas la decisién poli-

tica constitucionalmente conformadora de la estructura del Estado que figura en
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el articulo 2 CE en una direccion inequivocamente descentralizadora. Esto es lo
que separa radicalmente al 151 del 143 CE. Y esto es lo que lo convierte en la
pieza decisiva de la definicién constitucional de la estructura del Estado.

Justamente por eso, la STC 31/2010 exige ante todo un andlisis politico-
constitucional, es decir, un andlisis desde la perspectiva de la decisién politica
constitucionalmente conformadora de la estructura del Estado que figura en
el articulo 2 CE y del desarrollo de la misma en el Titulo VIII y en las Disposi-
ciones Adicionales y Transitorias pertinentes de la Constitucién.

No quiero decir con ello que carezca de interés el estudio de la STC
31/2010, en lo que tiene de respuesta a los problemas que suscitaron los recu-
rrentes en su demanda de inconstitucionalidad. Lo que el Tribunal Constitu-
cional ha dicho en esta sentencia sobre el Estatuto como norma juridica y su
funcién constitucional, sobre Catalufia como nacién y simbolos nacionales,
sobre los derechos histéricos, sobre la lengua, sobre los derechos estatutarios y
su diferenciacion de los derechos fundamentales, sobre el poder judicial, sobre
la definicién estatutaria de las competencias, sobre las relaciones institucio-
nales de la Generalitat o sobre la financiacién, va a condicionar en el futuro
la actuacién de los poderes publicos, estatales y autonémicos (no solamente
catalanes) y la posibilidad de que los actos de dichos poderes publicos acaben
siendo residenciados ante el Tribunal Constitucional.

Lo que quiero decir es que la STC 31/2010 nos ha situado ante un proble-
ma de naturaleza constituyente y que hasta que no tengamos alguna respues-
ta para el mismo, la evolucién del Estado Autonémico va a estar bloqueada.
El andlisis politico-constitucional de la sentencia es, pues, en mi opinidn, el
presupuesto indispensable para cualquier andlisis juridico relevante ulterior.
Analizar los distintos fundamentos juridicos de la STC 31/2010, prescindien-
do de dicho analisis politico-constitucional previo, como si realmente nos en-
contrdramos ante una sentencia mas de las numerosas que el Tribunal Consti-
tucional ha dictado respecto de los distintos problemas planteados en relacién
con la estructura del Estado a lo largo de tres décadas, seria un supuesto claro
de los drboles que no nos permitirian ver el bosque.

O por decirlo de otra manera: hasta que no se repare la quiebra en el pac-
to constituyente originario de 1978, el Estado Autondmico estara congelado,

es decir, sin posibilidad de evolucién.
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Esta es la tesis que voy a intentar justificar en las paginas que siguen, para lo
cual es necesario empezar situando el lugar que el constituyente espafol contem-
plé para el Tribunal Constitucional en la definicién de la estructura del Estado.

2. El lugar del Tribunal Constitucional en la definicion de la
estructura del Estado: de la Constitucion a la Ley organica del
Tribunal Constitucional.

2.A La Constitucion

El constituyente espafiol de 1978 no contempld siquiera la participacién del Tri-
bunal Constitucional en la definicién de la estructura del Estado. Ni directa ni
indirectamente. Contempl6 su participacién en la interpretacién de la estruc-
tura del Estado definida mediante el juego conjunto de la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia, pero no en su definicién. No, en todo caso, en lo que
afectara a la estructura del Estado el juego conjunto de la Constitucion y de los
Estatutos de Autonomia que se aprobaran por la via del articulo 151 de la Cons-
titucién, ya que no es tan clara la cosa en relacion con los Estatutos de Autono-
mia que se aprobaran por la via del articulo 143 CE. Mds adelante lo veremos.

La Constituciéon contempla el proceso de construcciéon de una estructura
politicamente descentralizada como un proceso de naturaleza exclusivamente
politica, del que son titulares, por parte del Estado, las Cortes Generales y, por
parte de las nacionalidades y regiones, distintos 6rganos, dependiendo de que
se acceda a la autonomia por la via del articulo 143 o la del articulo 151 CE.

En el caso del acceso a la autonomia por la via del articulo 143 CE, la
potestad de la nacionalidad o regién se reduce al ejercicio de la iniciativa auto-
némica por las Diputaciones interesadas o el drgano interinsular correspon-
diente y las dos terceras partes de los municipios cuya poblacion represente,
al menos, la mayoria del censo electoral de cada provincia o isla (art. 143.2
CE) y a la elaboracién del Proyecto de Estatuto por una asamblea compuesta
por la Diputacion u érgano interinsular de las provincias afectadas y por los
Diputados y Senadores elegidos en ellas, que serd elevado a las Cortes para
su tramitacién como ley (art. 146 CE). La nacionalidad o regiéon propone. El
Estado dispone. Esta es la ldgica del constituyente para los territorios que se
constituyeran en Comunidades Auténomas por la via del articulo 143 CE.
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En el caso del acceso a la autonomia por la via del articulo 151 CE, el
proceso es completamente distinto tanto en lo que a la iniciativa del proceso
autondmico se refiere como en lo que a la elaboracién del Estatuto de Autono-
mia afecta. Se impone por el constituyente de manera expresa un proceso de
negociacién politica en el se van a combinar tres formas distintas de expresion
del principio de legitimidad democratica: dos de naturaleza representativa y
una de naturaleza directa.

Para la iniciativa del proceso autonémico se exige el concurso de las Di-
putaciones o los 6rganos interinsulares correspondientes y de las tres cuartas
partes de los municipios de cada una de las provincias afectadas que repre-
senten, al menos, la mayoria del censo electoral de cada una de ellas y que
dicha iniciativa sea ratificada mediante referéndum por la mayoria absoluta
de los electores de cada provincia (art. 151.1 CE). Iniciativa provincial y mu-
nicipal mediante 6rganos representativos y ratificacién mediante el ejercicio
de la democracia directa por el cuerpo electoral de cada una de las provincias
con mayoria cualificada. Combinacién, pues, de democracia representativa y
democracia directa en el propio origen del proceso.

A los territorios que hubiesen plebiscitado en el pasado afirmativamente
proyectos de Estatuto de autonomia (Disposiciéon Transitoria 22 CE) se les
exime de recorrer al proceso descrito en el apartado 1 del articulo 151 CE, al
que hemos hecho referencia en el parrafo anterior. Se da validez por el consti-
tuyente a la combinacién de democracia representativa y democracia directa
que se produjo en la experiencia democratica inmediatamente anterior, esto
es, en la de la Segunda Republica.

Asi pues, Cataluna, Pais Vasco y Galicia accedian directamente a la auto-
nomia por la via del articulo 151 CE. Los demds territorios podrian acceder
también si ejercian la iniciativa del proceso autonémico en los términos del
articulo 151 CE, algo que solo ocurrirfa en Andalucia.

Una vez ejercida la iniciativa autonémica en estos términos, el consti-
tuyente definia el proceso de elaboracién del Estatuto de Autonomia distin-

guiendo las siguientes fases:

1.2 Iniciativa en la elaboracién del Proyecto de Estatuto que se atribuye a
los Diputados y Senadores elegidos en las circunscripciones comprendidas en
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el ambito territorial que pretenda acceder al autogobierno, que se constituirdn
en Asamblea a tal efecto (art. 151.2.1° CE).

2.2 Negociacién entre Asamblea de Parlamentarios y la Comisién Cons-
titucional del Congreso de los Diputados en un plazo de dos meses «para de-
terminar de comun acuerdo su formulacién definitiva» (art. 151.2.2° CE).

3.2 En caso de acuerdo, el texto resultante serd sometido a referéndum
del cuerpo electoral de las provincias comprendidas en el ambito territorial
del proyectado Estatuto (art.151.2.3° CE).

4.2 Si el proyecto de Estatuto es aprobado en cada provincia por la ma-
yoria de los votos validamente emitidos, serd elevado a las Cortes Generales.
Los plenos de ambas Cdmaras decidirdn sobre el texto mediante un voto de
ratificacién. Aprobado el Estatuto, el Rey lo sancionard y lo promulgard como
ley. (Art. 151.2.4° CE).

De no alcanzarse el acuerdo entre la Asamblea proponente y la Comisién
Constitucional del Congreso de los Diputados, el proyecto de Estatuto serd
tramitado como ley ante las Cortes Generales. El texto aprobado por éstas serd
sometido a referéndum del cuerpo electoral de las provincias comprendidas
en el 4mbito territorial del proyectado Estatuto. En caso de ser aprobado por
la mayoria de los votos vdlidamente emitidos, se procederd a su promulgacién
por el Rey (art. 151.2.5° CE).

Como puede verse, el cuerpo electoral de la nacionalidad o regién que
pretende ejercer el derecho a la autonomia por la via del articulo 151 CE tie-
ne la primera y la iltima palabra en el ejercicio de tal derecho. Es el cuerpo
electoral el que tiene que ratificar en referéndum por mayoria absoluta de
los electores la iniciativa autondmica ejercida por sus instituciones represen-
tativas municipales y provinciales. Es el cuerpo electoral por mayoria de los
votos vilidamente emitidos el que tiene que ratificar en referéndum el texto
aprobado conjuntamente por la Asamblea proponente de Diputados y Sena-
dores y la Comisiéon Constitucional del Congreso de los Diputados o ratificar
el texto aprobado como ley por las Cortes Generales exclusivamente en caso
de desacuerdo entre la Asamblea de Parlamentarios y la Comisién Constitu-
cional del Congreso de los Diputados. La democracia directa estd en el punto
de partida y en el punto de llegada del Estatuto de Autonomia del articulo 151
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CE. Esto es lo que lo convierte en una norma unica no en el ordenamiento
juridico encabezado por la Constitucién espanola de 1978, sino en el ordena-
miento juridico de toda la historia del constitucionalismo espanol e incluso en
una norma excepcional en toda la historia del constitucionalismo comparado.

Quiere decirse, pues, que el constituyente espainiol definié de una manera
muy singularmente excepcional la forma en que debe alcanzarse el compromi-
so entre el principio de unidad politica del Estado y el ejercicio del derecho a la
autonomia, que da como resultado el Estatuto de Autonomia del articulo 151
CE. El constituyente establecié con una absoluta rotundidad que el principio
de unidad opera como presupuesto y limite del ejercicio del derecho a la au-
tonomia. Nunca tuvo la menor duda el constituyente espanol que Ginicamente
aquel ejercicio del derecho a la autonomia que resultara compatible con el
principio de unidad podia ser constitucionalmente aceptable. Pero el consti-
tuyente no fue menos rotundo a la hora de establecer que la imposicién del
principio de unidad politica del Estado no puede llegar a tal extremo que el
resultado no acabe siendo aceptable para los ciudadanos de la nacionalidad o
region titular del derecho a la autonomia, que, justamente por ello, son los que
tienen que hablar en dltimo lugar.

Esta es la razén por la que el constituyente espanol, diferenciandose en
esto de las experiencias conocidas en derecho comparado, impuso la colabora-
cién del Estado a través de las Cortes Generales y de la nacionalidad o regién
a través de una Asamblea de Diputados y Senadores en la elaboracién de los
Estatutos de Autonomia del articulo 151 CE. La nacionalidad o regién no pue-
de ejercer por si sola el derecho a la autonomia, sino que necesita el concurso
del Estado. Y ademas, en caso de desacuerdo entre el Estado y la nacionalidad
o regidn, es la voluntad del Estado la que se impone. En caso de conflicto entre
el principio de unidad politica del Estado y el derecho a la autonomia, es el
primero el que prevalece. En ningin caso puede imponerle la nacionalidad o
region su voluntad al Estado. En este sentido se puede decir que, aunque no
sea el que habla en ultimo lugar, el Estado tiene materialmente la tltima pala-
bra, en la medida en que el cuerpo electoral de la nacionalidad o regién tni-
camente puede ratificar un Estatuto de Autonomia al que el Estado ha dado
previamente su aprobacidn a través de las Cortes Generales.

Esta es la primera garantia que figura en la Constitucién en el proceso de
construcciéon del Estado Autondmico. Es la clave de béveda de todo el edifi-
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cio. Este es el fundamento ultimo de la supremacia del derecho estatal sobre
el derecho autonémico que se consagra en el articulo 149.3 CE. El Estado, a
través de las Cortes Generales, define el limite que el principio de unidad po-
litica del Estado supone para el ejercicio del derecho a la autonomia. El limite
es infranqueable. Cuando el pueblo de la nacionalidad o region se pronuncia
en referéndum sobre el texto del Estatuto de Autonomia esta haciendo suyo
ese limite que le ha sido impuesto por las Cortes Generales. Obviamente para
que esa interiorizacién no pueda ser defraudada, los términos en que se han
fijado los limites no pueden ser alterados a posteriori. No se les puede pedir a
los ciudadanos que digan si a un texto que puede convertirse en algo distinto
con posterioridad. Perderian la garantia dltima de poder decir no. Desde el
primer Proyecto de Constitucién del 5 de enero de 1978 hasta el texto defini-
tivo sometido a referéndum el 6 de diciembre del mismo afo, el constituyente
excluyé de manera ininterrumpida tal eventualidad.

La posibilidad de que el pueblo de la nacionalidad o regién diga no al fi-
nal del proceso estatuyente en los casos de acceso a la autonomia por la via del
articulo 151 es la segunda garantia que contempla la Constitucién en el pro-
ceso de construccion del Estado Autondmico. Es una garantia compensatoria
de la primera. Con ella se pretende, en cierta medida, equilibrar los dos com-
ponentes con base en los cuales se tiene que construir la estructura del Estado:
unidad y autonomia. Se trata de un equilibrio imperfecto, ya que la primacia
del Estado en el conjunto del proceso no se discute, pero si se le garantiza a la
nacionalidad o regién que no se le impondra un Estatuto de Autonomia con
el que sus ciudadanos no estén de acuerdo.

Asi pues, la construccién del Estado Autonémico diseniada por el consti-
tuyente descansa en una doble garantia. Una a favor del principio de unidad
politica del Estado y otra a favor del derecho a la autonomia. Ni la naciona-
lidad o regién puede imponerle al Estado un Estatuto de Autonomia que el
Estado considere lesivo del principio de unidad, ni el Estado puede imponerle
a la nacionalidad o regién un Estatuto de Autonomia que los ciudadanos de
dicha nacionalidad o regién consideren lesivo de su derecho a la autonomia.

Este compromiso entre unidad y autonomia estuvo presente ya en el pri-
mer Proyecto de Constitucion, el que se publica en el Boletin Oficial de las
Cortes el 5 de enero de 1978 y no dejo de estar presente en ningin momento
del iter constituyente hasta el texto definitivo sometido a referéndum el 6 de
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diciembre de 1978 para las comunidades que accedieran a la autonomia por la
via del articulo 151 CE. En el articulo 2, en el articulo relativo al Senado y en
los articulos del Titulo VIII asi como en las Disposiciones Adicionales y Transi-
torias hubo muchos cambios a lo largo del iter constituyente, pero en la defini-
ci6én del compromiso entre el principio de unidad y el derecho a la autonomia
mediante esta doble garantia en el ejercicio del derecho para las Comunidades
Auténomas del articulo 151 CE no hubo ninguno. La voluntad constituyente es
perfectamente identificable. Aqui no hay la mas minima duda.

De lo expuesto se deduce, pues, que la naturaleza juridica del Estatuto de
Autonomia del articulo 151 CE viene definida por la confluencia de tres for-
mas distintas del principio de legitimacién democrética. Ninguna de ellas es
determinante en dicha definicion. No todas ocupan el mismo lugar, pero todas
son necesarias. Es necesaria la legitimacion democrdtica del pueblo espanol de
la que es portadora el 6rgano al que la Constitucién atribuye su representa-
cion, las Cortes Generales (art. 66.1 CE).Y es necesaria la legitimacion demo-
cratica del pueblo, de la nacionalidad o regiéon que accede a la autonomia por
la via del articulo 151 CE, de la que son portadores las Diputaciones provin-
ciales y las tres cuartas partes de los municipios en el momento de la iniciativa
del proceso autondmico y la Asamblea de Diputados y Senadores en el proceso
de elaboracién del proyecto de Estatuto de Autonomia y de su negociaciéon
ulterior con la Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados y di-
rectamente el cuerpo electoral de la nacionalidad o regién mediante referén-
dum por mayoria absoluta de los electores en el momento de la ratificacién de
la iniciativa del proceso autonémico y por mayoria de los votos véilidamente
emitidos en el referéndum de ratificacion del Estatuto.

De esta compleja conexién entre distintas formas de manifestaciéon del
principio de legitimidad democrdtica, que es el principio en el que tienen que
descansar directa o indirectamente todas las instituciones y todas las normas
juridicas de un Estado democratico digno de tal nombre, es de la que nace
el Estatuto de Autonomia, del articulo 151 CE. Por eso no hay ninguna otra
norma que pueda compardrsele. Decir que la naturaleza del Estatuto de Au-
tonomia, del articulo 151 CE, es la de una Ley Orgénica es absurdo. Una Ley
Organica es una Ley del Estado, es expresion de una tinica forma de manifes-
tacion del principio de legitimidad democrdtica y no puede ser nunca el resul-
tado de un pacto para el que son necesarias tres formas distintas de expresién
de dicho principio.
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Esta es la razén por la que el Estatuto de Autonomia del articulo 151
CE unicamente puede ser el resultado de un pacto de naturaleza politica del
que unicamente pueden ser portadores 6rganos constitucionales legitima-
dos democréticamente de manera directa: las Diputaciones Provinciales y los
municipios y el cuerpo electoral en referéndum por mayoria absoluta de los
electores en el momento de la iniciativa del proceso autonémico, las Cortes
Generales por parte del Estado, las Asamblea de Diputados y Senadores de la
nacionalidad o region y el cuerpo electoral de la nacionalidad o regién en refe-
réndum en el momento de aprobacién del Estatuto de Autonomia. Y esta es la
razon por la que no puede ser sometido al control de un érgano que carece de
dicha legitimacién democrdtica directa, como es el Tribunal Constitucional.

El pacto politico, el pacto de insercion de la nacionalidad o region, es la
esencia del Estatuto de Autonomia del articulo 151 CE. Es la expresion po-
litica, aunque juridicamente articulada, del compromiso entre principio de
unidad y derecho a la autonomia, alcanzado entre el Estado y la nacionalidad
o regién mediante sus instituciones representativas y refrendado por el cuerpo
electoral de esta ultima. El constituyente convirtié a las Cortes Generales en el
guardian del principio de unidad politica del Estado, dotindolas de poderes
suficientes para que, en ningdn caso, el ejercicio del derecho a la autonomia
pudiera acabar siendo lesivo de dicho principio de unidad. Ese es el inico con-
trol de constitucionalidad del ejercicio del derecho a la autonomia por parte
de la nacionalidad o regién que figura en la Constituciéon para los Estatutos
del articulo 151 CE.

En ningin momento a lo largo del iter constituyente se suscit6 siquie-
ra la posibilidad de que los Estatutos de Autonomia pudieran ser sometidos
a control de constitucionalidad por parte del Tribunal Constitucional. Y en la
Constitucién tnicamente se contempla la posibilidad de que el Tribunal Cons-
titucional conozca «del recurso de inconstitucionalidad contra leyes y dispo-
siciones normativas con fuerza de ley» (art. 161.1.a) CE). Nada se dice en la
Constitucién de control de constitucionalidad de los Estatutos de Autonomia.

Se podria discutir si, con base en dicha atribucidn, el Tribunal Constitu-
cional podria controlar la constitucionalidad de los estatutos aprobados por la
via del articulo 143 CE, ya que, como hemos visto, el proyecto elaborado por la
asamblea compuesta por los miembros de la Diputacién u 6rgano interinsular
de las provincias afectadas y por los Diputados y Senadores elegidos en ellas,
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«serd elevado a las Cortes Generales para su tramitacion como ley» (art. 146
CE). La dificultad para admitir el control de constitucionalidad en este caso
derivaria de que son las propias Cortes Generales, guardian del principio de
unidad politica del Estado, las que deciden unilateralmente el contenido y al-
cance del ejercicio del derecho a la autonomia del territorio que accede a la au-
tonomia por esa via. La tensién entre el derecho a la autonomia y el principio
de unidad politica del Estado ha sido descartada por el propio constituyente al
decidir el proceso de elaboracién del Estatuto de Autonomia del articulo 143
CE v, en consecuencia, el control de constitucionalidad parece superfluo. Pero
formalmente todavia podria encontrarsele algtin tipo de enganche al control
de constitucionalidad de estos Estatutos de Autonomia por parte del Tribunal
Constitucional. La ley Organica que aprueba el Estatuto de Autonomia del ar-
ticulo 143 CE ha sido tramitada como Ley Organica por las Cortes Generales,
aunque con las peculiaridades propias de un texto a través del cual el Estado
decide unilateralmente como se va a insertar en su ordenamiento una nacio-
nalidad o regién que forma parte del mismo. En todo caso, esto que podria
valer para el Estatuto de Autonomia originario, ya no vale para la reforma de
dichos Estatutos, ya que, una vez aprobado el Estatuto, su reforma es indis-
ponible para el legislador del Estado actuando unilateralmente. Pero esto lo
veremos mds adelante.

En el caso del Estatuto de Autonomia del articulo 151 CE, en mi opinién,
no cabria discusién de ningdn tipo. La Constitucion no define a dicho Esta-
tuto como ley en ningiin momento. En el caso del proyecto de Estatuto de
Autonomia que ha sido aprobado de comun acuerdo entre la delegacion de
la Asamblea proponente y la Comisién Constitucional del Congreso de los
Diputados y sometido con posterioridad a referéndum, el articulo 151.2.4° CE
unicamente dice que «el Rey lo sancionard y promulgara como ley». El Estatu-
to de Autonomia del articulo 151 CE tiene de ley «la sancién y promulgacion»
y nada mds. Considerar que, con base en esa referencia, se puede entender que
el Estatuto de Autonomia aprobado por la via del articulo 151 CE es una de
las «leyes o normas con fuerza de ley» de las que puede conocer el Tribunal
Constitucional a través del recurso de constitucionalidad, no parece razona-
ble. Habria que remontarse a la teoria del constitucionalismo mondrquico del
siglo XIX acerca de que la ley es voluntas y no ratio y a que, en consecuencia, es
el acto de la sancién regia el elemento definitorio de la norma y no su delibe-
racion y aprobacion parlamentaria previa lo determinante, para poder llegar a
esta conclusion. No creo que nadie en su sano juicio pueda compartirla.
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Tampoco en el caso de que no exista acuerdo entre la delegacion de la
Asamblea proponente y la Comisién Constitucional del Congreso de los
Diputados, creo que se pueda llegar a esa conclusion. Es verdad que en este
supuesto el «proyecto de Estatuto serd tramitado como ley ante las Cortes
Generales» (art. 151.2.5° CE). Pero no lo es menos que el destino del Estatu-
to aprobado por las Cortes Generales es el de ser sometido a continuacién a
referéndum vy serfa un auténtico fraude que, una vez que los ciudadanos de la
nacionalidad o regién hubieran aceptado en referéndum un texto que habia
sido aprobado unilateralmente por las Cortes Generales prescindiendo de la
manifestacién de voluntad de sus 6rganos representativos que elaboraron el
proyecto de Estatuto de Autonomia, no acabara siendo ese texto aprobado en
referéndum la norma que regulara su derecho a la autonomia. La hipétesis es
tan absurda que no puede no ser descartada de plano.

En cuanto a la Ley Orgénica que aprueba el Estatuto de Autonomia (art.
81 CE), resulta bastante claro de la lectura del articulo 151.2.4° CE, que el
acto de las Cortes Generales se trata de un acto reglado que se asemeja al de la
sancién y promulgacion por parte del Rey. Una vez concluida la tramitaciéon
del Estatuto de Autonomia del articulo 151 mediante la aprobacién del refe-
réndum, la Constitucién dice que «los plenos de ambas Cdmaras decidirdn
sobre el texto mediante un voto de ratificacién». La Ley Orgdnica es en este
caso un sello que se le estampa al pacto de naturaleza politica mediante el cual
se ha cerrado el compromiso entre el principio de unidad politica del Estado y
el derecho a la autonomia, definiéndose el estatuto de integracién de la nacio-
nalidad en Espafa. Su naturaleza es similar a la de la sancién y promulgacién
por parte del Rey.

Esto es todo lo que la Constitucion dice sobre la aprobacion del Estatuto
de Autonomia del articulo 151 CE y su incorporacién como norma al orde-
namiento juridico del Estado. El Tribunal Constitucional brilla por su ausen-
cia en todo el proceso. El constituyente contempl6 la construcciéon del Estado
Autondémico en su nucleo esencial como un proceso de naturaleza politica a
través de la confluencia de tres formas distintas del principio de legitimacién
democratica, del que, justamente por eso, inicamente pueden ser portadores
6rganos constitucionales legitimados democriticamente de manera directa.

Este mismo proceso que se disefia en la Constitucion para el proceso es-
tatuyente originario del articulo 151 CE es el que domina también el proceso
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de reforma estatutaria como consecuencia de la imposicién del principio del
paralelismo de las formas. El Estado Autondmico tiene su origen en pactos de
naturaleza politica que se alcanzan mediante la aprobacién de los Estatutos
de Autonomia del articulo 151 CE y evoluciona y se renueva mediante pactos
de naturaleza politica que se alcanzan mediante la reforma de los Estatutos de
Autonomia aprobados por esa via. Lo veremos mds delante de manera dete-
nida.

Esto es lo que la Constitucién nos dice respecto de la definicién de la es-
tructura del Estado. El Tribunal Constitucional no interviene en dicha defini-
cién, aunque obviamente si lo hace, y con la maxima autoridad, en la interpre-
tacién de dicha estructura definida conjuntamente por la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia. El Tribunal Constitucional es el maximo intérprete
de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia, es decir, del «bloque de la
constitucionalidad», pero no participa en la génesis de dicho bloque. El cons-
tituyente quiso que el bloque de la constitucionalidad fuera el resultado de un
pacto politico entre el Estado y las nacionalidades y regiones que accedieran a
la autonomia en todo caso por la via del articulo 151 CE, mediante el cual se
estableceria la férmula de compromiso entre el principio de unidad politica
del Estado y el ejercicio del derecho a la autonomia de las nacionalidades y
regiones que accedieran a la autonomia por dicha via. Pacto politico del que
son partes las Cortes Generales en cuanto representantes del pueblo espaiiol
y dnico 6rgano, en consecuencia, que puede ser portador de la voluntad del
Estado, por un lado, y el Parlamento y el cuerpo electoral de la nacionalidad
o region que expresan la voluntad de esta dltima en su ejercicio del derecho a
la autonomia.

Esto es lo que dice la Constitucion. El Tribunal Constitucional brilla por
su ausencia.

2.B La Ley Organica del Tribunal Constitucional

La posibilidad de que el Tribunal Constitucional participara en la definicién
de la estructura del Estado mediante el control de constitucionalidad de los
Estatutos de Autonomia que, como hemos visto, no figura en la Constitucién,
se incorpora a nuestro ordenamiento a través de la Ley Orgdnica del Tribunal
Constitucional, en cuyo articulo 27.2.a) se dispone que «son susceptibles de
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declaracion de inconstitucionalidad: los Estatutos de Autonomia y las demds
Leyes Orgdnicas».

La equiparacion que hace la LOTC entre Estatutos de Autonomia y Leyes
Orgdnicas no parece que sea una interpretaciéon razonable de la Constitucion.
El articulo 81 CE dice que «son Leyes Orgdnicas las que aprueban los Estatutos
de Autonomia», pero de ello no puede deducirse que los Estatutos de Autono-
mia sean Leyes Orgdnicas y, en todo caso, no puede deducirse que lo sean los
Estatutos de Autonomia aprobados por la via del articulo 151 CE, como con-
secuencia de la confluencia de esa triple manifestacion diferente del principio
de legitimacion democrdtica, que ya hemos visto.

El propio legislador tuvo dudas de que asi pudiera ser y de ahi que en el
Recurso Previo de Inconstitucionalidad que se incluia en la LO 2/1979, aun-
que tal recurso se contemplaba con cardcter general para todas las Leyes Orga-
nicas y todos los Estatutos de Autonomia sin diferenciar, en principio, entre
los aprobados por la via del articulo 143 o 151 CE, si se establecié una clara
diferencia en la tramitaciéon de tales recursos cuando se interponian contra
Leyes Orgdnicas y Estatutos de Autonomia del articulo 143 CE y cuando
se interponian contra Estatutos de Autonomia del articulo 151 CE.

En el caso de las Leyes Orgdnicas y Estatutos de Autonomia del articulo
143 CE el texto que se podria someter a control previo de constitucionalidad
seria el texto definitivo aprobado por las Cortes generales, es decir, «el texto
definitivo tras su tramitaciéon en ambas Camaras y una vez que el Congreso se
haya pronunciado, en su caso, sobre las enmiendas propuestas por el Senado»
(art. 79.uno.b) LOTC en su redaccién originaria de 1979).

En el caso de los Estatutos de Autonomia del articulo 151 CE, por el con-
trario, el objeto de la impugnacién mediante el Recurso Previo de Inconstitu-
cionalidad seria «el texto definitivo del proyecto de Estatuto que haya de ser
sometido a referéndum en el territorio de la respectiva Comunidad Auténoma
en el supuesto previsto en el articulo 151.2.3°, de la Constitucién» (art. 79.
uno.a) LOTC).

Independientemente del juicio que se pueda tener sobre el control pre-
vio de constitucionalidad, sobre el que no creo que sea preciso volver en este

momento, parece fuera de duda que el legislador de la LOTC fue muy cons-
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ciente de que ante el Tribunal Constitucional se podia residenciar una vo-
luntad parlamentaria, una voluntad parlamentaria simple, de un solo érgano
constitucional, de las Cortes Generales, caso del Estatuto de Autonomia del
articulo 143 CE o segundo supuesto del Estatuto de Autonomia del articulo
151 CE, es decir, cuando no ha habido acuerdo entre la Asamblea de Diputa-
dos y Senadores proponente y la Comisién Constitucional del Congreso de
los Diputados y el proyecto de Estatuto se tramita por las Cortes Generales
como Ley, o una voluntad parlamentaria compuesta resultante del pacto en-
tre dos instituciones representativas, la Asamblea proponente y la Comisién
Constitucional del Congreso de los Diputados que determinan «de comun
acuerdo» el texto definitivo del Estatuto, pero que, en ningtn caso, el Tribunal
Constitucional podia ser juez de una voluntad expresada directamente por el
cuerpo electoral en referéndum. El Tribunal Constitucional puede ser juez de
la constitucionalidad de normas aprobadas mediante el ejercicio de la demo-
cracia representativa, pero no mediante el ejercicio de la democracia directa.

O dicho de otra manera, el legislador de la LOTC era consciente de que el
Tribunal Constitucional no podia hablar después de que lo hubiera hecho
el cuerpo electoral de manera directa, o lo que viene a ser lo mismo, que a los
ciudadanos de la nacionalidad o regién que se constituia en Comunidad Au-
ténoma por la via del articulo 151 CE no les podia privar de decir la tltima
palabra en el momento constituyente del ejercicio de su derecho a la autono-
mia. El Tribunal Constitucional no puede hacer desaparecer la segunda garan-
tia del proceso de construccion de la estructura del Estado definida en la
Constitucién.

Es verdad que el articulo 79 LOTC contenia un apartado cinco, en el que
se disponia lo siguiente: «El pronunciamiento en el recurso previo no prejuzga
la decisién del Tribunal en los recursos que pudieran interponerse tras la en-
trada en vigor con fuerza de ley del texto impugnado en la via previa». Parece
que podria deducirse de este precepto una reafirmacién de la competencia
del Tribunal Constitucional para conocer de la constitucionalidad de los Es-
tatutos de Autonomia incluso después de que el texto se hubiera aprobado en
referéndum.

En mi opinidn, no creo que esa interpretacién sea correcta. Lo que el le-
gislador estd contemplando en ese precepto no es un control directo de cons-

titucionalidad del Estatuto, sino algo diferente. Lo que el legislador contempla
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es la posibilidad de que se pueda suscitar un conflicto entre el Estado y una
Comunidad Auténoma constituida por la via del articulo 151 CE, como con-
secuencia de una ley dictada por las Cortes Generales o por el Parlamento de la
Comunidad Auténoma. La Comunidad Auténoma puede entender que la ley
dictada por las Cortes Generales no respeta el Estatuto de Autonomia y puede
interponer el correspondiente recurso de inconstitucionalidad ante el Tribu-
nal Constitucional. O puede ser el Estado el que considere que una ley dictada
por el Parlamento de la Comunidad con base en su Estatuto de Autonomia no
respeta la Constitucion.

Este tipo de conflicto no puede descartarse nunca. De hecho el conflicto
se ha producido permanentemente desde la entrada en vigor de la Constitu-
cién y los Estatutos de Autonomia y seguirdn produciéndose en el futuro. El
Tribunal Constitucional ha tenido que hacer permanentemente una lectura
conjunta de la Constitucién y el Estatuto de Autonomia pertinente cuando ha
tenido que resolver un recurso de inconstitucionalidad en el que se expresaba
un contencioso entre el Estado y una Comunidad Auténoma, porque en la
base del contencioso estaba una norma con fuerza de ley. Ese es el terreno del
Tribunal Constitucional, en el que su autoridad resulta indiscutida. Pero eso
es algo muy distinto a un control directo de la constitucionalidad del Estatuto
de Autonomia.

En todo caso y como es sabido, el Recurso Previo de Inconstitucionalidad
fue eliminado de nuestro ordenamiento por la LO 4/1985, de 7 de junio. Con
su derogacién desapareci6 el Gnico precepto del ordenamiento espanol desde
la génesis del Estado Constitucional en el que se ha regulado la articulacién
de la intervencién del Tribunal Constitucional y el cuerpo electoral mediante
referéndum. Y como no podia ser de otra manera, dicha articulacién imponia
que el Tribunal Constitucional se pronunciara antes de que lo hicieran los
ciudadanos en referéndum. La tnica vez que el legislador se ha pronunciado
ha sido para decir algo obvio: que el Tribunal Constitucional no puede revisar
una norma aprobada por el cuerpo electoral en el ejercicio de la democracia
directa.

Los interrogantes se imponen por si mismos: ;Es admisible concluir que
el Tribunal Constitucional adquiere esa facultad por la derogacién de la nor-
ma? ;Puede el Tribunal Constitucional arrebatarle al cuerpo electoral de una
nacionalidad o regién que accede a la autonomia por la via del articulo 151
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CE su derecho a tener la tltima palabra en el momento constituyente de su
derecho a la autonomia?

Estos son los interrogantes con los que el Tribunal Constitucional tenia
que enfrentarse como cuestiones previas a la hora de resolver el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por Diputados del PP contra la reforma del
Estatuto de Autonomia para Cataluna.

Es lo que no ha hecho. Pero esto merece tratamiento aparte.

3. Larespuesta del Tribunal Constitucional al recurso de
inconstitucionalidad del PP contra la reforma del Estatuto de
Autonomia para Cataluna: su dificil encaje en la Constitucion

Lo que se ha dicho en el apartado anterior respecto de los Estatutos de Au-
tonomia originarios vale también para la reforma de los mismos. Los proce-
dimientos de reforma estatutaria de los Estatutos de Autonomia reproducen
los elementos esenciales de los procesos estatuyentes originarios dependiendo
que se haya seguido la via del articulo 143 o la del 151 CE.

Como es sabido, la reforma es un componente obligatorio del contenido
de los Estatutos de Autonomia. De todos, aunque de cada uno a su manera.
Para los Estatutos de Autonomia del articulo 143 CE, la Constitucién dispone
en el articulo 147.3 que «la reforma de los Estatutos se ajustard al procedi-
miento establecido en los mismos y requerird, en todo caso, la aprobacién por
las Cortes Generales mediante ley orgdnica».

Para los Estatutos de Autonomia aprobados por la via del articulo 151
CE, la Constitucién en el articulo 152.2 establece que «una vez sancionados
y promulgados los respectivos Estatutos solamente podran ser modificados
mediante los procedimientos en ellos establecidos y con referéndum entre los
electores inscritos en los censos correspondientes».

En estos preceptos se expresa con toda claridad la diferente naturaleza del
Estatuto de Autonomia y de la Ley Orgdnica. La Ley Organica es el resultado de
una manifestaciéon de voluntad unilateral del Estado que ni contiene ni puede
contener cldusulas de reforma. Una Ley Orgénica tiene que poder ser modifi-
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cada o derogada por las Cortes generales cuando ellas lo estimen pertinente,
siempre que la modificacién o derogacién sea aprobada por el Congreso de
los Diputados por mayoria absoluta en una votacién final sobre el conjunto
del proyecto (art. 81.2 CE). Una Ley Organica con cldusulas de reforma serfa,
en consecuencia, anticonstitucional. Por el contrario, lo que seria anticonstitu-
cional es que un Estatuto de Autonomia no contuviera cldusulas de reforma.
El Estatuto de Autonomia no puede ser modificado o derogado unilateralmen-
te mediante una Ley Organica del Estado. Para su reforma es preciso seguir el
procedimiento previsto en el propio Estatuto para la renovacién del compro-
miso entre el principio de unidad y el derecho a la autonomia. El Estatuto de
Autonomia es siempre cosa de dos. No puede ser nunca cosa de uno.

De las cldusulas de reforma deriva la posicién del Estatuto de Autonomia
en nuestro sistema de fuentes, que quedé consolidada con la STC 76/1983,
mediante la cual el Tribunal Constitucional resolvié el recurso previo de in-
constitucionalidad contra la Ley Organica de Armonizacién del Proceso Au-
tonomico (LOAPA). En dicha sentencia el Tribunal Constitucional afirmaria
expresamente que ninguna Ley del Estado puede modificar directa o indirec-
tamente un Estatuto de Autonomia, ya que dicha norma tnicamente puede
ser modificada mediante el procedimiento de reforma previsto en ella misma.
Con base en dicha doctrina anulé el cardcter de Ley Organica y de Ley de Ar-
monizacion de la LOAPA.

Ahora bien, si todos los Estatutos de Autonomia tienen que regular pro-
cedimientos de reforma, cada uno tiene que hacerlo de manera coherente con
el procedimiento que se siguié para su aprobacién originaria. De ahi que no
pueda ser el mismo el procedimiento de reforma de los Estatutos de Auto-
nomia aprobados por la via del articulo 143 CE que el procedimiento de los
Estatutos aprobados por la via del articulo 151 CE.

Esta es la razén por la que no puede considerarse que las normas consti-
tucionales relativas a los procesos estatuyentes agotaron su eficacia en el mo-
mento en que se hizo uso de ellas y que quedarian en la Constitucién como
letra muerta, que han dejado de tener vigencia. Los articulos 143 y 151 CE
perviven en los procedimientos de reforma de los Estatutos de Autonomia
aprobados por la primera o por la segunda via. Las diferencias a las que hemos
hecho referencia en el apartado anterior entre unos y otros en los procesos es-
tatuyentes originarios, se mantienen en los procesos de reforma. Los Estatutos
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de Autonomia del articulo 143 y los del articulo 151 CE fueron distintos en su
origen y lo contintian siendo en la actualidad. La complejidad de la articula-
cién de tres formas distintas de manifestacién del principio de legitimacién
democratica que estaba presente en el proceso estatuyente del articulo 151 CE
y que no lo estaba en el del articulo 143 CE, sigue estando presente en la refor-
ma de los Estatutos del 151 y ausente en la reforma de los Estatutos del 143 CE.

Esta diferenciacion puede ser anulada mediante el ejercicio de la reforma
estatutaria para las Comunidades Auténomas que se constituyeron por la via
del articulo 143 CE. Si, como consecuencia de dicha reforma, se decide que
en el futuro la reforma del Estatuto de Autonomia exigird la ratificacién en
referéndum por el cuerpo electoral de la comunidad, como ha ocurrido con la
reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, la diferencia
quedard cancelada, en la medida en que también para ella se exige de ahora en
adelante la triple manifestaciéon del principio de legitimidad democritica a la
que nos venimos refiriendo como definitoria de los Estatutos de Autonomia
del articulo 151 CE.

El Estatuto de Autonomia para Cataluia originario conservaba en lo
esencial para la reforma estatutaria el procedimiento previsto en el articulo
151 CE para el proceso estatuyente, si bien introduciendo algunas novedades,
entre las que hay que destacar las dos siguientes:

1.2 La «propuesta de reforma» tiene que ser aprobada “por el Parlamento
de Catalufa por una mayoria de dos tercios (art. 56.1.b).

2.2 La propuesta de reforma exigird la aprobacién de las Cortes Genera-
les mediante Ley Orgdnica (art. 56.1.b).

El Estatuto de Autonomia optaba por hacer mas rigido el proceso de re-
forma de lo que habia sido el proceso estatuyente, ya que exigia una mayoria
muy cualificada en el Parlamento para la propuesta de reforma, mayoria que
no se exigia en la Asamblea de Diputados y Senadores que aprobaba el proyec-
to de Estatuto de Autonomia. En este sentido, se puede afirmar que el proceso
de reforma es mds exigente que el proceso estatuyente. La manifestacion de
voluntad de la Comunidad Auténoma que esta en el origen de la reforma tiene
que ser una voluntad muy mayoritaria. Es la mayoria que se exige en la Cons-
titucién para su reforma.
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La segunda novedad nos sitda de nuevo ante un problema con el que nos
hemos encontrado varias veces, el de la naturaleza del Estatuto de Autonomia
del articulo 151 y el de la Ley Orgénica. ;Puede entenderse que el Estatuto de
Autonomia de Catalufia, al redactar ese inciso del articulo 56.1.b) en los tér-
minos en que lo hizo, estaba aceptando que el Estatuto de Autonomia es una
Ley Organica?

En modo alguno. La reforma es aprobada mediante Ley Organica, pero
no es una Ley Organica. Buena prueba de ello es la forma en que se regula en
los Reglamentos del Congreso de los Diputados y el Senado la tramitacién de
los Estatutos de Autonomia del articulo 151 CE.

El Reglamento del CD dedica a dicha tramitacion los 137 a 144 y en ellos
se regula detalladamente el procedimiento de negociacién entre la Comision
Constitucional y la Delegaciéon de la Asamblea proponente (en este caso el
Parlamento de Cataluna) con la finalidad de aprobar de comun acuerdo un
texto. En el caso de que se alcance el acuerdo, el texto es enviado al Gobierno,
a fin de que convoque el referéndum de ratificacién del mismo. Una vez reci-
bida la comunicacién de la aprobacién en referéndum «se sometera a voto de
ratificacién en el Pleno del Congreso» (art. 144).

El Reglamento del Senado resulta todavia mas expresivo. El articulo 143.2
dice lo siguiente:

«Aquellos... proyectos de Estatutos de Autonomia tramitados al amparo del ar-
ticulo 151 de la Constitucidn, se someterdn a voto de ratificacion previsto en el
apartado 2, numero 4° de dicho articulo.

A tal efecto, el proyecto correspondiente se publicard, una vez recibido por
el Senado, y serd elevado directamente al Pleno de la Cdmara para su ratificacion,
sin que resulte admisible la presentacién de enmiendas al texto».

sPuede considerarse que tiene la naturaleza de una Ley Orgénica un texto
en el que la intervencién del Congreso y el Senado se produce de la manera
que los Reglamentos de ambas Cdmaras regulan? La aprobaciéon como Ley
Organica de la reforma del Estatuto de Autonomia es una simple formalidad
similar a la de la sancién y promulgacién y no un elemento definitorio de su
naturaleza juridica.
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En el proceso de reforma estatutaria se han cumplido escrupulosamente
todos los preceptos constitucionales, estatutarios y reglamentarios. La reno-
vacion del compromiso entre el principio de unidad politica del Estado y el
ejercicio del derecho a la autonomia se ha producido en los términos en que lo
estableci6 la Constitucidn, sin desviarse en lo mas minimo de las previsiones
constitucionales y estatutarias.

El proyecto de Estatuto de Autonomia fue aprobado con una mayoria
muy superior a la exigida por el articulo 56 del Estatuto el 30 de septiembre
de 2005, el 2 de noviembre de 2005 se produjo el debate de toma en conside-
racion en el Congreso de los Diputados, el 21 de marzo de 2006 la Comisién
Constitucional del Congreso de los Diputados publicé el texto acordado con
la delegacién del Parlamento de Catalufa tras la negociacién correspondiente,
el 30 de marzo de 2006 dicho texto fue aprobado por mayoria absoluta en el
Pleno del Congreso de los Diputados, el 10 de mayo fue aprobado por el Se-
nado y el 18 de junio fue ratificado en referéndum por el cuerpo electoral de
Catalufia.

Debe subrayarse que el control de constitucionalidad que hizo la Comi-
sién Constitucional del Congreso de los Diputados del texto que habia sido
aprobado por el Parlamento de Cataluna fue muy intenso. La negociacién en-
tre la Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados y la Delegacién
del Parlamento no fue un mero tramite, sino que fue una negociacién muy
dura, que revisé en profundidad el texto remitido al Congreso. Tanto que uno
de los partidos que formaba parte del Gobierno de la Generalitat y que habia
sido uno de los impulsores de la reforma, Esquerra Republicana, voté en con-
tra del texto acordado en el Pleno del Congreso de los Diputados y pidi6 el no
en el referéndum de ratificacion.

No se puede decir que la Comisién Constitucional del Congreso de los
Diputados fuera complaciente en el control de constitucionalidad del ejer-
cicio del derecho a la autonomia por parte del Parlamento de Catalufia. Las
Cortes Generales, a través de la Comisién Constitucional del Congreso de los
Diputados, cumplieron con la funcién que tienen constitucionalmente enco-
mendada de hacer prevalecer el principio de unidad politica del Estado frente
al ejercicio del derecho a la autonomia. Pero lo hicieron sin perder de vista la
funcioén integradora del proceso en su conjunto. La preservacion del principio
de unidad no podia conducir a que la comunidad auténoma entendiera que
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quedaba desnaturalizado su ejercicio del derecho a la autonomia. Ese es el
compromiso que quedo reflejado en el texto que fue sometido a referéndum.
Y a ese compromiso es al que los ciudadanos dieron abrumadoramente el si.

En la reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia se ha seguido la
Constitucioén al pie de la letra. El Estado Autondmico se construye mediante
pactos politicos a través del procedimiento previsto en la Constitucién y se
renueva mediante pactos politicos a través del procedimiento previsto en la
Constitucién y el Estatuto de Autonomia. En tales pactos no hay sitio para
el Tribunal Constitucional, cuya funcién empieza en la interpretacion de los
mismos una vez concluidos. Los contenciosos que puedan suscitarse entre el
principio de unidad y el derecho a la autonomia en la aplicacién de los pactos
si es terreno en el que tiene que intervenir el Tribunal Constitucional y con
la médxima autoridad, pero en el contenido de los pactos definidos mediante
le negociacion entre las Cortes Generales y el Parlamento de la Comunidad
Auténoma vy ratificado en referéndum no puede intervenir porque los desna-
turaliza.

Todo esto lo desconoce la STC 31/2010. El Tribunal Constitucional mutila
la Constitucion y desconoce el contenido esencial del derecho a la autonomia
constitucionalmente definido. La sentencia se va por las ramas y desconoce
el tronco. Es imposible reconocer en ella la voluntad constituyente. Y ademads
sin explicacién de ningdn tipo sobre lo que es una reforma de un Estatuto de
Autonomia aprobado por la via del articulo 151 CE, sobre la atribucién a las
Cortes Generales del control de la manifestacion de la voluntad del parlamen-
to proponente y sobre el ejercicio que de dicha atribucién se ha hecho, sobre lo
que supone la confluencia de la triple manifestacién del principio de legitimi-
dad democritica. Todos los elementos centrales que estan en la Constitucién
para el proceso de construccion del Estado Autonémico y para su renovacion
mediante los procesos de aprobacién y reforma de los Estatutos de Autonomia
en general y de los aprobados por la via del articulo 151 CE en particular, es
como si no existieran para el Tribunal Constitucional. La Constitucion de la
STC 31/2010 es irreconocible. Guarda alguna relacién con la Constituciéon de
1978, pero la desconoce en lo fundamental: en lo que fue la esencia del pacto
constituyente para la definicién de nuestra Constitucion territorial.

Esta es la razén por la que sostengo que la STC 31/2010 ha provocado
una ruptura del pacto constituyente en un componente esencial del mismo: el
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de la renovacién de la unidad de Espania mediante el ejercicio del derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que lo integran. Todo el mundo
que ha estudiado el proceso constituyente de 1978 sabe que ese fue el proble-
ma central con el que las Cortes Generales tuvieron que enfrentarse y asi se
reconocid expresamente en el debate constituyente por los portavoces de to-
dos los grupos parlamentarios presentes en dichas Cortes. En los procesos de
elaboracion y de reforma de los Estatutos de Autonomia del articulo 151 CE el
constituyente identific6 el nicleo esencial de su decision. Y lo hizo de la forma
en que lo hizo: atribuyendo el protagonismo del proceso a érganos de natura-
leza politica del Estado y de las nacionalidades y regiones que se constituyeran
por esa via. Desconocer esto es desconocer el nucleo esencial de la decisién
constituyente. Es lo que en mi opinién, ha hecho la STC 31/2010.

De esta ruptura del pacto constituyente es de la que deriva el giro sobera-
nista que se ha producido en el nacionalismo cataldn tras la publicacién de la
sentencia. Pero esto pertenece al siguiente apartado.

4. El giro soberanista del nacionalismo catalan tras la publicacion
de laSTC 31/2010

«No vale la pena discutir que el Tribunal (Constitucional) ha cometido un
grave error. Ese debate ya no lleva a ninguna parte. El hecho cierto es que se ha
cerrado una puerta y con ello toda una etapa histérica. El pueblo de Cataluia
ha expresado su voluntad y esta no cambia porque la puerta se cierre; otras se
abrirdn o deberdn abrirse porque la voluntad colectiva no puede conformarse
en renunciar a una legitima ambicién que 30 afos de normal y progresivo
desarrollo autonémico avalan y protegen». En estos términos se expresaba Mi-
quel Roca en La Vanguardia el 30 de junio de 2010, es decir, inmediatamente
después de que se hiciera publica la STC 31/2010, en un articulo titulado «Es-
pafa tiene un problema».

Obviamente Miquel Roca sabe lo que dice. A él se debe la que es, en mi
opinién, la mejor definicién que se hizo en las Cortes Constituyentes del ob-
jetivo que se pretendia alcanzar con el reconocimiento conjunto del principio
de unidad politica del Estado y del derecho a la autonomia de las nacionalida-
des y regiones que integran Espana, que figura en el articulo 2 de la Constitu-
cién: «desde mi perspectiva nacionalista no puedo dejar de constatar, no sin
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emocion, que hoy coincidimos todos en la voluntad de poner fin a un Estado
centralista; coincidimos todos en alcanzar por la via de la autonomia un nuevo
sentido de la unidad politica de Espafia» (cursivas mias).

En esta misma linea se ha expresado Jordi Pujol. Lo ha hecho en varias
ocasiones desde la publicaciéon de la STC 31/2010, pero lo ha hecho de manera
muy articulada en una conferencia pronunciada el 29 de marzo de 2011 en la
Universidad Pompeu Fabra, en la que, tras lamentar en sus palabras iniciales,
que se trata de una «conferencia que durante muchos afios habia pensado
que no tendria que hacer nunca...porque significa reconocer que se han de
revisar como minimo algunos de mis planteamientos de siempre», pasa re-
vista de manera pormenorizada a la contribucién del nacionalismo catalan a
la gobernabilidad del Estado desde la transicion hasta el momento inmedia-
tamente anterior a la STC 31/2010, para llegar a la conclusién de que, tras la
Sentencia, se ha quedado sin argumentos frente a quienes propugnan dentro
del nacionalismo en general y en Convergencia en particular una posicién
independentista. Coherentemente con esta conclusion, Jordi Pujol ha acabado
votando positivamente de manera anticipada la consulta sobre la independen-
cia de Cataluna celebrada el 10 de abril de 2011. (La conferencia de Jordi Pujol
no tiene titulo y ha sido publicada en su integridad en La Vanguardia en su
edicién digital del 29 de marzo de 2011).

«El Gobierno de CiU se vuelca en la consulta soberanista», titula M. Ro-
ger su crénica desde Barcelona en EI Pais (8 de abril de 2011), informando que
el presidente Mas y ocho consejeros han votado anticipadamente en sentido
positivo sobre la independencia en la consulta mencionada. El proceso de or-
ganizacion de referéndums sobre la independencia por distintos ayuntamien-
tos, que empez6 siendo algo marginal, ha dejando de serlo.

La primera consecuencia de la STC 31/2010 ha sido, pues, la de que el
nacionalismo cataldn considere que se ha roto el pacto constituyente con base
en el cual se habia venido ejerciendo el derecho a la autonomia. A pesar de
que se ha seguido escrupulosamente el procedimiento de reforma estatutaria
definido en la Constitucién y en el Estatuto de Autonomia para Cataluna, el
Tribunal Constitucional ha decidido que la voluntad expresada a través de
dicho procedimiento no cabe en la Constitucién. La puerta se ha cerrado y us-
tedes se quedan fuera de la Constitucién. El giro soberanista del nacionalismo
cataldn no es mds que la respuesta a esta decisiéon del Tribunal Constitucional.
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A donde puede llevar al nacionalismo cataldn este giro soberanista es algo
sobre lo que, de momento, Gnicamente se puede especular. Es verdad que el
presidente de la Generalitat, como se acaba de decir, ha votado positivamente
en la consulta sobre la independencia de Cataluna, pero no lo es menos, que
el grupo parlamentario de CiU se abstuvo en la votacién en el Parlamento
de Cataluna de la proposicién presentada por Solidaritat Catalana para que
se apruebe en la Cdmara una estrategia independentista. Pero el simple hecho
de que en la Mesa de la Cdmara el grupo parlamentario de CiU hubiera permi-
tido que se diera luz verde a la tramitacién de dicha proposicién ya es un paso
que hubiera sido inimaginable antes de la STC 31/2010.

La mayor parte de los articulos en revistas especializadas o generalistas
pero con vocacion de revistas especializadas en este punto concreto que se
han publicado sobre la STC 31/2010, prescinden de esta primera consecuencia
como si fuera juridicamente irrelevante. Pareceria como si el hecho de que el
giro soberanista o independentista del nacionalismo catalan como reaccién a
la decision del Tribunal Constitucional iinicamente pudiera ser valorado des-
de el punto de vista de la Politica, pero no desde el punto de vista del Derecho.

Mi discrepancia no puede ser mas profunda. Por supuesto que el giro
soberanista del nacionalismo cataldn no tiene cabida dentro de la Constitu-
cién, pero la argumentacién constitucional, es decir, la interpretacion de la
Constitucion espanola de 1978, que estd en el origen de dicho giro es, en mi
opinién, mas acertada que la argumentacién constitucional en la que descansa
la decisién del Tribunal Constitucional en la STC 31/2010. El nacionalismo
cataldn se ha salido de la Constitucion tras la publicacién de la STC 31/2010,
pero se habia mantenido dentro de la misma durante todo el proceso de refor-
ma estatutaria. Ha sido el Tribunal Constitucional el que, en mi opinién, no
ha respetado la Constitucion en su sentencia sobre la reforma del Estatuto de
Autonomia para Cataluna.

Y ademds sin hacer el mds minimo andlisis de los preceptos constitu-
cionales relativos al procedimiento de elaboracién y reforma de los Estatutos
de Autonomia del articulo 151 de la Constitucidn, sin analizar la forma en
que han dado cumplimiento a esos preceptos el Parlamento de Cataluia y las
Cortes Generales y sin hacer la mas minima reflexién sobre el hecho de que la
reforma habia sido aprobada en referéndum. Pareceria que todo esto para el
Tribunal Constitucional es completamente irrelevante.
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La Constitucion de la STC 31/2010 es una Constitucién mutilada, de la
que estd ausente todo lo que el constituyente previé para la construccién del
Estado Autonémico y para su renovacién posterior mediante la ordenacién
juridica de un proceso de negociacién politica que concretara el compromiso
entre el principio de unidad politica del Estado y el ejercicio del derecho a la
autonomia. La argumentacién de la sentencia es un ejemplo claro de no atre-
verse a coger el toro por los cuernos.

En todo caso, de lo que parece que pueden caber pocas dudas es de que la
fuerza integradora de la Constitucién se ha resentido tras la STC 31/2010. Una
preocupacion tan esencial del proceso constituyente como fue la de conseguir
integrar a los nacionalismos en la Espana democratica, se ha visto desautori-
zada por el Tribunal Constitucional. Hay ciudadanos que consideraban que
la Constitucién también era suya y que, tras la STC 31/2010, han pasado a
dejar de considerarla como propia. Es posible que esto sea motivo de regocijo
para algunos. Al menos, es lo que se desprende de los términos en que se han
pronunciado tras la publicacién de la sentencia. No es mi opinién. Con la STC
31/2010 se ha producido una quiebra del pacto constituyente en uno de sus
puntos centrales, el que deberia hacer posible, como dijo Miquel Roca, dar
un nuevo sentido a la unidad de Espafia mediante el ejercicio del derecho a la
autonomia.

Lo que ha venido a decir el Tribunal Constitucional en consonancia con
la argumentacién de los recurrentes es que eso ya se hizo en 1978 y en el mo-
mento de inicial puesta en marcha del Estado de las Autonomias con la apro-
bacién de los Estatutos originarios y que eso se acabé. Por lo que a Cataluna
se refiere, se vuelve al 79. Para los demds también, porque, en este terreno,
catalanes somos todos. El Tribunal Constitucional ha congelado el ejercicio
del derecho a la autonomia.
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