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Recientemente hube de reflexionar sobre la doble lectura del Estado de
las Autonomias que nos ofrece la comparacion de las distintas etapas de esta
forma estatal y la reciente polémica doctrinal, principalmente propiciada por
los constitucionalistas catalanes con el planteamiento de su nuevo Estatuto
de 20006. Alli* dejaba planteado un buen nimero de dudas y cuestiones por

* El presente trabajo ha sido realizado en el marco del Proyecto de Investigacion (dirigido
por la Prof.* GARCIA SORIANO) «Modelos de Participacién Ciudadana en el dmbito municipal
que permitan la integracion de los nuevos ciudadanos», financiado por el Ministerio de Educa-
cion y Ciencia (Ref. SEJ200764431).

1 R. SANCHEZ FERRIZ Sobre las recientes reformas estatutarias: Derechos, deberes, Princi-
pios rectores y politicas publicas», en Revista Cuadernos constitucionales de la Catedra Fadrique
Furio Ceriol, num. 57, publicado en homenaje a don Juan Ferrando Badia. Valencia, 2009 (de
inminente aparicion).
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resolver al menos por quien, como yo, no ha hecho de la aplicacion del Ti-
tulo VIII de la Constitucion su principal objeto de estudio académico. Los li-
mites editoriales de aquella reflexiéon impedian un mayor detenimiento por lo
que me propongo ahora ahondar en algunas de las principales cuestiones
que las divergentes lecturas del Estado de las Autonomias (al menos a mi
misma) plantean.

I. REFORMA «CONSTITUCIONAL» ATiPIQA A TRAVES DE
REFORMAS ESTATUTARIAS (GMUTACION O REFORMA TACITA?)

Si en algo es conteste la doctrina es en el profundo calado de las recien-
tes reformas que afectan al orden constitucional sin, en cambio, haberse
modificado una sola coma de la Constitucion. Se ha hablado de mutacion?
aunque otros niegan su posibilidad®. De no resultar tan inusual y dogmatica-
mente tan contradictorio con nuestro sistema, personalmente diria que el
Unico encaje aparente del reciente cambio politico, o el Gnico modo de cali-
ficar lo ocurrido, es el conocido como reforma constitucional tacita o sistema
de enmienda tan comin (aunque de uso ponderado®) en la Constitucion de
EEUU, pero tan incongruente con nuestro sistema constitucional. Ademas,
siquiera esta explicacién formal nos daria una idea cabal de lo realmente
acontecido puesto que las supuestas «nmiendas» lo serfan al bloque de la
constitucionalidad y no propiamente a la Constitucion, anadiendo, asi, mayor
complejidad a la situacion.

I.1. ATIPICIDAD DE LAS FORMAS EMPLEADAS

Incluso desde el punto de vista formal dos cuestiones al menos llaman la
atencion con caracter previo a cualquier observador de nuestra reciente evo-
lucién constitucional.

La primera, que contrasta con las previsiones de evolucién formal (aun-
que no con el origen) del Estado autonémico espafol: se trata del protago-

2 Cabe hallar diversas referencias doctrinales en R. SANCHEZ FERRIZ, «El Estado de las Au-
tonomias antes y después de 2006», en Revista de Estudis Autonomics de la Generalitat Valencia-
na, num. 51, 2008.

3 Abiertamente en contra J. J. SOLOZABAL «Algunas consideraciones sobre las reformas es-
tatutarias», en web de la Fundacion Giménez Abad http://www.fundacionmgimenezabad

4 Justamente la operatividad de este sistema americano deriva, de una parte, de su escaso
uso pues, no siendo asi, este método de los «articulos suplementarios (amendments)» no favore-
ce en absoluto la buena disposicion y claridad del texto constitucional (cfr. K. LOEWENSTEIN,
Teoria de la Constitucion. Ariel, Barcelona, 1979, pag. 186); y, de otra parte, de la naturalidad
con que ha operado en EE. UU. de América el control de constitucionalidad a modo de garantia
«ordinaria» o natural (cfr. J. PEREZ ROYO, Curso de Derecho Constitucional. Marcial Pons, Ma-
drid, 2007, pag. 150).
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nismo de los territorios® en una reforma que, por mis que planteada como
de los Estatutos, es una reforma estatal en toda regla. Instaurado el Estado
autonémico como forma muy desarrollada de Estado descentralizado, estaria
por ver si resulta compatible con tal concepcion el que los territorios, o algu-
nos de ellos, tomen las riendas de una evolucion estatal que deja de ser pilo-
tada por todos sus protagonistas, lo que ciertamente se me antoja un tanto
anomalo no solo desde la perspectiva de la experiencia constitucional de la
Transicion sino también desde el incontestable hecho de que el Estado espa-

flol, precedia ya a la Transicion® e inicié con ella una intensa labor de des-
centralizacion.

Ello no empece el reconocimiento de un decisivo papel tanto juridico’
como politico a los Estatutos pero, a mi juicio, el protagonismo de éstos en
el ambito politico ha de ir ligado al del poder constituyente constituido y al
de los diversos poderes «estatuyentes» (entre si) que en absoluto deberian
actuar al margen unos de otros, a modo de compartimentos estancos®. Resul-
ta llamativo por ello que, por mis que se considere propio de nuestro régi-
men constitucional el papel co-constituyente de los Estatutos’, éstos hayan
actuado en forma aislada y sin la previa puesta en comin de unos minimos

5 R. RIPOLLES SERRANO (da reforma de los Estatutos de Autonomia», en Reforma de los
Estatutos de Autonomia y Pluralismo Territorial, Revista General de Derecho Constitucional (en
adelante, R.G.D.C.) Tustel, num. 1, pag. 99) llama la atencién sobre el hecho de que hayan sido
protagonistas en este segundo momento en que, a diferencia del primero, de establecimiento de
las autonomias, no parecia que el utilizado tuviera que ser el sistema normal de reforma.

6 Aunque se trate de una obviedad, ha de decirse por lo que después veremos.

7 Para Aragén da clave de nuestro Estado autonémico reside, de un lado, en que la Consti-
tucion no regula por completo el modelo territorial, con lo cual, la realizacién y determinacion
de este modelo (operacion, pues, materialmente constitucional) estd en manos de unas normas,
los Estatutos...». Cfr. M. ARAGON REYES «La construccién del Estado Autonémicor, en R.G.D.C.,
Tustel, 2006, num. 1, pag. 36. Pero, a mi juicio, estas afirmaciones resultan pertinentes en el pro-
ceso «ordinario» del desarrollo constitucional, o en el aspecto juridico; sin embargo, son discuti-
bles en el proceso de cambio politico ahora iniciado.

8 F. SOSA WAGNER (Reforma de los Estatutos de Autonomia», en web Fundacion Jiménez
Abad, pag. 6, http://www.fundacionmgimenezabad.es/images/Documentos/2006/20061117_ot_
sosa_wagner_f_es_o.pdf) no ha podido ser mis claro y contundente: «...nunca se debié iniciar
el banquete estatutario sin un acuerdo previo de todos los comensales y menos hacerlo movido
por exigencias coyunturales de apoyos politicos y parlamentarios. Porque es evidente que aque-
llo que se decida en el este afecta al oeste, y lo que se acuerde para el sur repercute en el norte
al ser buena verdad que las artificiales fronteras administrativas no logran embridar realidades
tercas que las trascienden holgadamente.. ..

9 Esta es la caracteristica de nuestro Estado autonémico que lo convierte en forma politica
de Estado y no so6lo juridica, viene a decir Aragon, para su total comprension y su funcionamien-
to. Cfr. M. ARAGON REYES d.a construccién del Estado Autonémico...», cit. pig. 38. Ello, sin
embargo, no justifica, a mi juicio, la actuacion «entrifuga» de quienes son responsables de la
actuacion estatutaria. Mds claro y contundente en cuanto a la vinculacion de los Estatutos y sus
reformas a la Constitucién es J. J. SOLOZABAL «Algunas consideraciones sobre las reformas es-
tatutarias», op. cit., en pag. 9: «i es posible el entendimiento de la habilitacion estatutaria sin la
cobertura constitucional, ni cabe propiamente, a mi juicio, actuacién de los poderes de la Comu-
nidad Auténoma sin referencia al fundamento estatal, que asi antes que frontera o limite es pa-
rametro o pauta de conducta».
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irrenunciables, lo que, obviamente hubiera clarificado extraordinariamente la
situacion aun en el caso de haberse llevado a cabo las reformas tal como se
han practicado, sin previa reforma constitucional (iter atipico que, por lo de-
mas, no a todos parece tan grave').

La segunda atipicidad formal va referida al denso y serio debate doctrinal
de que se han acompanado las recientes reformas, que, curiosamente, tam-
poco ha encarado la reforma del Estado como hubiera sido de esperar; ello
pudo haberse planteado mediante el intento de aplicacién de los procedi-
mientos constitucionalmente establecidos, no solo por obra de instancias
centrales, sino también por simple interrelaciéon de las propias autonomias
que, al tratar de elevar sus techos competenciales en la forma tan generaliza-
da como ya se ha destacado'!, hubieran podido plantear un ordenado debate
para la reforma de los presupuestos (tedricos) estatales de 1978.

Es cierto que en Cataluna'® se ha cuidado extraordinariamente el estudio
del federalismo y sus multiples manifestaciones, con nutridisimas contribucio-
nes del Derecho Comparado, pero ello no desmiente mi afirmacion: ha falta-
do el interés doctrinal generalizado en el resto del territorio estatal'® sobre la
forma territorial del Estado, su revisiéon y su posible evolucién. Al final, el
debate se ha llevado a cabo, como se acaba de decir, de la mano de alguno
de los territorios y de modo muy especial protagonizada por los constitucio-
nalistas catalanes que, sin embargo, no han logrado o querido incorporar al
resto de constitucionalistas en tan interesante tarea de elaborar un acervo
doctrinal poco menos que envidiable, tal como lo han consolidado para si
mismos los catalanes.

Y, sin embargo, si lo han hecho, y lo han logrado (aunque haya sido a
modo de «accién-reaccion», en forma polémica o, cuanto menos, dialéctica),
en una cuestion que nadie hubiéramos considerado directamente unida a la

10 J. J. SOLOZABAL, op. cit. pag. 6.

11 Justamente la generalizacion con que el fendmeno reformista se ha difundido pudo per-
mitir un previo consenso pluriterritorial que, sin embargo, ha quedado en puro mimetismo. G.
JAUREGUI «Algunas reflexiones sobre los vigentes procesos de reforma estatutarios», en web
Fundacion Jiménez Abad. http://www.fundacionmgimenezabad.es/images/Documentos/
2006/20061117_ot_jauregui_g_es_o.pdf.

12 No puede dejar de mencionarse la extraordinaria labor desarrollada, entre otros, por dos
centros de investigacion realmente paradigmaticos en la materia. De una parte, el Institut d’
Estudis Autonomics, dirigido por C. VIVER PI-SUNYER, de cuyas contribuciones, y entre una
abundante bibliograffa monogrifica, no puede ignorarse la Revista d’ Estudis Autonomics y
Federals (REA i F) o los documentos elaborados desde 2006 por el Seminario permanente so-
bre la evolucién del Estado autonémico (cfr. http://www10.gencat.cat/drep/AppJava/cat/am-
bits/recerca/IEACastella/Publi/evolucion.jsp). Y, de otra parte, no menos prolifico ha sido el
grupo de investigacion dirigido por M. A. APARICIO y M. BARCELO en dos Universidades se-
neras de Catalufa. Asi, bastard con citar el Grup de Recerca, Estudis Federals y Autonomics
UAB, que dirige M. BARCELO (http://dretsestatutaris.uab.cat/) y en cuanto a publicaciones, la
colecciéon de monografias Derechos y libertades en los Estados compuestos, dirigida por M. A.
APARICIO.

13 Mis alla de las propuestas vascas, cuyo exclusivismo y radicalidad han producido mis
rechazo que posibilidad de debate doctrinal.
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conformacion territorial del Estado sino mds bien a su naturaleza constitucio-
nal y democritica. Me refiero al también intenso debate, pero este si, difun-
dido a lo largo y ancho del territorio espanol, sobre los derechos, principios
y garantias de los nuevos Estatutos de autonomia'®,

Asi pues, los dos puntos de partida resultan llamativos, fundamentalmen-
te, por ser obra de una pequena, aunque decisiva, parte del territorio espanol
y, también, por la via indirecta escogida, la de la inclusién de Titulos especi-
ficamente dedicados a derechos en los textos estatutarios como si de Consti-
tuciones se tratara. No es, desde luego, la Unica aportacion de las recientes
reformas pero si el tema que ha logrado difundir el debate mas alla de Cata-
luna donde ya anos atras, se ha ido consolidando una corriente doctrinal
especializada en estos temas, como supra he apuntado.

[.2. MODIFICACIONES SUSTANTIVAS Y TRANSVERSALIDAD DE LAS MISMAS

Pero lo mas importante no es que haya exportado (o propiciado) Cata-
luna el debate doctrinal sino que, ademas, ha exportado a los nuevos Esta-
tutos aprobados con posterioridad al catalan (con la sola excepciéon de Ca-
narias) la introduccién del nuevo Titulo dedicado a derechos® y las técnicas
y/0 aspiraciones que al mismo se han ido vinculando (excepcion hecha en
este caso del Estatuto valenciano'®, no tanto por haber precedido al catalin
sino, fundamentalmente, porque conscientemente se aposté en €l por la
continuidad).

14 Las referencias bibliograficas mds directamente implicadas en tal debate se contienen en
mi trabajo «Sobre las recientes reformas...» ya cit. en la nota 1.

15 Aunque con la consciente prevencion de no denominarlos fundamentales como, entre
tantos razona M. L. BALAGUER CALLEJON, Reformas estatutarias y reconocimiento de dere-
chos», en Iustel.com, RGDC, num. 3, abril 2007, pag. 3.

16 El caso valenciano resulta especial en la medida en que, por su prioridad en el tiempo o
por la falta de una previa y consolidada «conformacion» doctrinal, se ve abocado a una pronta
superacion de sus propios planteamientos apenas empezada la vigencia de la reforma de 2000.
Ello no obstante es cierto que las voces que con cardcter oficial exponen las novedades del
nuevo Estatuto se muestran satisfechas con sus niveles competenciales y reafirman su propésito,
ya desde el mismo planteamiento de la reforma, de no rebasarlos ni de comprometer en ningtn
momento el texto constitucional ni forzando su interpretacion ni sumiandose en ningiin momen-
to a otros planteamientos mas exigentes que, aunque haya sido el primero de los aprobados, ya
eran conocidos en las fases preparatorias de otros estatutos especialmente del catalan. Asi, SE-
RAFIN CASTELLANOS (Ponente en su dia de la reforma en les Corts, representante de estas ante
el Congreso de los Diputados y fautor del consenso con los representantes del PSPV que concu-
rri6 en tal reforma estatutaria) en Conferencia (El Estatuto de Autonomia de la Comunidad Va-
lenciana») pronunciada en el Curso de Derecho Parlamentario organizado en el marco del Con-
venio entre la Universitat de Valencia con les Corts Valencianes (12-13 de mayo de 2009, sede de
les Corts y Facultad de Derecho de Valencia). En el mismo sentido se manifiestan los andlisis
doctrinales. Asi, R. GOMEZ-FERRER MORANT Los principios de unidad y autonomia en el Esta-
tuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana», en J. M. BANO LEON, Comentario al Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Valenciana. Madrid, Civitas, 2007, o J. F. MESTRE DELGADO
«Los derechos de los valencianos reconocidos en el Estatutor, en ibidem.
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Y, siendo ello asi, cabe preguntarse si la imitacion formal y también
identitaria del Estatuto de Cataluna alcanza o podria alcanzar a la significa-
cion politica que para ella y las nacionalidades histéricas se reivindica. Ya
advertia Balaguer en 2006 que «uno de los problemas que puede plantear la
propuesta de Catalufia, desde el punto de vista competencial, es el de su no
generalizacion»'. La cuestion preocupante, sin embargo, no se reconduce tan
s6lo a los techos competenciales'® sino a la significacién politica que los nue-
vos Estatutos estan tratando de dar a sus respectivos territorios respecto del
Estado y en su seno.

Es ello lo que, realmente, si podria comportar un fraude constitucional
en la medida en que la flexibilidad en la convivencia de diversos techos
competenciales si ha sido prevista por la Constituciéon pero no asi el cambio
de modelo desde el de tintes federalizantes a la introduccién de otro con
elementos confederales’ que pudieran advertirse en alguna de las recientes
reformas. Con todo, tampoco lo grave seria el cambio de modelo sino la fal-
ta de congruencia y de preordenacion con que se lleva a cabo sin que se
sepa muy bien hacia donde se camina® y sin que se respete ningin sistema
tedrico previo.

Asi, por ejemplo, llama la atencion Jauregui*' sobre la también atipica
reforma sustantiva, o de fondo, al decir que esa federalizacion (la que se esta
llevando a cabo) resulta ciertamente peculiar, ya que uno de los rasgos que
definen a los federalismos es el de la existencia de una relaciéon multilateral
entre el Estado central y los Estados miembros. Sin embargo, en el caso espa-

17 F. BALAGUER CALLEJON, das cuestiones competenciales en los actuales procesos de
reforma de los Estatutos de Autonomia», en el ya cit. num. 1 de R. G. D. C. de lustel, 2000,
pag.45.

18 G. JAUREGUI, «Algunas reflexiones sobre los vigentes procesos...» ya cit., pig, p.7: «..En
contra de lo que ha venido ocurriendo hasta ahora, la cuestion del nivel competencial ha pasado
a un segundo plano. Es cierto que el tema competencial ocupa una parte importante en los
proyectos o textos estatutarios, pero lo que se aborda en ellos no es tanto la cuestion de las
competencias en sentido cuantitativo sino el establecimiento de clausulas que permitan un efec-
tiva garantia, un auténtico blindaje de las mismas...»

19 Entre tantos otros, P. CRUZ VILLALON, {La reforma del Estado de las Autonomias», en
Revista d’ Studis Autonomics y Federals. Generalitat de Catalunya, num.2, 2006, pag. 77: <El mo-
mento actual debe entenderse como de reforma, no de un nimero mayor o menor de Estatutos
de Autonomia, sino del propio Estado que hemos convenido en llamar Estado de las Autono-
mias». G. JAUREGUI «Algunas reflexiones sobre los vigentes procesos...» ya cit.: dos nuevos
EEAA implican un cambio radical en la concepcion que hasta ahora se venia teniendo sobre este
tipo de normas. Los EEAA se asimilan estructuralmente a la Constitucion, se configuran como
auténticas mini-constituciones. Esta asimilacion formal conlleva consigo, en buena medida, una
asimilacion similar de las CCAA al Estado...». http://www.fundacionmgimenezabad.es/images/
Documentos/2006/20061117_ot_jauregui_g_es_o.pdf.

20 J. TUDELA ARANDA a organizacion territorial en las reformas estatutarias», pag. 6: «...ni
siquiera ha habido coordinacién, ni real ni aparente, entre los distintos procesos. El resultado
serd un menu a la carta que, obviamente, incrementara las dificultades interpretativas y no au-
mentara la eficiencia global del sistema...» http://www.fundacionmgimenezabad.es/images/Do-
cumentos/2006/20060918_ot_tudela_aranda_j_es_o.pdf

21 G. JAUREGUI, op. cit., pag. 15.
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fol, la ausencia de una camara territorial auténtica impide o cuando menos
dificulta de modo notorio esa multilateralidad, haciendo que la relacién entre
el Estado y las CCAA se rija, como ya he senalado, por una relacion funda-
mentalmente bilateral». Por donde se pone de relieve el extraordinario interés
de las formas en el desarrollo de las reformas pues, si no se establecen los
cauces institucionales de orden estatal (de los que el Senado seria solo un
ejemplo), dificilmente puede ser coherente el resultado dltimo de esta pro-
funda y reciente reforma autonémica.

Como enseguida habremos de ver, las mas avanzadas concepciones au-
tonomicas llevadas a los nuevos Estatutos no admiten reproche de inconsti-
tucionalidad alguno por parte de la doctrina que los avala, protestando en
todo momento su adecuacién a la Constitucion «abierta» de 1978. Y es proba-
ble que sea asi, dado do poco que dice la Constitucion espanola** y el exce-
so de férmulas abiertas y ambiguas del Titulo VIII?. Sin embargo, no cabria
decir lo mismo a la luz de los principios, o del «espiritu de la Constitucion»
que nadie niega que en este «segundo momento autonémico-** ha quedado
desbordado.

En efecto, si aceptamos la distincién de Rubio Llorente entre la «Constitu-
ciéon como norma» y la «Constitucion como ordenacién politica» y, en conse-
cuencia, la diferencia por él mismo establecida entre las reformas de la Cons-
titucién que «afectan a su contenido politico y aquellas otras cuyos efectos son
puramente juridicos», es cierto que en el caso de estas Ultimas (cual es el ejem-
plo de la reforma del art. 13.2 CE) nadie puede «sentir inquietud alguna». Pero
bien distintas son las reformas «que pretenden alterar la estructura del cuerpo
politico» pues, antes de emprenderse, deben clarificarse las cuestiones no bien
definidas atn; y, como no podia ser menos, entendia también Rubio que la
configuracién territorial del Estado supone el ejemplo mas obvio®.

Cierto que, de haberse verificado la reforma constitucional con caricter
previo a la de los Estatutos podriamos haber estado ante un marco de actua-
cion mas claro®. Pero tampoco el orden cronoldgico de las reformas resulta en

22 P. CRUZ VILLALON, a reforma del Estado de las Autonomias», en Revista d’ Studis Au-
tonomics y Federals. Generalitat de Catalunya, num.2, 2000, pag. 87.

23 Que, dicho sea de paso, permitieron al legislador estatal gozar también de un amplisimo
margen de discrecionalidad para llenar las lagunas constitucionales, dando paso a excesos por
todos denunciados. Entre otros, C. VIVER PI-SUNER, «En defensa dels Estatuts d’Autonomia com
a normes juridiques delimitadores de competencies. Contribucié a una polémica juridicoconsti-
tucional, en R. d’ E. A. i F, num. 1, 2005, pag. 110.

24 P. CRUZ VILLALON, {La reforma del Estado de las Autonomias...», cit., pig. 80: Formal-
mente es verdad que se estin siguiendo los procedimientos de reforma de los Estatutos tal como
se encuentran contenidos en si mismos... Materialmente, sin embargo, ...se trata de una «eforma
total» de los Estatutos, e incluso algo mds en algin caso»... «El actual es otro proceso, porque
éste, a diferencia del anterior, no estaba constitucionalmente previstor. De ahi que «..para este
otro proceso es inutil buscar previsiones en la Constitucion».

25 F. RUBIO LLORENTE La forma del poder, CEPC, Madrid, 1993, pags. 165y ss.

26 Con detalle puede verse el reproche a la ausencia de dicha ordenacién en L. Ortega Al-
varez Reforma constitucional y reforma estatutaria», en web Fundacion J. Diaz: http://www.
fundacionmgimenezabad.es/images/Documentos/2005/20051102_ot_ortega_alvarez_l_es_o.pdf.
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si mismo decisivo como Solozdbal” pone de relieve. Sin duda ha resultado
mds decisiva, al menos a mi juicio, la ausencia de «dndirizzo» nacional capaz de
haber logrado el consenso en las grandes lineas de actuacién. sHan ocupado,
por ello, las Comunidades Auténomas el vacio de poder que en los niveles
centrales no se ha sabido o querido llenar? Pero, aunque asi fuera, jsabian los
proponentes que, junto a requisitos procesales, los hay sustanciales?

II. LA COMPLEJIDAD DEL MOMENTO PRESENTE. AUSENCIA
DE UN MODELO DEFINIDO

Se puede compartir con Solozabal que el iter de las reformas no haya de
ser necesariamente negativo; pero lo que no cabe posponer es la organiza-
cion y racionalizacién de un proceso carente de racionalidad; no sélo por la
forma en que se ha llevado a cabo, primando siempre lo particular o territo-
rial sobre lo general o nacional (o, si se prefiere, estatal), sino también por la
falta de perspectivas claras de futuro que nos permitan advertir hacia donde
caminamos exactamente o, desde otra perspectiva, sin que podamos saber en
qué punto hallardn satisfaccion quienes actian de motor en las exigencias
autonomistas, los nacionalismos que, sin embargo, son, como veremos, los
menos satisfechos de los intervinientes en la Gltima oleada de reformas esta-
tutarias.

Pues bien, en la bisqueda de la necesaria clarificacion me parece extre-
madamente Util la distincién de Solozabal, entre articulacion e integracion.
Puede que ésta, la integracion, resulte un objetivo mucho mas dificil de lo-
grar, en la medida en que ha de verse acompanada de sentimientos (o, al
menos, de olvido de pasados resquemores) y, por consiguiente, de elemen-
tos subjetivos que escapan a la programacion normativa. Pero la articulacion
es posible y es necesaria; y, por lo demas, es urgente; pues la eficiencia a la
que naturalmente ha de tender toda accion estatal puede verse seriamente
afectada a medida que se vaya profundizando en las singularidades, en los
reproches y en los supuestos (o al menos sentidos) agravios comparativos sin
que se lleguen a tomar las riendas de un proceso que, afectando directamen-
te al Estado, se lleva a cabo desde partes del mismo sin que ninguna institu-
cion hasta ahora (desde luego no el Gobierno central) haya asumido la re-
presentacién general de todas las partes, la representacion del Estado y, por

Aln con mucha mayor contundencia, F. SOSA WAGNER Reforma de los Estatutos de Autono-
mia», en la misma web, pag. 4: http://www.fundacionmgimenezabad.es/images/Documentos/
2006/20061117_ot_sosa_wagner_f_es_o.pdf

27 J. J. SOLOZABAL «Algunas consideraciones...» ya cit., pdg. 6: «..me ha parecido adecuado
el orden procedimental en que se han planteado las reformas, de manera que la modificacién
estatutaria precediese a la constitucional. Ocurre que la reforma estatutaria responde a los pos-
tulados del principio dispositivo, de modo que la misma queda disponible a la iniciativa de los
Parlamentos autonémicos, de manera que si su celebracion se hubiese subordinado a la reforma
constitucional se habria pospuesto demasiado...».
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consiguiente, del interés general. De ahi la inquietud de Cruz Villalon que
comparto: la necesidad de volver los ojos al paradigma federal como posible
momento centripeto (el Unico hasta ahora) frente a tantas actuaciones centri-
fugas. La relectura de la mejor doctrina® nos recordaria lo que, por obviedad
asentada, no solemos mencionar: que en el federalismo concurren elementos
diferenciadores pero también otros conformadores de la unidad sin la cual
no cabe configurar un Estado Federal®.

Pues bien, nuestro problema en el momento presente es que, si bien se
invoca el Estado Federal como objetivo, las actuaciones, exigencias y refor-
mas recientes (sobre ser para algunos, como ya he dicho, insuficientes) no
respetan los esquemas propios, ni los principios orientadores, de un Estado
federal. Dicho de otro modo, siquiera la federalizacién en la que aparente-
mente se ha avanzado escapa a la ya repetida atipicidad, como recuerda
Jauregui®: se ha operado «un proceso de federalizacion que, paraddjicamen-
te, no desemboca en la consiguiente y légica configuraciéon de un sistema
federal> ... pues Cémo puede entenderse la existencia de un sistema federal
en un Estado en el que no sélo prevalecen las relaciones bilaterales sobre las
multilaterales sino que éstas Ultimas resultan practicamente inexistentes, o en
un Estado en el que la tedrica cimara de representacion territorial es cual-
quier cosa menos una camara territorial». Se dirfa que a nadie han preocupa-
do las formas ni los referentes tedricos o paradigmas bien consolidados en
los Estados tradicionalmente democraticos.

Llegados a este punto, y sin que atn el Gobierno (o, si se prefiere, los dos
partidos mayoritarios) haya decidido tomar las riendas de la ordenacién del
proceso solo nos queda preguntarnos cudl de los dos modelos que en el pre-
sente se dibujan es mas o menos racional (y mds o menos «onstitucional)
desde la perspectiva de los valores superiores del ordenamiento juridico.

II.1. Los MODELOS EN CIERNES Y LA NECESIDAD DE ADOPTAR EL MAS IDONEO
PARA PROCEDER A SU CONCLUSION

Un modelo seria el que realmente se ha desarrollado en estos tres Gltimos
anos: el de las reformas estatutarias generalizadas y con las mis altas cotas de
competencias y de elementos identitarios. El otro, curiosamente, el que preten-
dian los nacionalismos que en absoluto han cubierto sus niveles de satisfac-

28 M. GARCIA PELAYO Derecho Constitucional Comparado Madrid, 1985,

29 A diferencia de la Confederacion, en la que los Estados siguen manteniendo su propia
personalidad (y titularidad en las relaciones internacionales), el Estado Federal es un super-Esta-
do en el que confluyen sus distintos territorios con la peculiaridad de que gozan de autonomia
constitucional pero con pleno sometimiento a la Constitucion federal. Cfr. Para una sintesis cla-
rificadora R. Sanchez Ferriz El Estado Constitucional. Configuracion bistorica y juridica. Organi-
zacion funcional. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2009.

30 G. JAUREGUI «Las reformas del Estado Autonémico espanol: un primer balance de urgen-
cia», pag. 22, en http://www.fundacionmgimenezabad.es.
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cion. También es Jatregui quien, en este sentido, subraya el <hecho paradéjico
de que todas las reformas realizadas hasta ahora han ido dirigidas a satisfacer
las pretensiones o las necesidades, en su caso, de territorios que nunca tuvie-
ron reivindicaciones autonomicas y, en cambio, quedan pendientes de resolu-
cion los problemas de las tres nacionalidades histéricas...»’!. Si parece, pues,
claro que se desecha por inconstitucional el modelo nacionalista, lo que sigue
extrafiando es la indefinicion del federal al que se podria tender a condicion
de aceptar, junto a sus posibilidades, también sus limites que, sin embargo, se
quieren desconocer mediante el uso de una terminologia confusa con la que
las nacionalidades que accedieron a la autonomia a través del art. 151 CE tra-
tan de escapar al propio modelo federal que invocan.

Lo que nos lleva al planteamiento de nuevas dudas: jSe programaron o
idearon las recientes reformas (en la profundidad con que se han llevado a
cabo) sélo para las tres nacionalidades llamadas «histéricas»? ;La via del arti-
culo 151 como modo de acceso también permitia aceptar a Andalucia en el
club de los primeros»? jAsumidas las reformas propuestas con caricter gene-
ral ello comporta que ha de comenzarse de nuevo para que las tres (o las
cuatro) Comunidades puedan seguir marcando distancias? Ciertamente, las
dudas son inacabables vy, sin embargo, la reconducciéon a una reordenacion
racional de nuestro ordenamiento plural serd mas compleja cuanto mas se
posponga el necesario acuerdo estatal.

Pues bien, tomando como ejemplo el siempre referente imprescindible
de los planteamientos realizados desde Catalufa, no puedo por menos que
reflexionar sobre las dudas que la autorizada pluma de Gonzilez Casanova
me ha planteado respecto de los criterios con que ya de una vez y cuanto
antes deberia el Estado autonémico y/o federal espafiol cerrar su proceso (ya
excesivamente dilatado) de establecimiento. Ello requiere, no obstante, clari-
ficar previamente algunos aspectos y avanzar ya desde ahora que, por lo
demds, tampoco se clarifica el modelo catalan deseado por cuanto, defen-
diendo como se hace el modelo federal (en el que sin duda confluirfan mu-
chas voluntades) se introducen en cambio en el Estatut elementos confedera-
les absolutamente incompatibles con la Constitucion. Tampoco pueden pasar
desapercibidas afirmaciones doctrinales que ponen en tela de juicio las mas
consolidadas ideas de la Teoria del Estado y de la Constitucion.

II.2. UNA PRECISION COMO PUNTO DE PARTIDA: LA DEMOCRACIA PENDE DE LOS
VALORES SUPERIORES DEL ART. 1.1CE MAS QUE DE LA FORMA DE ESTADO

Ciertamente, una de las dudas que en tal sentido se nos han planteado
es la de la compatibilidad de la teoria (y su aplicaciéon) desarrollada por Gon-
zalez Casanova sobre la reforma estatutaria de Cataluna con el respeto a los
valores superiores del ordenamiento juridico espanol e, incluso, con algunos

31 Ibidem. Pag. 24.
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paradigmas que, por referirse a los elementos mas esenciales del Estado, no
creo puedan desconocerse. Me refiero a su defensa, bien fundada en sus
estudios historicos sobre la autonomia y federalismo en Cataluna, sobre el
protagonismo de ésta en la construccion del Estado espanol; afirmacion, en
lo que se refiere al protagonismo y papel de Cataluna, que en absoluto pon-
go en duda y que, en ultima instancia, el aludido proceso autonémico de los
dltimos anos viene a confirmar. Solo que el viejo y admirado profesor llega a
sostener que en Espafia no ha podido existir Estado antes de 1978 porque
para €l no existe Estado sin ser liberal, democratico y federante®.

No puedo compartir la idea sin alguna esencial puntualizacion pues, en
dltima instancia, ello es defendible pero no para la conformacién del Estado
(se quiera o no, fenémeno muy anterior en Europa, salvo que también que-
ramos enmendar la plana de la doctrina europea, por cierto bastante mas
consolidada que la nuestra, y de la que todas nuestras experiencias constitu-
cionales se han nutrido), sino para la conceptuacion del Estado Constitucio-
nal y, si se quiere, para el Estado Constitucional espanol®. Esto es otra cosa.

Ahi si. Cuando queremos hablar del Estado Constitucional si hemos de
empezar por comprobar y confirmar si estamos ante un Estado democratico.
No hace tanto que la demostracion de la democraticidad constituia la princi-
pal aspiracién (y condicionante a la vez) de quienes, como nosotros, aspira-
ban a integrarse en Europa, cualquiera que fuera su forma territorial del Es-
tado. Cuestion distinta es si, por la propia idiosincrasia de las diversas partes
de ese Estado, no puede en algunos casos (como sin duda podria ser, para
alguno de sus territorios, el espanol) hablarse de democracia si ésta no es
territorialmente plural. El caso suizo es paradigmatico®, o el belga, y si se
quiere Espafia. Ahora bien, llegar a decir que no hay Estado sin tendencia a
la federacion me parece, cuanto menos, ofensivo para casos evidentes de
vivencia democratica contrastada como, por ejemplo, el francés. ;No ha lle-
gado Francia nunca a ser Estado por no contener fuerzas nacionalistas y s6lo
por ello perderia su condicion y prestigio de ser cuna de los derechos®? Sin-
ceramente, creo que son estas exageraciones, aun cuando proceden de tan
autorizadas voces las que restan seriedad a justas pretensiones politicas.

32 J. A. GONZALEZ CASANOVA «Catalufia en la construccion del Estado espanol», en El mo-
delo de Estado a debate. Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furio Ceriol, Valen-
cia, num. 54-55, pag. 125.

33 R. SANCHEZ FERRIZ Introduccion al Estado Constitucional. , Ariel, Barcelona, 1993.

34 En el que, junto a las consabidas condiciones de todo Estado de Derecho, cabria indagar,
para su efectiva realizacion, si concurren también los requisitos derivados de una cultura consti-
tucional y democritica sobre la que tanto nos ha ilustrado recientemente P. Habérle, passim.

35 Sobre el origen, ya en si mismo diversificado, del Estado Federal suizo, y sobre la perma-
nencia secular de sus peculiares connotaciones, cfr. R. SANCHEZ FERRIZ y M. V. GARCIA SO-
RIANO, El Régimen politico suizo, Madrid, CEPC._

36 Incluso a modo meramente anecddtico no puede sostenerse nada semejante respecto de
un pais que es cuna de la revolucion liberal, de las libertades y de lo que se da en llamar lengua
de los derechos (E. GARCIA DE ENTERRIA La lengua de Los Derechos. La formacion del Derecho
priblico europeo tras la Revolucion Francesa. Madrid Alianza Editorial, 1994.
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II.3. EL FIN NO JUSTIFICA LOS MEDIOS: UNA EXAGERACION CENTRIPETA
NO SE RESUELVE CON OTRA EXAGERACION CENTRIFUGA

La defensa de las reformas estatutarias de Cataluna, tanto de sus conteni-
dos como de su técnica (ya calificada supra de atipica), lejos de renegar de
la Constitucion de 1978, la invocan y proclaman su adecuacion al texto fun-
damental que, s6lo ahora, habria logrado todas sus potencialidades antes
amordazadas por intereses «centralistas». En este sentido, clarifica Gonzalez
Casanova la verdadera intencién de su pensamiento y del pensamiento cata-
lan tradicional: no es la disgregacion sino el establecimiento de una «Consti-
tucion federante, es decir, integradora»?’.

Siendo de muy positiva valoracion para el caso espanol la precision, la
puntualizacion que se acaba de hacer (sobre la desproporcionada afirmaciéon
del Estado federante») seguiria en pie, pues la idea de Estado no se circuns-
cribe a la experiencia espanola ni la lectura histérica seria tal cuando se pre-
tende hacer desde la realidad actual. ;Hemos de borrar toda la Tustracion y
todo periodo que haya tomado como guia la idea de progreso por que en-
tonces no existieran las tecnologias de que hoy disfrutamos?

Nadie como Gonzidlez Casanova, cuya extraordinaria sensibilidad y
cultura nos ha ofrecido deliciosos libros mas alla del Derecho Constitucio-
nal® podria contestar a todo ello. Al fin y al cabo, en el trabajo que ahora
comentamos, se refleja bien la condicion con que lo elabora, en defensa
no ya de una Comunidad Auténoma o de un Estatuto concreto, sino de un
concreto modo ideolégico de entender todo ello, en defensa de la labor
desarrollada por el partido socialista de Cataluna, fuera y dentro del Go-
bierno catalan. Su sinceridad al presentarse a si mismo como permanente
colaborador y asesor de un concreto partido politico es encomiable y
prueba de honestidad intelectual; y, sin duda alguna, las criticas al modo
como se ha ido produciendo el desarrollo autonémico anterior al «primer
gobierno de izquierdas catalin» tienen mucho de razén®. Todo ello, sin
embargo, no justifica tan radicales afirmaciones como las ya aludidas aun-
que pudiera justificar el empeno de los catalanes en aprovechar la ocasion
historica que las elecciones del 2003-2004 ofrecieron a su propia vision del
Estado.

En este sentido, el autor de referencia justifica la necesidad de haber
cambiado radicalmente de técnica en el nuevo Estatuto catalan, al entender
que la priactica de nuestro régimen constitucional ha sido absolutamente dis-
funcional por haberse atenido a los intereses politicos de los partidos estata-
les y del partido nacionalista conservador gobernante en Cataluna durante

37 J. A. GONZALEZ CASANOVA «Catalufa..., ya cit. pig. 130.

38 J. A. GONZALEZ CASANOVA Malher. La cancion del retorno. Ariel, Barcelona, 1995.

39 Cuestion distinta es si tras seis afios de gobierno de izquierdas podemos afirmar que el
chantaje y la mercantilizacion de los apoyos politicos (que con tanta razén denuncia sobre la
situacion precedente) han quedado erradicados o no.
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tantos anos, hasta el triunfo de las izquierdas™. Asi, la disfuncion que se ha
visto facilitada desde su origen por ciertos errores textuales y conceptuales
intencionadamente introducidos en la Constitucién, ha podido ser comoda-
mente explayada durante 25 afios en los que, pese al esfuerzo del Tribunal
Constitucional, lejos de haberse clarificado la distribucién de competencias,
se ha instalado la politica del chantaje y de la rivalidad™.

En lo que se refiere a errores textuales considera erréneo haber manifes-
tado en el art. 2 de la Constitucién que ésta no podia fundamentarse mas que
en la unidad de Espana, pues su fundamento se debi6 residenciar en las Co-
munidades Auténomas. <También —afirma— hubiera sido incuestionable que
las Comunidades Auténomas son Estado, partes del mismo y no algo
diferente*?. Ninguna de las dos ideas son descabelladas si nos atenemos a las
experiencias del Derecho Comparado, aunque tal vez habra que convenir en
que la aplicacion de la primera requeria de algin tiempo y de una mayor
difusién de la cultura federante» a lo largo del territorio espanol en el mo-
mento de elaborar la Constitucion.

De nuevo nos encontramos con lecturas que so6lo hoy son posibles des-
de el debate y la construccién doctrinal pero que entonces, hace 30 anos,
s6lo habrian sido posibles por imposicion ideoldgica (cosa que, afortunada-
mente, rehuyeron todos los actores). Pero, ademas, no debe llevarse la inter-
pretacion constitucional hasta el extremo de suplir los mandatos constitucio-
nales por los que un sector del Estado hubiera deseado; serd un error para
algunos pero lo cierto es que la Constitucion no fija el fundamento del Esta-
do en las Comunidades Auténomas sino en la unidad de Espana y, siendo
ello asi, aquéllas tienen un marco de actuacion que es el de la autonomia y
no el de la soberania®.

Respecto del segundo reproche (referido a errores conceptuales), es mas
facil coincidir con Gonzalez Casanova, pues, ciertamente, es un error muchas
veces puesto de manifiesto*! la permanente contraposicién entre el Estado y
las Comunidades Auténomas como si estas no fueran parte y encarnacion de
aquel.

Pero la primera afirmacién destacada ain merece alguna otra considera-
cion. Conceptualmente la confusion y la estrategia de confrontacién derivan
y son alentadas, en opinién de Gonzidlez Casanova, por el malentendido

40 J. A. GONZALEZ CASANOVA «Catalufia...», ya cit. pags. 138-9. La criticas en este sentido
son contestes en la doctrina.

41 Una acerva critica a esa misma politica de exigencias puntuales frente a la idea de un
proyecto comun en el que los catalanes tengan una voz relevante, entre tantos, X. RUBERT DE
VENTOS, en Espaiia ;Un proyecto compartido? Catalunya segle XXI, Barcelona, 2008, pig. 31.

42 J. A. GONZALEZ CASANOVA «Catalufia...», ya cit. pag. 133.

43 Cfr. Respecto de las multiples aplicaciones reales de estos conceptos E. ARGULLOL MUR-
GADAS (Dir.) Federalismo y autonomia. Ariel, Barcelona, 2005.

44 Asi, J. GONZALEZ ENCINAR (Lo Stato federale asimétrico: il caso spagnolo», en A. PACE
(a cura di) Quale, dei tanti federalismi? Cedam, Padova, 1997, pag. 53.
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existente en torno a la idea de Nacién y de soberania (por contraposicion a
la autonomia)®. Asi lo expresa el autor de referencia:

«Una vez mas parece negarse la obviedad de que por «Nacién espanola
una e indivisible» ha de entenderse, a efectos juridico politicos, el Estado
espanol, el cual, como todo Estado y por el hecho de serlo, no puede dejar
de ser uno e indivisible en cuanto Estado. Las nacionalidades participan,
pues, de esa unidad sin fisuras de la soberania nacional o estatal. No gozan
tan solo de autonomia: son partes soberanas, es decir, co-soberanas (no
con el Estado) junto a las otras nacionalidades y regiones, partes también
de la misma soberania comun. Por eso es errdneo contraponer, cuando se
substancian en las Cortes las reformas estatutarias de las comunidades au-
tonomas surgidas al amparo del art. 151 CE, la soberania nacional del po-
der legislativo estatal y el derecho del legislativo autonémico. Las Cortes
Generales 70 son la soberania nacional: tan solo la ejercen, y no en mono-
polio, pues los Parlamentos auténomos también la ejercitan cuando legislan
y estatuyen reformas...» .

La construccion podria ser impecable si se establecieran los mecanismos
para que todas las partes cosoberanas intervinieran en las decisiones. No
cabe mayor integracién de las partes en el todo por lo que tal construccion
tedrica, si acompanada de lealtad en el comportamiento de todos los prota-
gonistas politicos, podria ser un ideal a perseguir. Es mais, tal construccion
viene a avalar el acierto de la principal de las criticas que vertimos en este
trabajo, la falta de coordinacion, la ausencia de la visién global de las dife-
rentes partes del Estado.

Pero lo que ahora quiero destacar es que tan ideal construcciéon contiene
en si misma el germen de la contradiccion desde el momento en que se for-
mula sélo para unas partes del territorio estatal y no para todo él: «cuando se
substancian en las Cortes las reformas estatutarias de las comunidades auto6-
nomas surgidas al amparo del art. 151», se lee en el parrafo trascrito.

Y lo mis llamativo es como se puede vincular la idea de democracia a
unas reformas que, segtn esta ideal teoria de la integracion y la cosoberania,
no se llevan a cabo por todos los afectados sino por una parte de ellos. Si
llama la atencion la ausencia de estas consideraciones de orden puramente
formal pero esencialmente democritico, cual es que una parte pueda decidir
sobre el todo, tanto mas deberia también analizarse (y tampoco se hace) la
compatibilidad de la justificacién tedrica que estoy comentando con los valo-
res superiores del ordenamiento proclamados por el art. 1.1 CE.

Por ello, hay que preguntarse si para los territorios que no accedieron
por el articulo 151 CE no caben los mismos postulados ni la misma capacidad
de contribuir en la construccién estatal; pues, de ser asi, la propia teoria, con

45 De nuevo, se advierte la pretension de querer situarse en 1978 e, ignorando todo lo tras-
currido desde entonces, reescribir la Constitucion sin la mas leve duda sobre lo democritico del
empeno...

46 J. A. GONZALEZ CASANOVA «Catalufa, ya cit. pag. 136.
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ser aceptable, contendria fisuras dificilmente restanables. Y es que, como
deciamos, la cuestion no puede dejar de reconducirse a la normatividad
constitucional o, cuanto menos, a lo que Solozibal denomina, si no integra-
cion, si, al menos, articulacion: da reforma estatutaria supone una actuacion
en el plano de la articulacion del Estado autonémico»?.

Dicho de otro modo: aun sin entrar en la eficacia y racionalidad organi-
zativa de un modelo asimétrico, lo que tampoco es desdenable desde la
perspectiva de la sostenibilidad econémica, no puede negarse a todos los
territorios, justamente en términos de integracion, lo que solo a algunos se
reconoce (cuando, en la realidad, son los que menos sentimiento nacional
espanol acumulan, como puede verse en las politicas lingtiisticas que en los
mismos se desarrolla). Pero, ademas, si realmente tendemos a la federacion,
¢no es lo mas logico procurar la homogeneizacion de todas sus partes? En
efecto.

I1.4. La DEFENSA DEL ESTADO FEDERAL NO ES INCOMPATIBLE CON SU
GENERALIZACION

La aludida construcciéon, que puede parecer a algunos atrevida, no deja
de ser extraordinariamente coherente, y defendible, si no se formalizara con
cierto cardcter de exclusion desde el momento en que se suele razonar asi
para casos concretos que siempre se sobreentienden con la expresa men-
cion® de das CC. AA. del art. 151> y, por consiguiente, sin contar con el con-
junto de los territorios de Espana.

Este reproche, que entiendo debe hacerse, puede no ser siquiera opor-
tuno desde el punto de vista socioldgico o politico; pues cabe que existan
territorios que no deseen ser punteros en el desarrollo del Estado de las Au-
tonomias; pero lo que entiendo no puede hacerse es negarse la generaliza-
cion de las maximas posibilidades para todos desde el punto de vista juridi-
co pues basta recordar los primeros anos del régimen constitucional para
poder comprobar que entre las «Comunidades del articulo 151» ni son todas
las que estan ni estan todas las que son. Algunos territorios de Espana estin
a una u otra parte de la linea divisoria del articulo 151 simplemente por ra-

47 J.J. SOLOZABAL «Algunas consideraciones... ya cit.»,, El autor distingue entre articulacién
e integracion representando ésta un nivel superior de valores éticos y de sentimientos que con-
fluyen en una unidad politica mientras que aquella se mantendria en el nivel de la eficiencia por
cuanto solo aspira a lograr una unidad de accién y decision. En todo caso, sobre la prioridad
constitucional respecto de los Estatutos, Solozdbal no tiene duda alguna: Jdos Estatutos de Auto-
nomia tienen su origen en la Constitucion a la que se encuentran sujetos; no son, por tanto,
expresion de una soberania preconstitucional,, pag 17.

48 Aunque también la menciona lo hace sélo en forma potestativa, ni siquiera siempre, C.
VIVER PI-SUNER, «En defensa dels Estatuts d’Autonomia com a normes juridiques delimitadores
de competencies...», ya cit, que, bien al contrario, en sus diversas respuestas a los reproches
formulados contra el Estatuto de 20006, recuerda que es posible la generalizacion del sistema
catalan a todas las Comunidades.
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zones politicas, en realidad, partidistas, y no juridicas, ni sociolégicas, ni
histéricas. El caso valenciano y el andaluz creo que son paradigmaticos de
como se puede estar a una u otra parte de dicha linea por puros intereses
(no precisamente generales) capaces, incluso cuando resulta necesario, de
violentar la Ley.

Puestos a buscar realmente diferencias entre las Comunidades Autono-
mas de primera o de segunda categoria, tras la publicacién de la Constitucion
y en su marco normativo, realmente tendriamos que convenir que no las hay
de caracter definitivo en un sentido juridico; donde las hay y se reivindican
acaban consolidindose por obra de la labor politica de sus lideres, solo juri-
dificada indirectamente por obra de permanentes y progresivas cesiones de
los poderes centrales ante las dificultades de gobernabilidad a que el sistema
electoral general (por obra de la LOREG) les somete.

Pero, con todo, si volvemos al marco juridico, tampoco el progresivo
alejamiento entre el primer y segundo nivel por obra de las aludidas transac-
ciones politicas comporta en si mismo un modo de cerrar el problema de los
bechos diferenciales ni de las aspiraciones de terceras Comunidades por al-
canzar a las que van en cabeza, puesto que el marco normativo sigue siendo
el mismo.

De ahi, la cuestion que deberiamos formularnos: si el texto constitucio-
nal establece un sistema federalizante, jacaso su generalizacion esta prohibi-
da? O, dicho de otro modo, sen base a qué normas constitucionales vinculan-
tes ha de entenderse que sélo ha de tener aplicacién en una parte del
territorio nacional? Y, en ultima instancia, jse quiere realmente un Estado Fe-
deral o simplemente permanecer en la indefinicién actual que, al tiempo que
sobrepasa en algunos aspectos el marco constitucional de aquél (antes de su
establecimiento), no tiene mas efecto que debilitar al Estado constitucional
espanol sin que se atisbe un resultado final mas democratico ni mas progre-
sista?

En definitiva, deberia hacerse un esfuerzo por entender si, mas alld de
las razones politicas de raigambre histérica (desde cuya perspectiva, por cier-
to, carece de sentido negar tal condicién a Valencia o a Murcia, salvo que
toda referencia histérica quiera reducirse a la corta y traumatica experiencia
republicana®), hay elementos en el texto que impongan la asimetria, no solo
en los modos, que podria ser aceptable, sino también en la misma naturaleza
de los diversos territorios. Ello, sobre tener que ser contrastado con los valo-
res superiores del Ordenamiento Juridico, contravendria el espiritu federal
que todos invocan.

En efecto. Entre otros que ya he mencionado, Ortega (que fue pionero
en la denuncia, y por ello referencia blibliografica obligaba) reprochaba el
desordenado inicio de las reformas justamente porque ello nos aleja del pro-
ceso de federalizacion:

49 Cfr. M. RAMIREZ Esparia al desnudo (1931-2007). Ed. Encuentro, Madrid, 2008, pigs. 104
y ss..
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«Ahora, en cambio, el proceso aparece dirigido por las cipulas de los
partidos en sus instancias territoriales en una aplicacion radical del princi-
pio dispositivo de reforma sin una concepcion clara del modelo final, que
puede acentuar los rasgos de desigualdad de cada Comunidad, producien-
do un alejamiento del horizonte de federalizacion final de nuestro sistema
que reclamaria una equiparacion sustancial del conjunto de las Comunida-
des Autonomas, incluida la del Pais Vasco, especialmente en lo que se re-
fiera a la contribucién al principio de solidaridad»>.

Y, en el mismo sentido, incluso con mayor dureza sobre la incongruen-
cia de las recientes reformas, se manifiesta Sosa Wagner:

Permitir que en cada Comunidad auténoma se proceda a las modifica-
ciones de su texto estatutario que sus respectivos 6rganos de gobierno
consideren pertinentes sin existir un acuerdo previo de conjunto acerca de
cuestiones fundamentales como las competencias, la financiacion, las rela-
ciones institucionales etc., es algo peor que una imprudencia: es un desati-
no que, por carecer de parentesco alguno con el modelo federal, lo aproxi-
ma peligrosamente al confederal».

III. NECESIDAD DE OPTAR ENTRE EL PARADIGMA FEDERAL
Y LA RECALCITRANTE ASIMETRIA

En el momento actual, al enjuiciar las nuevas reformas, no podemos ig-
norar el principio dispositivo ni el transcurso de los cinco anos de plazo mi-
nimo a partir del cual ninguna Comunidad Auténoma que lo desee puede
dejar de alcanzar la posiciéon maxima que otras (a las que se refiere el Profe-
sor Gonzdlez Casanova como das que accedieron por la via del articulo 151»)
ya hayan alcanzado (o que se hallen reivindicindola). Dicho de otro modo:
la autonomia «diferida» que impuso la Constitucion es aceptable por esa mis-
ma razoén, pero en el momento presente no cabe mas diferencia que la que
cada propio territorio acepte. De hecho, los Estatutos reformados tras el de
Cataluna estan asumiendo muchos de sus planteamientos.

Creo que esta es una conviccion generalizada y, por ello mismo, las exa-
geradas afirmaciones sobre las bondades del Estatuto catalin a que ya me he
referido no tendrian mas reproche técnico que el de que se formulen en tér-
minos de exclusion, si es que asi cabe entenderlo. Que puedan existir dife-
rencias es obvio por mas que ello genere dificultades y Balaguer llega a ha-
blar de los problemas estructurales que pueden originarse en el Estado
autonomico por la desigualdad competencial.

Pero de lo que no cabe dudar es de la libertad con que los territorios,
dentro del marco constitucional, pueden pretender niveles que otros ya ten-

50 L. ORTEGA ALVAREZ Reforma constitucional y reforma estatutaria», ya cit., pag. 5.

51 F. SOSA WAGNER Reforma de los Estatutos de Autonomia», ya cit., pag. 4 (el subrayado
del texto es mio).
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gan. Pues, en ultima instancia, como también reconocieran Rubio Llorente®,
Cruz Villalén® o Balaguer™, la desigualdad seria aceptable a condicién que
las diferencias no fueran impuestas. Si ello resulta impuesto por la simple
aplicacion de los valores constitucionales, y muy especialmente el de la
igualdad, no parece que tendria que ofrecer inconvenientes desde el punto
de vista de la mejor ordenacion del Estado que, siendo federal, introduciria
elementos de claridad en la definicion del futuro, que hoy se ofrece incierto,
ante las ultimas manifestaciones del Estado de las Autonomias.

Cruz Villalon®> asi parece defenderlo y lo mismo cabria decir de quienes
han participado en la reciente polémica sobre los derechos en los nuevos
Estatutos justamente para defender la claridad de las siguientes fases del de-
sarrollo constitucional. Es el caso de Ferreres que razona sobre la contradic-
cion de querer presentar los Estatutos como Constituciones federadas pues
ambas normas son contrapuestas o, cuanto menos, muy diferentes en algu-
nos de sus elementos esenciales (su funcién, su modo de aprobarse y refor-
marse y su control jurisdiccional), lo que le lleva a concluir que «El Estatuto
responde a una necesidad, y estd disenado de una manera que contrasta con
la necesidad y el diseno que es propio de la Constitucién de un Estado
miembro: Si se quisiera, de verdad, {ederalizar nuestro sistema, lo que ha-
bria que hacer es muy sencillo: suprimir la figura de los Estatutos de Autono-
mia tal y como los conocemos»® y, por supuesto, modificar la Constitucion.

Ciertamente, la profundizacion en el Estado de las Autonomias se esta
llevando a cabo tratando de lograr la complitud de sus ordenamientos juridi-
cos de suerte que, a la organizacién y estructura de que se han ido dotando
en estos anos las Comunidades Auténomas se ha tratado ahora de sumar su
respectiva «parte dogmadtica»”’. La cuestion, sin perjuicio de los intereses poli-
ticos en juego y de la reivindicacién identitaria, debe plantearse, sin embargo,
en los términos juridicos que el marco constitucional establece. Desde esta
perspectiva, cabe aceptar que tal intento de difusion del reconocimiento de
derechos en los diversos territorios no es, en uGltima instancia sino coopera-

52 F. RUBIO LLORENTE La forma del poder, ya cit., pags. 172-173.

53 P. CRUZ VILLALON, {€La reforma del Estado de las Autonomias...», ya cit., pag. 95.

54 F. BALAGUER CASTEJON, das cuestiones competenciales en los actuales procesos de
reforma ...», ya cit., passim, «..La desigualdad no esta originada por quien aspira a mis, de ma-
nera legitima dentro del marco constitucional, sino quien se conforma con menos arriesgindose
a disponer de instrumentos juridicos mas limitados para defender su esfera de competencias y
los derechos de ciudadania»

55 P. CRUZ VILLALON, da reforma del Estado...», ya cit., pig. 94: «..un momento federal de
estas caracteristicas otorgaria a nuestro Estado un momento centripeto, un momento de unidad,
que hasta el presente ha estado ausente de nuestro actual periodo constitucional, caracterizado
desde sus inicios por la inercia centrifuga propia del ejercicio del derecho a la autonomia (devo-
lution).

56 En V. FERRERES COMELLA, P. BIGLINO CAMPOS y M. CARRILLO Derechos, Deberes y
Principios..., ya cit., pags. 15y 16.

57 Como supra se advirtio, este si es un debate que ha alcanzado a todas las autonomias y
grupos doctrinales. Asi, un amplio y documentado estudio en J. TUDELA ARANDA E! Estado
desconcentrado y la necesidad federal, Civitas, Madrid, cuya consulta del original agradezco.
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cion en la realizacion, justamente, de los valores superiores del ordenamien-
to juridico.

Ahora bien, si ello ha podido aceptarse en el dmbito de cada sub-orde-
namiento que asi se integraria en el ordenamiento compuesto del Estado, lo
que no puede acabar imponiéndose es que tal «completacion» ordinamental
tenga una significacion distinta para unos u otros territorios; pues, al menos,
hemos de suponer que las relaciones entre los diversos territorios siguen es-
tando sometidas a los mismos valores superiores del articulo 1.1 de la Cons-
titucion.

Es cierto que tal asimetria «cualitativa» seria coherente con el manteni-
miento del ordenamiento plural a que se refiere este epigrafe (la asimetria
derivaba del pluralismo); pero es discutible que resulte coherente con el resto
de los valores y, sobre todo, que permita mantener una descentralizaciéon en
la que todo esta permanentemente cambiando para (al modo lampedusiano)
hallarnos siempre en la misma situaciéon de desconocimiento del paso siguien-
te, de imposibilidad, por ende de cerrar la descentralizacion del sistema.

El s6lo sentido comun, y hasta diria que el instinto de supervivencia de
un modelo descentralizado que, de seguir en el desarrollo desordenado pue-
de conducirnos al caos, deberia ser acicate suficiente para sentar a todos los
actores politicos en torno a una mesa que (a modo de conclave) no pudiera
ser abandonada hasta lograr una solucién razonable y duradera.

Cuestion distinta habria de ser la técnica concreta con que pudiera hacer-
se realidad tal acuerdo de Estado sobre la que yo me permitiria simplemente
recordar que, si puede ser un limite la conservadora conviccién de que todo
tiempo pasado fue mejor, no lo es menor (y comporta mayores riesgos) la
decidida voluntad de huir de las experiencias pasadas y de las teorias consti-
tucionales bien consolidadas, desconociéndolas intencionadamente. En este
sentido, el paradigma federal a que se referia, entre otros, Cruz Villalon, no
tiene por qué ser desechado y podria ser el referente en torno al cual se en-
cauzaran las discusiones. Entre otras, por la razon no menor de que no con-
trasta con los valores superiores de nuestro ordenamiento juridico.

IV. REFLEXION PARA CONCLUIR: TREINTA ANOS DE
INTERPRETACION DE UN MODELO INDEFINIDO:
PERMANENTES CAMBIOS PARA SEGUIR, AUN HOY,
EN LA INDEFINICION

Tal vez lo mas llamativo de la situacion a que hemos llegado es la invo-
cacion puntual de los preceptos constitucionales en apoyo de una u otra tesis
0, incluso, la utilizacion de expresiones lacerantes sobre los efectos juridicos
de la posicion contraria a la, en cada caso, sostenida. Asi, hemos afirmado en
varias ocasiones que en la trastienda de todo el reciente debate sobre las ta-
blas autonémicas de derechos se halla el propdsito de cambiar el modelo de
Estado.
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Pero ;qué modelo de Estado? ;Acaso la Constitucién apunté hacia un
concreto modelo territorial del Estado o justamente por su indefiniciéon y con-
fusion ha podido cada cual imaginarlo y «encauzarlo» en formas bien diver-
sas? Apurando mas la situacion presente, cabria preguntarse lo que probable-
mente nos desvele el TC en breve: jtan radicales, novedosas y decisivas han
sido las recientes reformas estatutarias como para que consideremos incons-
titucional alguno de sus elementos mas significativos? sAcaso el desprecio por
la lengua comin o los simbolos, y por la idea de nacién espafola, no ha sido
fomentado desde las escuelas durante todo el régimen constitucional, sin que
ninguna institucion tratara de reconducir tales planteamientos al orden cons-
titucional?

Trataré, para ir concluyendo, de responder a ello recurriendo, de nuevo,
al estado de la cuestion doctrinal. En tal sentido, podremos observar que la
indefinicién del modelo acaba por involucrarnos a todos pues, apenas for-
mulada una critica a las mas llamativas cuestiones, aparentemente las mas
novedosas, se justifica o se busca la «@comodacién» al presunto modelo cons-
titucional. Pero, ademas, podremos también, de la mano de Aparicio, com-
probar que no son tantas las innovaciones pues probablemente lo grave de
la indefinicién de nuestro sistema no sea solo la que afecta a la configuracion
material del mismo sino la indefinicién, incluso de las formas o procedimien-
tos de cambio lo que, como he sefnalado en el epigrafe, explica que no haya-
mos dejado de evolucionar y modificar las relaciones de poder cuando ahora,
como hace 30 anos, resulte extraordinariamente dificil determinar quién,
coémo y en qué momento, ha sobrepasado los margenes del modelo constitu-
cional.

IV.1. INCLUSO LOS ELEMENTOS DE CARACTER CONFEDERAL PODRIAN RECONDUCIRSE

Por mis que no han faltado voces autorizadas en abierta critica a la pre-
tension de algunas Comunidades de intervenir en la toma de decisiones de
cardcter «central»® y a los excesos en torno al establecimiento de la bilaterali-
dad®, no sdlo la indefinicion del modelo sino también la de las pautas de
interpretaciéon que permiten reinterpretar previas interpretaciones en forma
indefinida, permiten a Jairegui® afirmar que la bilateralidad tampoco es tan

58 A. GARRORENA MORALES y A. FANLO LORAS (Za constitucionalidad de los nuevos Esta-
tutos en materia de aguas. A proposito de la propuesta de Estatuto de Autonomia de Castilla-La
Mancha. IEA, Murcia, 2008, pags. 155 y ss.) observan el exceso con que se ha interpretado di-
cho principio cooperativo que sustituye en muchas ocasiones la participacion por el intento de
imponer contenidos, decisiones, o bien condicionarlas de tal modo que disminuyen el margen
de discrecionalidad del Estado.

59 Entre otros, SOSA WAGNER, op. cit., pag. 15: «es la bilateralidad la que mids derechamen-
te se alza, a nuestro juicio, como amenaza que conduce a la fragmentacion.. .».

60 G. JAUREGUI, das reformas del Estado Autonémico espafiol: un primer balance de ur-
gencia», pag. 15. http://www.fundacionmgimenezabad.es/images/Documentos/2008/20080529_
ot_gurutz_j_es_o.pdf
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decisiva en la evolucion futura pues «l establecimiento de un modelo bilate-
ral no tiene por qué implicar, necesariamente, una incompatibilidad de raiz
entre los mecanismos bilaterales y los correspondientes y necesarios meca-
nismos multilaterales de colaboracion.

Cristina Elias®! por su parte ha saludado las ventajas de las nuevas refor-
mas que vendrian a establecer importantes elementos de colaboracion y
precisa en el mismo sentido Jadregui que éstos no son nuevos; lo que es
nuevo, y ello es positivo, es su mayor trasparencia: ..._Es cierto que con las
actuales reformas estatutarias se consolidan y se refuerzan las relaciones bila-
terales pero no lo es menos que tales relaciones aparecen mucho mas insti-
tucionalizadas que antes con lo cual se gana en claridad y en transparencia
frente a la opacidad anterior: <Debe tenerse en cuenta que la participacion
bilateral de una Comunidad Auténoma no excluye la participacion bilateral
de las otras CCAA, tal como se esta viendo con los diversos Estatutos refor-
mados o en fase de reforma. Todos ellos prevén el establecimiento de rela-
ciones bilaterales. De este modo, puede llegar a configurarse una relacion
multilateral basada o asentada en la suma de «bilateralidades®.

IV.2. SIQUIERA LAS «ATIPICAS» FORMAS EMPLEADAS SON NOVEDOSAS

Aparicio® realiz6 un, a mi juicio, muy interesante repaso de la evolucion
del «entendimiento» del texto constitucional a los 20 anos de su vigencia, antes
de que viera la luz la polémica sobre la reforma que ha dado lugar a los nuevos
Estatutos, pero con suficiente perspectiva para que resultara convincente su
llamada de atencion sobre dos realidades aparentemente distintas a cuya convi-
vencia y entendimiento habian de contribuir los estudios constitucionales.

Una, la inconsistencia del modelo territorial del texto constitucional o,
mejor, su inexistencia a partir de un texto cuyas contradicciones sélo se expli-
can por una doble conviccién presente en las Cortes Constituyentes: «La inde-
finicién radical de su modelo de estado obedeci6 a un temor y varias esperan-
zas: al temor del cierre de un modelo territorial de Estado que no pudiera ser
compartido y a que, por tanto, la Constitucion no fuera cumplida; y a las es-
peranzas en que las contradicciones politicas territoriales... pudieran ser supe-
radas en sintesis creativa y dindmica a través de un sistema estatal que, siendo
Unico, fuera plural y permeable a las diversas realidades y necesidades»**.

Siendo ello asi, la pregunta sobre como se ha homogeneizado un sistema
autonémico inicialmente previsto con dos claros niveles de autonomia halla

61 C. ELIAS MENDEZ Principales rasgos de las reformas estatutarias: ;Hacia un Estado auto-
némico cooperativo?, en Revista Valenciana d’Estudis Autondomics, num. 52, pags.261 y ss.

62 G. JAUREGUI, das reformas del Estado...», ya cit., pag. 16.

63 M. A. APARICIO PEREZ «Una interpretacion del Titulo VIII de la Constitucién Espafola,, en
M. A. APARICIO (Dir.) La Descentralizacion y el Federalismo. Nuevos modelos de Autonomia Poli-
tica (Espana, Bélgica, Canada, Italia y Reino Unido). Barcelona, CEDECS, 1999, pags. 29 y ss.

64 Ibidem, pag. 50.
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respuesta coherente o explicable dentro de la evolucion politica que quedaba
abierta con el texto constitucional. Grandes acuerdos politicos modificaron la
inicial restriccion autonomica con que el texto fundamental pudo imaginar a
los territorios «de segunda» (0 no tan aventajados desde el primer momento)
como los amparados en su acceso al nuevo sistema por el art. 151 CE.

La detallada exégesis del texto en la que Miguel Angel Aparicio busca la
cobertura constitucional de la potestad legislativa generalizada para todas las
Comunidades Auténomas permite recordar que la misma no es obra de la
constituyente sino de los Estatutos de Autonomia primero y de los pactos
politicos después. Pactos, si acaso, de tendencia centralista en la medida en
que acabaron asemejando la homogeneidad-generalizacion del proceso auto-
némico al mantenimiento minimo de la unidad del Estado®.

Pero son pactos que en ningin momento dan como resultado un pro-
ducto inconstitucional. En primer lugar porque la apertura del texto permitia
ésta u otra solucion diferente. En segundo lugar, porque no puede a estas
alturas negarse que estamos ante modificaciones (o precisiones en un proce-
so inicialmente tan abierto) no impugnadas y, por consiguiente, consentidas
y aceptadas por todas las fuerzas politicas y 6rganos constitucionales. Se diria
que las autonomias deseosas de diferenciacion la han esperado y planeado
también a partir de tal generalizacién autonémica que, desde este punto de
vista, les abrirfa un horizonte mucho mas amplio.

Llegados a este punto, llama la atencién que una década después de las
reflexiones que ahora tomamos como referencia (por su claridad, objetividad
y concisién), todo queda de nuevo olvidado (como si nunca hubiera ocurri-
do) y el ultimo debate se presenta como «wompedor» de esquemas mas o
menos consolidados que, sin embargo, han sido fruto en diversos momentos
de previas mutaciones o (de nuevo, si se quiere) precisiones.

Si acaso, lo novedoso ahora es la inexistencia del entendimiento con que
los dos partidos mayoritarios llevaron a cabo las anteriores «precisiones» del mo-
delo y el decidido protagonismo de las ideas nacionalistas a las que el propio
partido en el gobierno (uno de los dos grandes que llevaron a cabo los pactos
precedentes) ha dado entrada. De esta suerte, se dirfa que hoy ya se hallan en el
escenario todos los sectores interesados en la definitiva precision del modelo y
que los niveles alcanzados sin duda han superado las mejores expectativas de
quienes trabajaron en el proceso sin animo de ruptura constitucional.

Si todo ello fuera asi, y no ha mediado error en mis interpretaciones, creo
que no puede ni debe seguir parchedndose un sistema que, hoy por hoy, ya
retne todos los ingredientes para su definicion sin que haya de recurrir, como
en el momento constituyente, ni al temor de lo que pudiera parecer inasumi-
ble, ni a las esperanzas en un desarrollo factico que ya se ha producido.

65 Ibidem .
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Trre: New autonomy statutes in search of a state structure. Between the Federal State and
the umpteenth repetition of the Lampedusa maxim.

AsstracT: The intense doctrinal debate that has developed over the past three years in Spain
has raised doubts of a doctrinal nature in the author’s mind, and uneasiness about the lack of
definition of the territorial model. From a theoretical point of view it is noticeable that any type of
innovation takes precedence over the application of well established doctrines, whether it be in
Spain or in Compared Law. From a practical point of view, however, the latest reforms bave not
been as innovative as one might believe on first sight. Thus the author defends the need to clarify
the model and the desirability of defining federalism once and for all. If anything, the changes
bave formalized what had in practice been introduced previously. To continue in the same way
would be a new application of the Lampedusa maxim-keep changing to always stay with the same
situation of no definition.

Resumen: El intenso debate doctrinal que se ha desarrollado durante los iltimos tres arnios en
Espana bha causado dudas de cardcter doctrinal en la mente de la autora, y una gran inquietud
acerca de la carencia de una definicion sobre el modelo territorial. Desde un punto de vista teo-
rico estd claro que cualquier tipo de innovacion crea un precedente sobre el uso de doctrinas
bien establecidas, tanto en Esparia como en derecho comparado. Desde un punto de vista prdcti-
co, sin embargo las tiltimas reformas no han sido tan innovadoras como pudiera parecer a pri-
mera vista. Asi la autora defiende la necesidad de clarificar el modelo y la conveniencia de defi-
nir el federalismo de una vez por todas. Si algo han formalizado los cambios bhan sido en la
prdctica introducidos previamente. Para continuar en el mismo sentido seria una nueva aplica-
cion de la mdxima de Lampedusa continuar cambiando para seguir siempre en la misma situa-
cion de indefinicion.

Key worps: Autonomies. Federalism. Future prospects for the Spanish State.
Constitutional Theory. Higher values of the legal system.
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