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RESUMEN:

La organizacion territorial prevista en nuestra Constitucion se ha visto cuestionada
en los dltimos afios como consecuencia de altos desequilibrios y sucesos ocurridos en
distintas regiones del territorio espafiol. Esto ha llevado a plantearse la eficacia y
adecuacion de lo establecido en el 78. Quizé lo que se planted en su momento ya no

resulta suficiente o no se ajusta a la realidad de la sociedad espafiola actualmente.

El presente trabajo busca estudiar a fondo esta materia, desde como se quiso
establecer dicho sistema y como se ha ido configurando hasta llegar al modelo
autondmico que conocemos ahora. Se quiere contar con el apoyo fundamental de la
postura y doctrina que ha ido asentando al respecto el Tribunal Constitucional. Asimismo,
como ejemplo de los desajustes vividos en este pais entorno a esta materia, se desea
estudiar el caso catalan con sus pretensiones y posibles soluciones. De esta forma,
mediante dicho estudio y andlisis se ha querido aportar las soluciones, mejoras o posibles

alternativas al actual modelo territorial que tiene el Estado espafiol.

En cualquier caso, la presente materia constituye indudablemente una de las
mayores incertidumbres que tiene el Estado espafiol actualmente y cuya resolucion
condicionara el futuro del mismo. Es por ello por lo que se considera esencial y necesarias

este tipo de investigaciones al respecto.
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ABSTRACT:

The territorial organization which is provided in our current Constitution has been
questioned in recent years as a result of high imbalances and events in different regions
of Spain. This has led us to the question of the real effectiveness and adequacy of the
provisions of what was established in 1978. Maybe what was proposed at that time is no

longer sufficient or does not adapt to the reality of Spanish society today.

The present work seeks to study this subject in depth, from how the system was
established and how it has been configured until it reaches the autonomic model that we
all know today. It has been wanted to have the fundamental support of the position and
doctrine that our Constitutional Court has been establishing in this respect. As an example
of these imbalances experienced in our country regarding this matter, we wish to study
the Catalan case with its claims and possible solutions. In this way, through this study and
analysis, the aim has been to provide solutions, improvements or possible alternatives to

the current territorial model of the Spanish State.

In any case, the present matter undoubtedly constitutes one of the greatest
uncertainties that the Spanish State has at present and whose resolution will definitely
condition its future. This is why this type of research is considered essential and

necessary.
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1. INTRODUCCION:

Hace ya mas de cuarenta afios que se aprobo nuestra actual Constitucion Espafiola en
1978, como Norma Fundamental y Suprema a la que se deben de adecuar todas las demas.
Parece tiempo razonable y suficiente para poder analizar ciertos aspectos decretados en

la misma de los que se estan poniendo en duda su eficacia actualmente.

Uno de los aspectos a los que nos referimos es precisamente la organizacion territorial
que se previo en el proceso constituyente y el cual ha ido evolucionando y desarrollandose
con ayuda de doctrinay jurisprudencia. Se trata de una de las materias mas controvertidas

a dia de hoy, tanto a nivel juridico como politico.
El art. 2 de nuestra Constitucion establece lo siguiente:

“La Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacidn espafiola,
patria comun e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas

ellas”. !

Como bien desarrollaremos a lo largo del trabajo, vemos que Espafia se constituye
como un Estado descentralizado en el que se permite y reconoce una serie de
competencias a las distintas regiones que integran el territorio espafiol, mientras que otras

estan reservadas exclusivamente al Estado.

La razén principal de centrarnos en esta materia en concreto es precisamente porque
vivimos en tiempos dificiles donde se cuestionan muchas de las bases en las que se
sustenta muestro Estado espafiol. Se desea analizar profundamente estas cuestiones
problematicas, estudiar como son las bases y mecanismos que se establecieron en un
principio, como se ha ido desarrollando el sistema organizativo territorial y proponer

posibles soluciones a dicha controversia vivida actualmente en nuestro pais.

Un claro ejemplo y del que se hablara a lo largo del presente proyecto de
investigacion, es la situacion que se vive en Catalufia. Se trata de una realidad grave que
tiene de fondo un problema constitucional y donde se esta poniendo en riesgo la propia

unidad del pais (valor defendido precisamente en el art. 2 CE citado anteriormente).

L Art. 2 de la Constitucion Espariola. Boletin Oficial del Estado, 29 de diciembre de 1978, n° 311, pp.
29313 a 29424.



Se pretende analizar si verdaderamente se trata de un problema de base en cuanto a
cOmo esté estructurada constitucionalmente nuestra sociedad, al no ajustarse quiza a la
realidad de los hechos y circunstancias que la acompafian, o si por el contrario se trata de
un problema de afinacion o de comportamiento no acorde a lo ya establecido y

correctamente decretado constitucionalmente.

El tema sobre el que se centra el presente trabajo reviste de una enorme actualidad,
como podemos comprobar. Batsa citar la reciente sentencia del Tribunal Supremo del
Procés donde se condena por sedicion y malversacion de fondos publicos,
fundamentalmente, a muchos de los representantes independentistas de Catalufia. Es un
claro ejemplo de la manifiesta y clara problematica que se vive en Espafia y el desajuste
que puede estar habiendo en torno a las bases organizativas del territorio espafiol

establecidas por la Constitucion en el 1978.

Resulta imprescindible aclarar y aportar mayor informacion al respecto, arrojar un
poco mas de luz en torno a este tema. Por lo que se observa, es una materia muy
comentada y controvertida en nuestros dias y de la que se debe terminar de definir y
acotar, despejando cualquier tipo de dudas. Lo que entra en juego es la propia unidad,
como decimos, del Estado espafiol, valor ensalzado por la CE al comienzo de la misma.
Es por ello por lo que resulta de gran importancia realizar investigaciones como ésta
donde se puedan analizar los antecedentes del problema, la situacién actual y valorar

posibles soluciones a la cuestion.

En cuanto a la metodologia que se va a seguir en el trabajo, primero se desea
contextualizar aportando unas breves referencias acerca de como configura y define
nuestra actual Constitucion, a Espafia y su modelo estatal. A continuacion, se explicara
como esta decretado constitucionalmente la organizacion territorial de Espafia en la
actualidad, como ha ido evolucionando dicho modelo y sus posibles debilidades o
problemas al respecto. Como ejemplo de dicha problematica se propone la cuestion
catalana, donde se desea aportar una breve descripcion de la situacion, la aportacion del
Tribunal Constitucional al respecto y las posibles salidas que puede tener la cuestion. Por
ultimo, se ofrecen distintas alternativas o soluciones al problema expuesto y cuales

tienden a ser las mas recurridas y por qué.



Dicho esto, como sabemos, la Constitucion vigente hoy en nuestro pais fue aprobada
el dia 6 de diciembre de 1978. Como bien expone en su primer articulo, con dicha
Constitucion, “Espafia se constituye en un Estado social y democrético de Derecho, que
propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la
igualdad y el pluralismo politico 2. De la misma manera, “la soberania nacional reside
en el pueblo espafiol, del que emanan los poderes del Estado " y “/a forma politica del
Estado espafiol es la Monarquia parlamentaria”. 4

Lo mas destacable y novedoso de esta ultima Constitucion (y quiza lo que mas
controversia estd creando en nuestros dias, como veremos) es el expreso reconocimiento
y garantia al derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones integrantes de la

nacion®. 87

Mientras que en la Segunda Republica solo se llegaron a aprobar meros Estatutos de
Autonomia, han sido en los Gltimos afios cuando mas se ha desarrollado este proceso de
descentralizacién a nivel politico y administrativo, dando lugar de esta forma, a las
actuales diecisiete Comunidades Auténomas que integran nuestro pais. Este nuevo
modelo territorial del Estado estd intimamente ligado a la articulacion y estructura
constitucional de nuestras Cortes Generales (conformadas por el Congreso de los
Diputados -6rgano legislativo y politico- y el Senado -funcion de representacion

territorial o de las Autonomias).

2. ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO ESPANOL:

2.1.Antecedentes y Disposicion en la Constitucion:

Como ya se ha mencionado, una de las mayores novedades de la Constitucion de 1978
es el reconocimiento pleno y expreso de las Comunidades Auténomas (tal y como se

establece en su articulo 2). Yaen el discurso del Rey ante las Cortes en 1975 se proclamo

Z Art. 1.1 Constitucion Espafiola de 1978.

3 Art. 1.2 Constitucion Espariola de 1978

4 Art. 1.3 Constitucion Espariola de 1978

% Tal y como expone el art. 2 CE: “La Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién
espafiola, patria comln e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas”.

® Gonzélez, L., “Breve historia de las constituciones espafiolas”, 5 de diciembre de 2014. Disponible en
https://www.bibliopos.es/breve-historia-de-las-constituciones-espanolas/; ultima consulta el 02/02/2020.

7 Congreso de los Diputados, Constituciones Espafiolas 1812-1978. Disponible en:
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist Normas/ConstEsp1812 1978/Constl
978:; Gltima consulta el 10/02/2020.



https://www.bibliopos.es/breve-historia-de-las-constituciones-espanolas/
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/ConstEsp1812_1978/Const1978
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/ConstEsp1812_1978/Const1978

dicho reconocimiento: “..dentro de la unidad del Reino y del Estado, de las

peculiaridades regionales”. 8

Si bien es cierto, y como bien explica Gregorio Camara Villar, por aquella época ya
existia un cierto sentimiento que tendia a esa descentralizacion (una “autonomia
politica®). Se deseaba un modelo que garantizase de manera generalizada esa autonomia
politica. De hecho, eran numerosos los grupos politicos o la opinion puablica en su

conjunto los que asociaban la autonomia con la democracia en si misma.

Existia entonces un famoso lema que expresaba precisamente esta idea: “Libertad,

Amnistia, Estatuto de Autonomia”.

Efectivamente y como bien apunta Rebollo Delgado, durante la Transicion ya era
latente ese sentimiento de querer volver a iniciar ese proceso de descentralizacion que ya
se habia emprendido anteriormente pero fue interrumpido en 1936 (tras la guerra civil se
suprimio el modelo territorial de la 11 Republica y su proceso de regionalizacion'?), lo que

conllevaria muchas mayores ventajas que una estricta centralizacion.

Como ya se ha expresado anteriormente, a nivel politico, este sentimiento era comun
y generalizado. Sin embargo, existian diferencias de opinién a la hora de aplicar dicha

descentralizacion y la intensidad en su implementacion.

En consecuenciay como bien detalla el autor (Rebollo Delgado), se podian diferenciar
tres grupos o partidos en funcién de sus pretensiones. Por un lado, estaban los partidos

nacionalistas catalanes y vascos, que deseaban un reconocimiento amplio y rapido de su

8 Rebollo Delgado, L., Espafia y su organizacion territorial, Dykinson, Madrid, 2018, p. 61.
® Camara Villar, G., “La Organizacion Territorial de Espafia. Una reflexion sobre el Estado de la cuestion
y claves para la reforma constitucional”, Revista de Derecho Politico, n°101, enero-abril 2018, pp. 395-

430, p. 404.
10 “Lucha del pueblo andaluz. 4D de 1977, El dia que nos ganamos el Estatuto de Autonomia”, Canal Sur
Radio y Television, 4 de diciembre de 2017 (disponible en

http://www.canalsur.es/noticias/andaluc%C3%ADa/4d-de-1977-el-dia-en-que-nos-ganamos-el--estatuto-
de-autonomia/1228698.html Gltima consulta 16/02/2020). En efecto, como bien narra el articulo de prensa
de “Canal Sur, Radio y Television”, este lema fue particularmente mas llamativo en la conocida
manifestacion del 4 de diciembre de 1997 celebrada en Andalucia. Por aquel entonces ya era publicamente
conocido el deseo citado de establecer un estado descentralizado, sin embargo, parecia que dicha autonomia
solo iba a ser concedida a territorios como el Pais Vasco, Catalufia 0 Galicia. Al tener la misma pretensién
Andalucia, a pesar de que el gobierno de transicién de Suérez no compartia la idea de que ésta tuviese esa
necesaria “identidad propia” como la podian llegar a tener aquellos territorios, se manifestd solicitindola,
y alegando la existencia de ese sentimiento nacional, y con dicho lema como protagonista de la protesta.
Con las posteriores manifestaciones y el deseo constante por conseguir dicha exigencia lograron finalmente,
pocos meses después, el reconocimiento por parte del gobierno del autogobierno andaluz.

11 Rebollo Delgado, L., “Antecedentes, surgimiento y conformacién del Estado Autondémico en la
Constitucion de 1978, Revista de Derecho Politico, n® 101, enero-abril 2018, pp. 461-502, p. 476-477.

9
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autonomia politica y solicitaban que se restaurasen aquellos gobiernos autbnomos que se
encontraban en el exilio. Por otro lado, se encontraban los comunistas y socialistas, los
cuales, sin dejar de reivindicar esta descentralizacion, lo hacian en menor medida. Por
ultimo, el centro y la derecha no poseian esa conviccion politica que podian tener otros
colectivos, sino que mas bien tenian una vision de pura necesidad técnica, acorde a las

circunstancias y hechos del momento. 12

Incluso si se quiere ser alin mas exacto y preciso, se pueden puntualizar y resaltar tres
autores que aportaron mucha doctrina y arrojaron luz sobre esta cuestion territorial del
momento. Estos eran, como bien apunta Rebollo Delgado, los siguientes: Ortega y Gasset,
Garcia Pelayo y Garcia de Enterria.

Como bien desarrolla en su famosa obra “La Redencion de las Provincias™*?, Ortega
apoyaba la idea de una distribucion en grandes comarcas a las que se les atribuyera una
autonomia plena y completa tanto a nivel politico como administrativo (aunque sin llegar
a defender una republica catalana, como veremos). Promulgaba esta descentralizacién
basandose en un concepto de unidad pero desligado del de “Espafia”, que, como bien
apuntaba Rebollo Delgado, Ortega aspiraba a “regiones con plena autonomia politica con
un concepto de unidad, pero no de Espafia y si de la soberania nacional, como voluntad

Unica de un solo sujeto politico™.

Por otro lado, Garcia Pelayo criticé el uso de los derechos histéricos como Unica
reivindicacion de esa autonomia politica de las regiones o como justificacion a su
legitimacion para regularla, pues consideraba aquellos como fuente irracional e impropia
de la modernidad. Como bien desarrolla éste importante académico, fue toda una
equivocacion incluir en el Texto Constitucional la referencia a éstos “derechos historicos”
de los que tanto se habla hoy en dia, pues solo tendria sentido hacer mencion de los
mismos, segun apunta este autor, desde una concepcion medieval del Derecho, pero no
desde un punto de vista moderno ni democratico como en el que nos encontramos. Ya

advirtio los riesgos y problemas a los que se podria enfrentar la sociedad espariola al

12 Rebollo Delgado, L., “La creacion del Estado Autonémico en la Constitucion de 19787, Espafa y su
Organizacion Territorial, Dykinson, Madrid, 2018, pp. 61-69.

13 Ortega y Gasset, J., “La Constitucion y la Nacién”, La Redencion de las Provincias, Alianza Editorial
n°81, 1967, Madrid, pp. 693-717.
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incluir este concepto en el proceso constituyente y, como bien se puede observar

actualmente, no le faltaba raz6n.'*

Por ultimo, Garcia de Enterria defendia una descentralizacion a un mayor nivel de
extension, en comparacion con otras opiniones doctrinales (de hecho, a diferencia de
Garcia Pelayo, si apoyaba la concepcion del regionalismo historico pues entendio que se
trataba de una cuestion que no podia eludirse ni pasar por alto), por razones de
funcionalidad. Alude a la Comunidad Auténoma, que, como fomentaba el autor, debia
ser una herramienta con capacidades de gestion y colaboracion con respecto a los

administrados, contando con un amplio abanico de competencias.*®

Todos estos acontecimientos y pretensiones descentralizadoras provocaron que se
llevasen a cabo una serie de medidas al respecto que acabaron configurando un régimen
de preautonomias®®. Se pueden mencionar, a modo de ejemplo, las siguientes: la
restitucion temporal de la Generalitat de Catalufia mediante el Real Decreto-Ley del 29
de septiembre de 1977, el nombramiento como presidente de la misma al exiliado Josep
Tarradellas, la aprobacion del régimen autondémico del Pais Vasco... Este tipo de
actuaciones favorecié el establecimiento del principio autonémico expresado

posteriormente en la Constitucion de 1978.

Es necesario mencionar que una de las grandes razones que habia durante la época de
la transicion por establecer esta descentralizacion era la de poder integrar en el Estado, de
una vez por todas, a todas aquellas regiones o Comunidades con un alto sentimiento
autonomista, ya desde el siglo XIX y XX, con una identidad concreta y determinada,
distinta a la del resto del Estado espafiol. Estos eran, como ya se ha mencionado, los casos
de Catalufia y Pais Vasco, fundamentalmente. De alguna manera se trataba de resolver
este tipo de conflictos generados por el nacionalismo politico de algunas comunidades

como éstas.

14 Tajadura Tejada, J., “Manuel Garcia Pelayo y los Derechos Historicos”, Revista de Derecho Politico, n°
75-76, UNED, mayo-diciembre 2009, pp. 147-174.

15 Esta dptica doctrinal sirvié de gran influencia en la época, pudiendo resaltar la repercusion de la ideologia
de Garcia Pelayo en las agrupaciones politicas de centro y derecha o el gran peso que obtuvo la perspectiva
de Garcia de Enterria en UCD y en el PSOE, ademas de servir de influencia, base y gran aportacion en el
Informe de la Comisidn de Expertos sobre Autonomias, aprobado y firmado en 1981 por los partidos
citados. Por ultimo, el pensamiento de este Gltimo autor serd bien tenido en cuenta posteriormente en la
propia jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

16 Rebollo Delgado, L., “Antecedentes, Surgimiento y Conformacién del Estado Autondmico en la
Constitucion de 1978, “cit”.
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Otro inciso relevante y brevemente mencionado antes es el hecho de que, al igual que
si existia una clara unanimidad en contra de la centralizacion, no habia tanta conformidad
con la descentralizacion concreta y determinada. Esto es debido a que muchos querian
optar por un sistema federal, otros por el regionalismo y otros por una mera
descentralizacién administrativa... Finalmente, de entre las multiples posibilidades de
organizacion territorial del poder se acab6é optando por un Estado, cémo bien define
Céamara Villar, descentralizable sin tener una prevision de futuro conforme a las posibles
consecuencias temporales al respecto. Dicha organizacion territorial se establecio
recibiendo alguna influencia como la del precedente tertium genus de la Constitucion de

1931, inspiracion en el modelo regional del Estado italiano...

En la Constitucion espafiola de 1978 se establece, por tanto, una gran flexibilidad en
torno a la organizacion territorial del Estado, pues se incluye una normativa muy abierta
basada en el mero reconocimiento del derecho a la autonomia de las nacionalidades y
regiones’. de esta manera se posibilitan varias formas, combinaciones o niveles distintos
de descentralizacion tanto a nivel politico como administrativo. Esta division u
organizacion territorial establecida por nuestra Norma Fundamental es lo que se conoce
como “Estado Autondémico”. La denominacion es bastante acorde a la realidad de Espafia,
pues existe un Estado nacional que permite el reconocimiento a ese derecho de autonomia

tanto de las nacionalidades como de las regiones.

Por tanto, se puede decir que la Constitucion deja claro que no quiere un Estado
centralizado ni unitario. Sin embargo no establece un modelo o sistema descentralizado
concreto, pues no hay una identificacion concreta de las “nacionalidades™ ni “regiones”
que tienen derecho a la autonomia, ni tampoco se concretan los posibles efectos juridicos
0 politicos de dichas denominaciones. Es por ello por lo que acabamos denominando a
aquellas “Comunidades Autonomas” (art. 137 CE). Precisamente por esto es por lo que
se deja una via muy amplia, abierta a posibles desarrollos, evoluciones o0 mejoras a través

del ejercicio de dicho derecho a la autonomia, reconocido en el art. 2 de la Constitucion.

En lo que respecta al propio articulado de la Constitucion, ya hemos destacado los
principales puntos, que son los art. 1y 2, donde se define, cataloga y califica a Espafia y
su estructura constitucional. La soberania reside en el pueblo espafiol y es desde éste de

donde emanan los poderes del Estado. Se reconoce y garantiza ese derecho a la autonomia

17 Art. 2 Constitucion Espariola de 1978.
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del que se hablaba anteriormente. También se hace mencion de que la nacion es una e
indivisible, y que el Estado, basado en principios de unidad y autonomia, es complejo y
heterogéneo. Por tanto, la organizacion territorial del Estado va a depender del ejercicio
que los territorios integrantes del propio Estado le den al derecho a la autonomia

reconocido en el art. 2 CE.

En el art. 137 CE se concreta esta organizacion estatal al diferenciar municipios,
provincias, y Comunidades Autoénomas “que se constituyan”, los cuales poseen
autonomia para gestionar sus propios intereses. ' Mas adelante se especifican las dos
posibles vias de acceso a esta autonomia y constitucién como Comunidad Auténoma. Por
un lado, el art. 143 establece el procedimiento ordinario por el que se pueden obtener la
plenitud de competencias y, pasados cinco afios podran aumentarlas a través de la reforma
correspondiente. Por otro lado, el articulo 151 establece una via mas rapida a la hora de

asumir la plenitud de competencias con los preceptos establecidos en el articulo 149 CE.

De otra manera, la Disposicién Transitoria Segunda de la Constitucion da la
posibilidad de acceso directo a la autonomia plena a los “territorios que en el pasado
hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto de autonomia y cuenten, al

tiempo de promulgarse esta Constitucion, con regimenes provisionales de autonomia®®”.

Complementariamente, el art. 145 CE prohibe la federacion de Comunidades
Auténomas y establece que seran los Estatutos los que regulen y gestionen todos los
supuestos, convenios Yy prestacion de servicios correspondientes dentro de cada
Comunidad Auténoma. El art. 155 por su parte, establece un mecanismo de control y
coercion por parte del Estado que, en caso de incumplimiento de obligaciones por parte
de una Comunidad Auténoma, se faculta al Gobierno a tomar las precauciones y medidas
necesarias para hacer cumplir forzosamente a dicha Comunidad Auténoma sus

obligaciones y perseverar asi el interés y bien general.

Dicho esto, se puede comprobar que lo que se recoge o establecid nuestra
Constitucion en 1978, con respecto a la organizacion territorial, es en realidad un “proceso
autonomico”. Simplemente establece unas bases que permiten un desarrollo posterior.
Por tanto, este modelo autondmico se ha ido concretando y ha ido evolucionando con el

paso del tiempo. Esta via de perfeccionamiento sigue aun abierta a pesar de que se hayan

18 Art. 137 Constitucion Espariola 1978.
19 Disposicion Transitoria Segunda de la Constitucion Espafiola de 1978.
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utilizado practicamente todas las posibilidades de desarrollo (como por ejemplo reformas
de Estatutos de Autonomia o estatutos de segunda generacion, procesos de acceso a la
autonomia, la propia doctrina del Tribunal Constitucional en la que se profundizara mas
adelante...). De esta manera, a través del desarrollo de los distintos Estatutos de
Autonomia y teniendo en cuenta la jurisprudencia del TC en los distintos casos
particulares, se ha ido configurando la llamada “constitucidn territorial”. Nuestro sistema
territorial se caracteriza, por tanto, de una gran flexibilidad, pues se ha ido constituyendo

de forma gradual y paulatina a lo largo de los afios. 2°

Por tanto, como bien se puede observar, podemos afirmar que nuestra Constitucion
de 1978 no termina por definir un modelo concreto de organizacion territorial del Estado,
sino mas bien deja la posibilidad abierta a una evolucion y desarrollo posterior. Seran los
posteriores Estatutos de Autonomia, como se dice, junto con la numerosa jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, como se vera mas adelante, los que vayan configurando
dicho sistema, a dia de hoy aun inacabado, se podria decir. Como ya se ha dicho, este
modelo estatal espafiol se le termina conociendo y denominando comdnmente como

“Estado Autondmico”. 2!

2.2. Evolucion del Proceso Autondmico:

Como bien explica Camara Villar en su escrito sobre “La Organizacion territorial de
Espafia. Una reflexion sobre el Estado de la Cuestion y claves para la Reforma
Constitucional??, se pueden diferenciar cuatro principales etapas en este proceso
autonomico espafiol del que hablamos: una primera etapa que va de 1979 a 1983, una
segunda etapa desde 1983 a 1992, una tercera etapa de 1993 a 2006 y la cuarta, que va de
2006 en adelante.

En el inicio de este proceso autonémico, recién aprobada la Constitucion, se fue
configurando la implementacion de esa autonomia recogida en la Norma Fundamental.
De esta manera, y a través de lo que la Constitucion prevé en su art. 151.2 junto con la

Disposicién Transitoria segunda, los territorios de Catalufia, el Pais Vasco y Galicia (al

20 Camara Villar, G., “La Organizacién Territorial de Espaiia. Una reflexion sobre el Estado de la cuestion
y claves para la reforma constitucional”, Revista de Derecho Politico, n°101, enero-abril 2018, pp. 395-
430.

2L Romero, J., “Espafa inacabada. Organizacion territorial del Estado, autonomia politica y reconocimiento
de la diversidad nacional”, Documents d’Analisi Geografica, vol 58/1, 2012, pp. 13-49.

22 Camara Villar, G., “La Organizacién Territorial de Espafia. Una reflexion sobre el Estado de la cuestion
y claves para la reforma constitucional”, “cit”.
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haber sido los Unicos que durante la vigencia de la Segunda Republica solicitaron y
votaron los estatutos de autonomia) fueron las primeras Comunidades que aparecieron y

tuvieron acceso a estas competencias (en 1979 los dos primeros y en 1981 el tercero).

Asimismo, como ya se ha mencionado anteriormente, Andalucia tenia una clara
conciencia autonomista, aunque quiza no con las mismas particularidades que las
regiones mencionadas. Como ya se ha visto, tras su fuerte empefio por conseguir ese
autogobierno, y a pesar de las discrepancias con el Gobierno vigente, consiguio ser la
unica Comunidad que tuvo acceso a dicha autonomia mediante el proceso determinado
en el art. 151 CE. A pesar de no poder beneficiarse de los trdmites establecidos en la
Disposicion transitoria segunda de la CE, pues no se pudo plebiscitar su estatuto durante
la Republica, fue capaz de crear y aprobar su Estatuto en el afio 1981 a través de los
instrumentos y érganos politicos previstos en el art. 152 CE, ademas de poder obtener el
mayor numero de competencias permitido por el art. 149 CE, consiguiendo asi asemejarse
a las ya denominadas “nacionalidades historicas” contando, por tanto, con autonomia

plena y mediante una via rapida de acceso.

Estos acontecimientos propiciaron de alguna manera que las posteriores
Comunidades que se crearan mediante el art. 143 CE también contasen con instituciones
politicas equiparables. Dicho esto, mientras que el Gobierno en un principio solo
consideraba una posibilidad de apertura al proceso autondmico con ciertas diferencias
entre unos territorios y otros, el caso andaluz provocé un tanto lo contrario. Consiguio
establecer un sistema en el que la distribucion del poder politico era mayoritariamente
homogénea entre las regiones, sin diferencias privilegiadas entre ellas, respetando
siempre las particularidades individuales de cada territorio. Andalucia por tanto, jugé un
papel importantisimo a la hora de definir nuestro modelo definitivo del Estado de las

Autonomias.

Fue en esta primera etapa en la evolucion del Estado de las Autonomias cuando se
aprobd la Ley Organica 8/1980 de Financiacion de las Comunidades Autonomas, donde
se venian a adoptar medidas destinadas a esa financiacién de la autonomia. De la misma
manera se establecieron los Acuerdos Autondémicos del 31 de julio de 1980, mediante los
cuales se decretd que el resto de los territorios deberian acceder por la via del art. 143 CE
a la autonomia, esto es, con menor nimero de competencias, aunque también se contaria

con la autonoma politica con las instituciones establecidas en el art. 152 CE.
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A modo de excepcion, y como bien aprecia Camara Villar, Navarra tuvo acceso a la
autonomia plena a través de la Disposicion adicional primera 23, Canarias y Valencia, por
su lado, accedieron mediante el art. 143, aunque fueron capaces de obtener
complementariamente otras competencias gracias a leyes organicas de transferencias®,
segun lo estipulado en el art. 150.2 CE. Gracias a ello y citando al propio Camara Villar,
se puede decir que la autonomia se fue generalizando como autonomia politica pero

contando con distintos grados o niveles competenciales.

Otro hecho relevante, sefiala el autor, fue el del intento fallido de implementar una
“racionalizacion” reflejada en la Ley Organica de Armonizacion del Proceso Autondmico
(30 de julio de 1982, LOAPA). Posteriormente se aprobo la Ley del Proceso Autondémico
en 1983, donde se centrd en la distribucion regulada de competencias entre las

autonomias.

En 1983, finalmente y a excepcion de Ceuta y Melilla, ya se habian aprobado todos
los Estatutos, quedando Espafia dividida en 17 Comunidades Auténomas. La segunda
etapa comienza por tanto en 1983 y acaba, como se ha dicho, en 1992. Lo mas llamativo
de este periodo es el afan homogeneizador del modelo autonémico y se caracteriz por
realizar el proceso de transferencias y puesta en marcha de todo este sistema con medidas
de financiacion, la regulacion en esa distribucion competencial y resolucion de posibles
conflictos debido a invasiones competenciales estatales, la implementacion de una serie
de normas politicas de colaboracion y cooperacion (relacion entre Comunidades
Auténomas y el Estado) ...

Como posibles hechos relevantes se pueden destacar los Acuerdos Autonémicos de
28 de febrero de 1992 entre PP y PSOE®, cuyo objetivo era el de aumentar el techo

competencial de las Comunidades Auténomas previstas en el art. 143 CE.

De la misma manera, se produjo una equiparacion sustancial en las competencias de

las CCAA de via lenta (o segundo grado) con las de via rapida (o primer grado). Ademas

23 ey Orgénica 13/1982 de 10 de agosto de reintegracion y amejoramiento del Régimen Foral de Navarra
(LORAFNA).

24 Ley Organica 11/1982 de 10 de agosto de transferencia a Canarias (LOTRACA) y Ley Organica 12/1982
de 10 de agosto de transferencia a la Comunidad Valenciana (LOTRAVA).

%5 Estos acuerdos se acabaron plasmando en la Ley Organica 9/1992 de 23 de diciembre. A través de esta
se llevd a cabo la transferencia generalizada de competencias ademas de indicar la reforma de los Estatutos.
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se destacan también las reformas estatutarias que fueron aprobadas en 1996 y 1999

(pertenecientes a la tercera etapa de todo este proceso autonémico, como se vera).

Por altimo, se comenzo6 a normalizar todos aquellos instrumentos y herramientas de

colaboracion y cooperacion entre CCAA y el Estado.

La tercera etapa comienza en 1993 y culmina en 2006. Durante este tiempo se puede
decir que la autonomia se amplié a la totalidad del territorio nacional de una manera
afianzada pues se produjeron las reformas estatutarias mencionadas de 1996 y 1999
ademaés de aprobarse los Estatutos de Ceuta y Melilla. Asimismo, se regularon todos los
proyectos de reforma estatutaria realizados por los parlamentos autondmicos y se
reconocio a los mismos la potestad de, como sefiala Camara Villar, “retirar la iniciativa
de reforma antes de la aprobacion del texto definitivo por las Cortes Generales,
haciéndolos asi inmodificables por las Cortes si no media el consentimiento de los

respectivos parlamentos autonémicos”.

Es en estos momentos cuando empiezan a surgir los principales problemas de
adaptacion y ajuste del Estado Autondémico, se comienza también a cuestionar acerca de
la posible reforma del Senado en cuanto a érgano de representacion territorial, se habla

de corresponsabilidad fiscal (y herramientas para conseguirla) ...

Como bien se puede observar, partiendo de los preceptos constitucionales y el
reconocimiento al ejercicio de esa autonomia, se va conformando un modelo autonémico
en nuestro pais a lo largo de los afios, que continta creciendo y siempre tendiendo a la
mayor equiparacion. Dicho incremento ha provocado altos niveles de autogobierno por
parte de las Comunidades Autonomas. Tal es ese nivel competencial que se ha llegado a

comparar o a asimilar nuestro sistema a otros de corte federal.

En la cuarta etapa (2006 en adelante) también se producen los procesos de reforma
estatutaria mas recientes y comienza a germinar una crisis del sistema o modelo
autonomico del Estado. Como bien se menciona en dicho articulo, si bien es cierto que
de forma globalizada el modelo ha sido positivo y los niveles de autogobierno concedidos
también. Sin embargo el sistema parece contener ciertas anomalias que viene provocadas,
fundamentalmente y entre muchas razones, por una falta de claridad y calidad en cuanto
a la distribucion de competencias, el constante abuso o restricciones realizadas por el
Estado en perjuicio de las CCAA, la indeterminacién de un claro y concreto modelo de

financiacion autonomica, falta de participacion de las Comunidades en relacion a la
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voluntad estatal, indefinicidn del principio de lealtad, débiles e ineficaces mecanismos de
colaboracion y cooperacion entre Estado y CCAA, la propia subsistencia de esa libre
apertura del modelo autonémico con base en el principio dispositivo ...

Todo ello ha contribuido a la elevacion de numerosos recursos ante el Tribunal
Constitucional, ademéas de comenzar a plantearse la necesidad de constitucionalizar el
modelo del Estado autonémico con el fin de realizar las reformas que se consideren

oportunas al respecto.

Acompafiado por el contexto circunstancial (globalizacion, avances cientificos y
tecnoldgicos, cambio climatico, desarrollo de la Union Europea, flujos migratorios...) se

terminé optando por reformular las bases y sustentos del sistema.

Como importante antecedente a esta penudltima fase del proceso autondmico se

encuentra el fuerte conflicto producido por la propuesta de reforma del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco, mas cominmente conocido como “Plan Ibarretxe?8, que fue

rechazado en 2005.

Una reflexion generalizada es la de que, para poder alcanzar o avanzar en esa reforma
del sistema autondmico y de organizacion territorial del Estado espafiol, se deberia haber
acordado anteriormente una reforma a nivel constitucional, de manera que se pudiese
constitucionalizar todo este Estado autonémico teniendo en cuanto las circunstancias
actuales tanto a nivel social como politico. Como bien sefiala Camara Villar,
analiticamente si es clara la necesidad de llegar a una reforma constitucional,
fundamentalmente para tocar campos como el de la tan problemaética actual en la cuestion
territorial. No obstante, a nivel politico ha resultado mas complejo de lo que parece, pues
por un lado, se considera que una reforma constitucional llevaria mas a un conflicto
interno que a una resolucion del problema o consolidacion. Por otro lado, la consulta o
propuesta realizada durante la legislatura del sefior Rodriguez Zapatero al Consejo de

Estado resulto ser insuficiente.

Es por estas razones por las que se ha centrado en mayor medida en las reformas de
los Estatutos de autonomia, con el fin de actualizar este modelo de estado autondémico.

En cualquier caso, si es cierto que se han generado méas de una problematica en este

% Se trataba de una “Propuesta de reforma de estatuto politico de la comunidad de Euskadi”. La
problematica yacia en que la concepcion que se tenia del “pueblo vasco” contradecia fuertemente lo
estipulado en la Constitucion.
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sentido, mayoritariamente en relacién con las solicitudes, cada vez méas extremas, del

nacionalismo. ¢/

Numerosos expertos en la materia han sido los que han establecido una cierta
semejanza entre nuestro modelo autonémico espafiol y el régimen del federalismo?.
Cémara Villar ya planteaba que, teniendo en cuenta toda la estructuracion y proceso de
organizacion autondmica de nuestro pais se puede considerar que este sistema se asemeja
de alguna manera, o al menos su proceso evolutivo, a los Estados federales
conceptualizandolo por tanto en el ya conocido régimen del federalismo. “La logica del

Estado autonémico es la misma que la de un Estado federal” afirma Camara Villar.

Se ha llegado incluso a decir que todo el paradigma organizativo del Estado espariol
ha ido funcionando de alguna manera en una linea similar al del Estado federal. Pedro
Cruz Villalon califica, en efecto, nuestro modelo territorial de “prefederalismo” o con

cierta tendencia a dicho régimen.?

27 El contenido o punto de controversia mas comun durante estas reformas a las que se hace referencia eran
relativas a aspectos ideoldgicos, identitarias, el campo competencial de las distintas regiones, aspectos
institucionales, cuestiones financieras, las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas...
Haciendo referencia a estas reformas estatutarias se puede mencionar, en primer lugar, la de la Comunidad
Valenciana en el afio 2006, caracterizada por ser demasiado restringida. Asimismo se reformo en ese mismo
afio el Estatuto de Catalufia. Con posterioridad a esta, le han sucedido otras reformas estatutarias, siendo
un claro ejemplo ya mencionado, el caso de Andalucia.

2 Ademas de los ya mencionados mas adelante se han realizado muchos estudios poniendo el foco de
atencion en el caso espafiol, como ocurre con: Suelt Cock, V., “El caso espafiol, un proceso federal: estudio
de la nueva configuracion de estados federales”, Universitas Bogota (Colombia), n® 123, pp., 203-246,
julio-diciembre de 2011. En este caso se centra en el propio surgimiento del federalismo y su intrinseca
conexién y vinculacién a los aspectos tanto temporales como espaciales en los que se encuentra éste al
germinar. Nace, por tanto, como consecuencia de una simple necesidad social y circunstancial del momento
(poniendo como claros ejemplos de ello Alemania y Estados Unidos). Asimismo se trata sobre el nuevo y
reciente concepto de federal arrangement. Todo ello utilizando como ejemplo en la explicacion, todo el
proceso de lo que se denomina aqui proceso federal espafiol.

Otra muestra de esto mismo es lo siguiente: Estupifian Achury, L., “El Estado autonémico: del Estado
unitario al Estado federal. Un ejemplo de la mutacion de las formas de Estado”, Dialogos de Saberes, n°
35, julio-diciembre de 2011, pp. 107-122. Este estudio parte de las teorias bésicas y tradicionales de las
formas de estado, como por ejemplo, el regional o autonémico, el federal, unitario... Plantea ademas la
problematica en la que se encuentra Espafia con su desarrollo constitucional en un contexto de un estado
de las autonomias...

Por otra parte ha habido muchos autores que han continuado tratando de la misma manera esta cuestion,
como es el caso de Gumersindo Trujillo, Eliseo Aja (el cual ya establecié una comparacién entre ambos
modelos territoriales al expresar: “Espafia se encuentra actualmente muy descentralizada y el poder politico
de las CCAA puede compararse perfectamente con el que poseen los Estados miembros de una federacion,
como por ejemplo, los Lander alemanes o austriacos, y desde luego, es muy superior al que tienen las
regiones de otros Estados considerados descentralizados”) centrando, ademas, esta tematica en su conocida
obra: Aja, E., Estado Autonémico y Reforma Federal, Alianza Editorial, 2014., J. Pérez Royo, Josep Maria
Castelld Andreu...

2 Cruz Villalén, P., “Las Articulaciones de un Estado Compuesto”, Comentario a “La ejecucion
autondmica de la legislacion del Estado” de Eduardo Garcia de Enterria, Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, Afio 3, n° 8, Mayo-agosto 1983.
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De la misma manera, Peter Héberle, catedratico de la Universidad de Bayreuth,

identifico el Estado autonémico espafiol como un modelo de protofederalismo. *°

Todo ello podria justificar de algin modo el hecho de que una de las reiteradas
alternativas que se proponen, y ya analizaremos, a nuestro actual modelo territorial sea el
establecimiento de un Estado federal, debido fundamentalmente a las semejanzas que se

observan entre ambos sistemas.

Con todo, también se pone de manifiesto, por el contrario, la idea de que el modelo
autonomico establecido en Espafia no se trata de un Estado federal acabado propiamente
dicho. Pues como bien apuntan numerosos académicos, ya en nuestro proceso
constituyente no se determinaron concretamente las caracteristicas propias, tanto a nivel

funcional como organizativo y de gestion, de un Estado federal.

Como bien se viene oyendo recientemente, el Estado autonémico esta padeciendo una
seria crisis, tanto politica como constitucional, fundamentalmente provocado por los
nacionalismo mas radicales y secesionistas. Se ha llegado incluso a atribuir la crisis
econdmica y organizativa a esta estructura territorial como es el Estado autonémico

(debido a los altos costes que conlleva, razones politicas y econémicas, ...). 3

2.3. Problemas Actuales de la Organizacion Territorial:

Recientemente y durante los ultimos afios se ha estado cuestionando de manera mucho
méas notable la verdadera eficacia y planteamiento del Estado autondémico vigente
espafol. Por un lado, se habla de un problema puramente funcional debido a la propia
organizacion territorial que prevé la Constitucion y los Estados de Autonomia y, por otro
lado, y siendo este segundo problema mucho méas complejo de resolver, la permanente
existencia de fuertes nacionalismos, que permanecen muy latentemente en algunos

territorios de la nacion. 32

30 Haberle, P., Catillo Sempere, J., Serrano Checa, J., Lépez Pardo, M. A., Balaguer Callejon, F., Camara
Villar, G. y Montilla Martos, J. A., Instituto Andaluz de la Administracién Publica Consejeria de Justicia y
Administracion de Publica, “Comparacion constitucional y cultural de los modelos federales”, Revista de
Derecho Constitucional Europeo, n° 8, pp. 171-189, julio-diciembre 2007.

81 Camara Villar, G., “La Organizacion Territorial de Espafia. Una reflexién sobre el Estado de la cuestion
y claves para la reforma constitucional”, “cit”.

32 Aragén Reyes, M., “Reforma del Estado Autonémico: mejora y no sustituciéon del modelo”, Cuadernos
monograficos de teoria del Estado, derecho publico e historia constitucional, n® 10, 2019, pp. 185-214.
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Cierto es que existen problemas a nivel administrativo®® en relacion con esta
configuracién territorial. Pero lo verdaderamente grave y donde mas se estd manifestando
esta crisis estatal es a nivel politico y constitucional. Existe un problema de identidad que
puede desembocar, y de hecho asi ha ocurrido, en un conflicto de convivencia dentro del

pais.

Haciendo referencia a esta crisis de identidad, junto con el sistema inacabado del
modelo “autondmico” que presenta nuestro pais, parece necesario y urgente terminar de
definir esta integracion territorial del Estado espafiol. El periodo constituyente y la
transicién democréatica quedo ya atrés y se complet6 y concluy6 hace afios, mientras que
este proceso autondémico sigue aln abierto e inacabado, por lo que, como ya se ve en la
actualidad, cada vez es mas importante terminar de cerrarlo. De lo contrario la

subsistencia y permanencia de dicha organizacion y del propio Estado correria peligro.3*

La doctrina ha venido a decir que ésta necesaria aclaracion del sistema o falta de
definicion y delimitacion del mismo, que tiene como fin Gltimo la propia integracion
definitiva territorial del Estado y la resolucién de sus problemas bésicos, deberia hacerse
incluyendo a todas las Comunidades Auténomas, haciendo més hincapié precisamente en

aquellas regiones done la situacion esta siendo mas critica.

También se ha llegado a decir que uno de los pilares fundamentales donde se sustenta
esta problemaética organizativa de Espafia es la gestion a nivel de financiacion. Se habla
de una falta de equilibrio entre las responsabilidades que acarrean las transferencias de
competencias a los distintos territorios y las correspondientes necesidades para su

financiacion®.

33 as controversias sugieren cambios estructurales a nivel administrativo como, por ejemplo, fortalecer las
competencias o suprimir las Diputaciones provinciales como 6rganos de gobierno provinciales
individuales, adhesién o no de los distintos municipios a modo de centralizacién, mantener o eliminar el
foralismo Navarro y del Pais Vasco... Lopez Trigal, L., “El modelo territorial y la Constitucion espaiola”,
La Critica, 22 de marzo de 2020 (disponible en https://lacritica.eu/noticia/433/lorenzo-lopez-trigal/el-
modelo-territorial-y-la-constitucion-espanola.html; Gltima consulta 22/03/2020).

3 En esta misma linea argumenta Aragon Reyes lo siguiente: “Un Estado tiene muchas dificultades para
sobrevivir si en partes de su territorio se esta poniendo en cuestion permanentemente, por mayoria politica
0 por un sector de la poblacidn, su pertenencia a la comunidad nacional”. Por tanto resulta altamente
arriesgado, para un “Estado compuesto”, cuestionar en las sucesivas elecciones autondémicas la misma
configuracidn territorial del propio Estado, y se pongan sobre la mesa de negociacién distintas concepciones
de Estado, en lugar de programas electorales gubernamentales. Aragon Reyes, M., “Problemas Actuales de
la Organizacion Territorial del Estado”, Revista de Estudios Politicos, n® 102, octubre-diciembre 1998, pp.
161-179.

% Alcaide, C., “Reformar la Organizacion territorial”, El Pais, 28 de septiembre de 2012 (disponible en
https://elpais.com/economia/2012/09/28/actualidad/1348823696 768884.html; ultima consulta
22/03/2020).
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Frente a esta problematica globalizada en torno a nuestra organizacion territorial, se
proponen numerosas alternativas como, por ejemplo, una reforma constitucional que
modifique el titulo V111, el establecimiento de sistemas 0 modelos organizativos distintos
tomados del ejemplo de otros paises etc. 3. Alternativas que se analizaran en mayor

profundidad maés adelante.

2.4. Postura Jurisprudencial del TC:

Ahora cabe preguntarse, ante esta controversia, qué es lo que ha venido diciendo el
Tribunal Constitucional con respecto a la cuestién autonémica. Como bien sabemos y ya
se ha mencionado con anterioridad, el TC ha sido un gran protagonista en toda la
construccién del modelo autonémico que rige en nuestro pais. Su intervencion viene
justificada principalmente por la falta de delimitacion de dicho modelo en la CE de 1978
y por la inexistencia de un acuerdo politico eficaz con respecto a esta cuestion.

No solo se ha limitado a declarar inconstitucional aquello contrario a la Norma
Fundamental sino que también ha venido haciendo una importante labor interpretativa de
la Constitucion, sentando asi las bases del sistema actual. Con ello ha ido resolviendo los
distintos conflictos y controversias de la organizacion territorial de Espafia derivados de

la estructuracién del modelo autonémico que se creo.

Es necesario mencionar en este punto que el TC comenz6 su actividad al mismo
tiempo en el que se iniciaba todo el proceso autonémico. Esto quiere decir que ha habido
numerosa jurisprudencia al respecto durante todos estos afios y por ello solo se desea

destacar los pronunciamientos o declaraciones mas significativas realizadas por el

%Aunque mas adelante se centré en posibles soluciones o alternativas cabe mencionar aqui que, de las
numerosas propuestas a nivel general también se han planteado modificaciones especificas del modelo
organizativo actual. Estas son, por ejemplo, suprimir la concepcion de “provincia” como entidad local en
todo el conjunto del Estado, reconstruir los criterios de delimitacion provincial segln aspectos geograficos,
establecimiento de nuevas provincias, reformular todo el mapa municipal... Propuestas que plantean autores
como Jesus Burguefio. Burguefio, J., De los reinos de Espafia a la Espafia de las provincias, una dialéctica
histérica aun sin ganadores, Universitat de Lleida (2017), Capitulo “Propuesta de reordenacion integral de
la organizacion territorial de Espafia”. Guerrero Lladés, M. y Burguefio, J., “Disfunciones territoriales
municipales en Catalunya”, Boletin de la Asociacion de Geografos Espafioles, n°. 78, 2018, pp. 302-328.
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tribunal a la hora de asentar los fundamentos béasicos en la conformacion del sistema

autonoémico espafiol®’. %

Yaen 1983 tuvo lugar la primera manifestacion de gran envergadura por parte de este
Tribunal. En ella se asentaron importantes aspectos del contexto autonémico entre los que
se pueden destacar los siguientes: la exclusiva validez de los revindicados derechos
histéricos Unicamente dentro del marco constitucional, que las Cortes Generales no
pueden ejercer las funciones que le son propias al TC como son la de interpretar la propia
CE ni repartir territorialmente las distintas competencias, se recuerda que las leyes de
armonizacion son de uso exclusivo del Estado y tienen caracter subsidiario y se declara
que seran la Constitucién junto con los Estatutos de Autonomia los delimitadores de las

distintas competencias. *°

Asimismo, el TC ha hecho una gran labor concretando el contenido del art. 149.1 CE,
relativo a la distribucion de competencias del Estado. En este sentido, el TC diferencid
por un lado un concepto formal, por el que se decia que las bases se deben establecer por
normas con rango de ley *°y, por otro lado, debe de haber una normativa comun a partir
de la cual las CCAA puedan ir incluyendo las particularidades que consideren

oportunas*. También se decreta, en esta misma linea, que las bases no necesariamente

37 para mayor ahondamiento en esta cuestion jurisprudencial se pueden consultar las siguientes fuentes, de
las que se ha sacado también informacion relevante para este trabajo: Rebollo Delgado, L., “La construccion
del Estado Autonomico por el Tribunal Constitucional”, Espafia y su organizacion territorial, Dykinson,
Madrid, 2018, pp. 99-142; Martin i Alonso, G., “La Jurisprudencia Constitucional sobre la Organizacion
territorial del Estado Autondémico y Bibliografia sobre la incidencia de esta jurisprudencia”, Revista
catalana de dret public, n® 43, 2011, pp. 3-49; Martin-Retortillo Bacquer, S. y Garcia de Enterria, E., La
jurisprudencia del TC sobre autonomias territoriales, Cruz Villalon, O., “Estudios sobre la Constitucién
Espafiola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria”, Civitas, Madrid, 1991, pp. 3.339 y ss; Aguiar
de Luque, L.y Pérez Tremps, P., Veinte afios de jurisprudencia constitucional en Espafia, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2002.; Fernandez Farreres, G., La contribucion del Tribunal Constitucional al Estado
Autondmico, lustel, Madrid, 2005; Garcia Roca, J., “La experiencia de veinticinco afios de jurisprudencia
constitucional en Espafia”, La reforma del Tribunal Constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007,
Lopez Guerra, L., Las sentencias bésicas del Tribunal Constitucional, BOE y CEPC. 32 Ed, Madrid, 2008.

Asimismo, como curiosidad, ya solo durante los primeros 3 afios de funcionamiento del TC este hizo una
gran labor contribuyendo con las siguientes aportaciones, segun Fernandez Farreres: “...definio y delimité
el concepto de autonomia politica..., precisd el significado del principio dispositivo y de la clausula
residual de competencias a favor del Estado..., formulé el fundamental principio de interpretacion
conforme a la Constitucién de los propios Estatutos de Autonomia..., explicé que la colaboracion se erigia
en un elemento clave para superar la tension entre unidad y autonomia...”. Fernandez Farreres, G., La
Contribucion del Tribunal Constitucional al Estado Autonémico, lustel, Madrid, 2005, p. 19.

38 Rebollo Delgado, L., “La constitucion del Estado Autondémico por el Tribunal Constitucional”, Espafia
y su Organizacion Territorial, Dykinson, Madrid, 2018, pp. 99-142.

39 Sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de agosto 76/1983, sobre la LOAPA.

40 Sentencias del Tribunal Constitucional de 28 de julio 32/1981 y de 28 de enero 1/1982.

41 Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de enero 1/1982.
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deben de ser brevemente delimitadas sino que puede haber una mayor especificacion y
desarrollo cuando se considere conveniente y necesario para el buen ejercicio de las
competencias del Estado*?. Del mismo modo, se produce tanto una aclaracion del
controvertido concepto de “exclusiva” en lo referido a las materias atribuidas al Estado®?
como la especificacion y trascendencia de la palabrea “legislacion” prevista en varios

apartados del citado articulo de la CE*.

En relacion con el principio dispositivo que se prevé en nuestra Constitucion*, decir
que el TC se ha pronunciado en numerosas ocasiones, llegando incluso a distintas
conclusiones debido a las variadas designaciones que han utilizado los Estatutos de

Autonomia a la hora de concretar las materias sobre las que ejercen su competencia.

Considerando la clausula residual *°que prevé la CE sobre las materias que no hayan
sido tomadas por las CCAA a través de sus Estatutos de Autonomia, el TC decreta que,
ademas de tratarse de un modo de cierre, motivado precisamente por el principio
dispositivo previsto en la CE, esta clausula no debe tener una aplicacion automatica, sino
que reviste de un carécter excepcional. Cabria su aplicacién cuando no haya ejercicio
posible por la via de los art 149.1y 148.1 CE. %

Por otra parte, es importante destacar que de toda la jurisprudencia del TC sobre el
ambito autondémico, la STC 31/2010 constituye un pilar fundamental para poder
comprender nuestro Estado autonémico actual. Se analizar4 con mayor detenimiento a
continuacion, junto con el andlisis de la situacion catalana. Por ahora basta con decir que
esta resolucion trajo consigo un importante avance de innovacion juridica, a pesar de

haber sido criticada, como veremos.

Igualmente, otra manifestacién del Tribunal que resultd interesante en el ambito

autonomico fue la STC 42/2014, relativa al concepto de “nacién” y “soberania”. En el

42 Sentencia del Tribunal Constitucional de 22 de marzo 49/1988.

4 Sentencia del Tribunal Constitucional de 14 de junio 35/1982.

4 Sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de noviembre 33/1981.

45 Este principio dispositivo lo recoge la CE en su art. 149.3 cuando dice asi: “las materias no atribuidas
expresamente al Estado por esta Constitucion podran corresponder a las Comunidades Auténomas en
virtud de sus respectivos Estatutos”.

46 Tal y como se dispone al final del art. 149.3 CE, cuando dice asi: “La competencia sobre las materias
que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia corresponderd al Estado, cuyas normas
prevaleceran, en caso de conflicto, sobre las de las Comunidades Auténomas en todo lo que no esté
atribuido a la exclusiva competencia de éstas. EI Derecho estatal ser, en todo caso, supletorio del derecho
de las Comunidades Auténomas”.

47 Sentencias del Tribunal Constitucional de 27 de junio 118/1996 y de 20 de marzo 61/1997.
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afio 2013 se dicta la Resolucion del Parlamento de Catalufia 5/X ¢ en el que se
proclamaba la “Declaracion de soberania y del derecho a decidir del Pueblo de
Catalufia”®®. Con ello se hace una clara manifestacion del deseo de materializar el
movimiento independentista en la region. ElI TC se posiciona entorno a la

constitucionalidad o no de dicha Resolucién.

Con respecto a la afirmacion de la resolucion de que el pueblo a catalan es soberano
el TC se manifiesta declarando que dicho pronunciamiento es contrario a lo previsto en
los arts. 1.2 y 2 de la CE pues rompe con el concepto de soberania defendido por la
Constitucion. En la CE se decreta que la soberania nacional reside exclusivamente a todo
el conjunto del pueblo espafiol, y no cabe por tanto la concesion a una parte o region
concreta de dicho conjunto nacional®. Es por ello por lo que el TC finalmente declara

inconstitucional este principio manifestado por la resolucion sobre la soberania catalana.

Con respecto al derecho a decidir declarado por la resolucion para que los catalanes
puedan decidir sobre su futuro, el TC considera que cabe, en esta cuestion, una
interpretacion constitucional. Esto es, el tribunal consider6 que dicha declaracion no se
hizo con un componente independiente ni estaba relacionado de algin modo con la
declaracion inconstitucional de soberania del pueblo catalan. Ademas entiende que ese
derecho a decidir fue proclamado como una mera aspiraciéon politica, que se puede
alcanzar mediante los cauces legales establecidos, y no tanto como una proclamacion de

un derecho de autodeterminacion®! no reconocido en nuestra Constitucion. Por tanto, el

48 Resolucion 5/X del Parlamento de Catalufia de 23 de enero de 2013, por la que se aprueba la Declaracion
de soberania y del derecho a decidir del pueblo de Catalufa.

4% En dicha Resolucidn del Parlamento de Catalufia se llega a declarar, en su punto primero, que “el pueblo
de Catalufia, por razones de legitimidad democratica, tiene caracter de sujeto politico y juridico soberano”
ademas de plantear que el pueblo de Catalufia esta legitimado para realizar un referéndum vinculante a
través del cual se pueda determinar si quiere ser independiente o no.

%0 Respaldando dicha posicion, el TC recuerda su propia doctrina creada en la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 26 de abril, STC 76/1988, donde se establecid lo siguiente: “hacer residir la soberania
en el conjunto del pueblo espafiol no es el resultado de un pacto entre instancias territoriales histéricas
que conserven unos derechos anteriores a la Constitucion y superiores a ella, sino una norma del poder
constituyente que se impone con fuerza vinculante general en su ambito, sin que queden fuera de ella
situaciones histdricas anteriores”.

51 Ha habido mucha critica con respecto a este posicionamiento del TC, considerando su actuacién, como
bien se dice, laxa y poco contundente. Autores como Alberto Lopez Basaguren ven este “derecho a decidir”
como una invencién creada por los independentistas en cuyo interior se encuentra el deseo de ejercer el
derecho a la autodeterminacion para asi justificar de alguna manera la secesion. Visto en: Lépez Basaguren,
A., “Demanda de Secesion en Catalufia y sistema democratico. El procés a la luz de la experiencia
comparada”, Revista Cientifica Teoria y Realidad Constitucional, n® 37, 2016, pp. 163.185 y en Manchon,
M., “Lopez Basaguren: “el inmovilismo del sistema politico espafiol es irresponsable’™, El Espafiol, en
Crénica Global, 17 de marzo de 2019 (disponible en:
https://cronicaglobal.elespanol.com/pensamiento/conversaciones-sobre-cataluna/lopez-basaguren-
irresponsable-inmovilismo-sistema-politico-espanol_229548 102.html; Gltima consulta 31/03/2020).
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TC considera que esta declaracion del derecho a decidir no es inconstitucional pues se
puede interpretar “en el sentido que se expone en los fundamentos juridicos 3y 4 de esta

sentencia®®”. >

Cabe mencionar, en relacion con esta sentencia, que esta fue objeto de critica por parte
de muchos, sobre todo en el ambito politico mas que en el académico. Se dice que la
interpretacion constitucional que hizo el TC fue quizas demasiado laxa y flexible y no lo

suficientemente tajante como deberia.

En este sentido, el catedratico en Derecho Constitucional en la Universidad de
Barcelona, Joan Vintro, cuestiona la aceptacion del derecho a decidir, pues entiende que
la interpretacion que ofrece el TC deja abierto un poder de actuacion para que se pueda

celebrar en un futuro un referéndum respaldandose en este mismo derecho a decidir.>*

Fossas, por otro lado, considera que el TC fundamenté errobneamente su
argumentacion sobre la inconstitucionalidad de la proclamacién de soberania del pueblo
catalan al utilizar la STC 103/2008 y la opinién del Tribunal Supremo de Canada. Pero
mas relevante para nuestra cuestion, en cuanto al derecho a decir, Fossas declara que “el

TC dicta una sentencia interpretativa sobre una declaracion politica”. *°

Con todo ello se observa que, por un lado, el TC, a pesar de haberse contradicho en
algunas ocasiones en referencia a diversas cuestiones, en materia de soberania siempre ha

tenido un criterio Unico y solido, manifestando siempre que no cabe la fraccion de la

En cualquier caso, parece necesario profundizar un poco sobre este primer concepto de
“autodeterminacion” mencionado mas arriba. Si bien es cierto que este derecho a la autodeterminacion
existe en el plano internacional, cuando se reconoce como titulares del mismo a aquellas comunidades que
estén sometidas bajo un régimen colonial. Sin embargo, en Espafia no se le puede reconocer este derecho a
ninguna CCAA o territorio de la nacién. Por tanto, no cabe reclamar este derecho en Espafia como derecho
juridico, aunque si se podria como un derecho “natural”, “historico”, “inherente al territorio” o “moral”. En
estos Ultimos casos estariamos ante una apelacién, no de un derecho como tal, sino de una reivindicacion
puramente politica. De esta manera, para que este derecho existiese en Espafia se deberia recoger como tal
en la Constitucion, por lo que se requeriria una reforma constitucional para conseguirlo. (Aragén Reyes,
M., “Problemas actuales de la organizacion territorial del Estado”, Revista de Estudios Politicos, n® 102,
octubre-diciembre 1998).

52 Sentencia del Tribunal Constitucional de 25 de marzo 42/2014.

%3 Este mecanismo que utiliza el TC es una técnica jurisprudencial que ya fue utilizada en la STC 31/2010
y que ha sido utilizado reiteradamente en el plano politico del pais.

% Vintré, J., “El Tribunal Constitucional y el derecho a decidir de Catalufia: Una reflexion sobre la STC de
25 de marzo de 20147, Revista Catalana de Dret Public. RCDP Blog. 2 de abril de 2014. Disponible en:
https://eapc-rcdp.blog.gencat.cat/2014/04/02/el-tribunal-constitucional-y-el-derecho-a-decidir-de-
cataluna-una-reflexion-sobre-la-stc-de-25-de-marzo-de-2014-joan-vintro/, Gltima consulta el 30/03/2020.
% Fossas Espadaler, E., “Comentario a la STC 42/2014, de 25 de marzo, sobre la Declaracion de soberania
y el derecho a decidir del pueblo de Catalufia”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n® 101, mayo-
agosto de 2014, pp. 273-300.
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misma pues esta reside Unica y exclusivamente en el conjunto del pueblo espafiol. Por
otro lado, en cuanto al derecho a decidir, el TC acude al mecanismo de dar validez y
eficacia a dicha declaracion siempre que se interprete conforme a los criterios

constitucionales y se realice en todo caso dentro de los cauces legales ya establecidos.

Por ultimo, podemos destacar la STC 259/2015 referente al deseo de alcanzar un
Estado independiente manifestado en la Resolucion del Parlamento de Catalufia 1/XI en
2015. Todo comienza a raiz de las elecciones convocadas el 27 de septiembre de ese
mismo afio. En esta Declaracion 1/XI, se establece que el propio Parlamento de Catalufia
proclama y aprueba el proceso de inicio de la creacién de un nuevo estado catalan
independiente del resto de Espafia, bajo el modelo de una republica.

En esta sentencia la postura del TC resulta ser mas estricta y contundente que en
anteriores ocasiones. El lenguaje empleado por el TC es tajante e imperativo, pues la
Resolucién se basa en una legitimidad democréatica (que estd por encima de la
constitucional) y a través de la cual se quiere crear, como bien sefiala Rebollo Delgado,
un nuevo orden constitucional, con un nuevo poder constituyente a la cabeza y al margen
de la CE de 1978.%°

A grandes rasgos podemos comentar que esta sentencia corrobora, de manera
semejante, lo establecido en la STC 42/2014 en cuanto a los conceptos de “nacion”,
“Estado” y “soberania”. De la misma manera, el tribunal clarifica los conceptos de
“democracia” y “pluralismo politico” recogidos en la CE. Asimismo, la Declaracion del
Parlamento de Catalufia manifiesta que el TC no tiene legitimidad y competencias en lo
referente a las elecciones y que el Parlamento no va a quedar sujeto a lo exigido o
aprobado por las instituciones estatales. Frente a esto el TC declara: “sin conformidad
con la Constitucion no puede predicarse legitimidad alguna. En una concepcion

democratica del poder no hay mas legitimidad que la fundada en la Constitucion”’.

Se dice, por tanto, que esta Resolucion rechaza cualquier tipo de sometimiento
obligado a la Norma Fundamental, vulnerando asi el orden constitucional. Por todo ello,
se falla declarando su inconstitucionalidad y por consiguiente la nulidad de dicha

resolucion.

% Espafia y su organizacion territorial “cit”, p. 133.
57 Sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de diciembre 259/2015.
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Estos, por tanto, han sido los pronunciamientos mas relevantes y con mas peso que
ha ofrecido el TC a la hora de contribuir a la construccion del Estado Autonémico aun

vigente en nuestro pais.

La jurisprudencia més actual de este tribunal se circunscribe fundamentalmente a las
actuaciones realizadas por Catalufia y sus pretensiones independentistas. En esta linea se
debe afadir que este ejercicio jurisprudencial del TC, mediante declaraciones de nulidad
0 establecimiento de mecanismos que restauren el orden constitucional en relacion con
Catalufia, no favorecen el desarrollo del modelo autonémico de forma alguna. Sin
embargo, esto demuestra las consecuencias de lo que supone excederse en el ejercicio de

dicho modelo o extralimitar las competencias.

La doctrina considera que la actuacion del TC ha sido beneficiosa y de buen ejercicio
en algunos ambitos mientras que en otros ha sufrido de ciertas carencias. En materia de
derechos y libertades, se dice que su interpretacion ha sido ordenada y coherente, sin
ambigiedades y con garantias de proteccion de estos. En cuanto al &mbito autonémico,
que es el que interesa, no ha sabido consolidar ni regularizar la constitucionalidad en
determinadas cuestiones, como hemos visto en varios de sus pronunciamientos, donde
dejaba la via abierta a un posible ejercicio futuro que pusiese en riesgo el orden

constitucional, sin declararlo inconstitucional desde un primer momento.

Ha habido maultiples reproches que le pueden ser imputables al tribunal, entre ellos
destacamos los siguientes: se ha considerado ineficaz y de gran inseguridad juridica
utilizar esa técnica interpretativa de aceptar el texto (“salvarlo”) siempre que sea
conforme a lo previsto en los propios fundamentos juridicos de la resolucion en cuestion,
también se ha criticado el retraso en sus fallos (sobre todo conociendo la posibilidad que
tienen los Estatutos de Autonomia de desarrollar normativa y aplicarlay que no va a poder
ser retirada salvo que se declare inconstitucionalidad), también sufre el TC de una falta

de coherencia clarificadora en sus resoluciones...

2.5. Catalufia. Quiebra del sistema:

2.5.1. Situacion general:

Las reivindicaciones fundamentales del pueblo catalan siempre han sido; mejorar

las condiciones de vida de sus ciudadanos, que se garantice la cohesidn y bienestar social,
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conseguir un autogobierno completo y pleno, evitar la “invasion competencial estatal”,

alcanzar una “financiacion justa y equitativa”, ...

Como se ha podido experimentar recientemente en la historia de esta region, su
deseo de secesion se ha ido intensificando conforme pasaban los afios. Sin embargo, como
bien expone Camara Villar, el Derecho Internacional solo permite la secesion en aquellos
casos en los que el territorio en cuestion sea una colonia o esté militarmente ocupada por
una potencia extranjera, o se trate de una regién oprimida donde se vulneren los derechos

humanos...®

Nada mas lejos de la realidad. Catalufia posee un amplio campo de facultades de
actuacion, con capacidad de autogobierno dentro de un sistema democratico (muchos
incluso lo equiparan a estados miembros de Estados federales, debido a la libertad y
margen de actuacion del que goza).

No obstante, y como bien apuntan numerosos autores y jurisprudencia, el hecho
de que exista una nacion cultural autonémica no significa que se trate de un sujeto
politico soberano con derecho a autorregularse sin sometimiento y al margen de la CE.
Catalufia es una nacionalidad reconocida como tal por la propia CE (art. 2 CE). Ya hemos
visto como el TC ha ido frenando sus aspiraciones con sus posicionamientos
jurisprudenciales y, este “derecho a decidir” o “derecho a la secesion” que revindican no

es reconocido tampoco en el ambito del derecho internacional.

El pueblo de Catalufia no es homogéneo y distinto al resto de Espafia, sino mestizo
y complejo como sefialan algunos, pero con claras peculiaridades culturales compartidas
con el resto de la nacién, como por ejemplo, los rasgos culturales, la lengua, las
conformaciones institucionales y juridicas, la tradicién historica... De hecho, atendiendo
a las investigaciones y analisis demoscopicos se comprueba que la mayor parte de la
poblacion catalana reconoce un sentimiento afin y de pertenencia tanto a Espafia como a

Cataluia.

Nuestra Constitucion reconoce, por tanto, a Catalufia como sujeto politico

constituido dentro del Estado espafiol en forma de Comunidad Autonoma a la que se le

%8 La Organizacion territorial de Espafia. Una reflexion sobre el Estado de la Cuestion y claves para la
reforma constitucional, “cit”, p. 420.
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reconocen ciertas singularidades recogidas en los arts. 5 y 6 de su Estatuto de

Autonomia®®.

Todo el proceso catalan y su cuestion independentista®® ya no es un simple
problema competencial ni territorial. Se ha llegado a tal extremo que supone una
verdadera amenaza al orden constitucional y al propio Estado. Los protagonistas ya no
son solamente independentistas o soberanistas, sino también estan presentes fuertemente
la izquierda radical junto con partidos antisistema y populistas. Se sirven de un alto
componente sentimental y victimista utilizando la gran crisis vivida en 2008 y la supuesta
opresion del modelo monéarquico parlamentario y capitalista para acabar con el sistema

constitucional.

Las consecuencias de este “intento revolucionario” han sido muy significantes
tanto a nivel econdmico (ha supuesto una fuerte salida de empresas de Catalufia y una
contraccion en la economia autondémica), como social (la cohesion se ha vuelto cada vez
méas dificil ante una sociedad fracturada), en relaciones internacionales, crisis

institucional ...

En cualquier caso, entrando en plano juridico, se debe analizar si la
responsabilidad de todo esto es imputable o bien la Constitucién (por el agotamiento de
su poder constituyente), al Estado autondmico (por su incompleta e insuficiente
conformacién y desarrollo) o bien a los partidos politicos (por su mala gestiéon de la

situacion).

En primer lugar, si bien es cierto que la Constitucién (que desde un primer
momento hizo un modelo de descentralizacién ya condicionado por la situacion de

Catalufia y Pais Vasco) ha ido conformando el Estado autonémico atendiendo a las

%9 Estatuto de Autonomia de Catalufia, Parlament de Catalunya, de febrero de 2013.

60 Conviene poner en situacion en cuanto a la realidad temporal de los hechos de todo el proceso catalan.
Como bien apunta el catedratico J. M2, Castella Andreu, se puede resumir brevemente en los siguientes
sucesos mas relevantes. Se puede fijar su inicio con la aprobacion del Estatuto de Catalufia en 2006. EI TC
declard inconstitucionales, como se desarrolla en el trabajo, algunos de sus articulos. Segun afirma el
catedratico, se produjo una crisis estatutaria, politica y econémica que desembocdé en la gran manifestacion
independentista del 11 de septiembre de 2012, bajo el lema de “Catalunya, nou estat d’Europa” (“Catalufia,
nuevo estado de Europa™). A finales de 2012 Artur Mas convoca elecciones (donde Convergencia y Unidn
reducen diputados y se pacta con el resto de fuerzas independentistas). Los hechos posteriores fueron la
declaracion del derecho a decidir basandose en el poder democratico del pueblo catalan, consultas
populares... EI 9 de noviembre de 2014 se produce la consulta informal de Catalufia yendo en contra del
propio TC, el cual responde con varias sentencias resultando ser al principio demasiado laxo y conciliador.
En 2015 se producen las elecciones plebiscitarias. Es una época de ambigiiedad y poca claridad en el
lenguaje empleado. Ya no se habla de “derecho a decidir” sino de “autodeterminacién”. Se acaba aplicando
el art. 155 por parte del Gobierno.

30



distintas pretensiones de todos los espafioles. Quizas hubiera sido mejor que la CE
hubiese sido mé&s precisa, concreta y previsible desde sus inicios, sin posibilidades de
actuacion tan amplias. Aun asi no parece razonable atribuirle la responsabilidad de los

sentimientos independentistas de algunos.

En segundo lugar, se ha demostrado que el Estado Autondémico sufre de graves
desajustes y desequilibrios, por lo que tiene un gran recorrido de mejora. Aun asi, hay
quienes consideran que el problema catalan no se le puede imputar por completo al Estado
autonomico pues se considera que no es su responsabilidad la fractura social, econémica

e institucional que ha provocado su situacion.

En tercer y Gltimo lugar, se encuentra la responsabilidad de los partidos politicos.
Hay un gran consenso en cuanto a la atribucién de la mayor responsabilidad de este
problema al sector politico. Se entiende que no han desempefiado bien sus funciones, no
han sabido utilizar los instrumentos puestos a su disposicion ni atender a las necesidades
de los ciudadanos. No han garantizado el bienestar de los ciudadanos y no han sabido
solventar sus problemas correctamente, pues han utilizado pretensiones ideoldgicas,
propuestas demagogas e imaginarias que no se pueden materializar, al menos dentro de
los cauces legales, pretender demostrar la realidad de una falsa democracia del Estado

espafiol... &
2.5.2. Jurisprudencia. STC 31/2010:

Como se mencionaba mas arriba, la STC 31/2010 reviste de gran importancia a la
hora de entender nuestro Estado Autonémico. Poniendo en contexto, en 2006 se aprobd
el Estatuto de Catalufia, el cual iba en contra de la CE, rompiendo y poniendo en juego el
propio concepto de soberania. Supuso una amenaza y claro enfrentamiento al sistema

constitucional espariol.

Se ha dicho en numerosas ocasiones que esta sentencia, a pesar de ser muy extensa

con un abundamiento de fundamentos juridicos, carece de mucho razonamiento y de

61 Como bien sefiala el profesor y catedratico de Derecho Constitucional. D. José Maria Castella Andreu,
en su Ponencia “La crisis secesionista en Cataluila y sus salidas constitucionales” impartida en la
Universidad Pontifica de Comillas el dia 4 de marzo de 2020, el Gobierno catalan desvié la atencion, pues
el pueblo, en vez de quejarse y manifestarse contra sus gobernantes por sus malas gestiones, el Gobierno
se sirvié de ese momento para exaltar la independencia. Se apel6 al pueblo y su voluntad democratica sin
mediacion institucional, caracteristico de los populismos y que cal6 en Catalufia.
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argumentacion juridica, lo que desemboca en una pobreza administrativa, como sefiala

Rebollo Delgado.

En torno a dicha sentencia existe una valoracion politica y otra juridica. Dentro de
la primera perspectiva a quienes entienden que el Tribunal derrumba con su sentencia al
Estatuto Catalan impidiendo sus “legitimas pretensiones”, mientras que otra parte de la
opinidn considera que las controversias que puede haber ahora pueden estar causadas en
parte por la falta de precision y claridad de esta sentencia entorno a la inconstitucionalidad
de este Estatuto. En cualquier caso, se dice que ambos puntos de vista tienen carencia
argumental. En el plano juridico, como ya se ha mencionado, la sentencia contribuye con
cuestiones muy novedosas. Sin embargo, el TC cae en la falta de especificacion y se dice
que quizé ha sido demasiado laxo y flexible permitiendo un amplio margen de actuacion
y desarrollo constitucional por parte del Estatuto. Precisamente esta flexibilidad de
actuacion ha desembocado en un ejercicio abusivo e inadecuado por parte del Estatuto,
cuestion que ha tenido que ir reformulando el propio TC a lo largo de los afios.

A niveles mas concretos, se puede mencionar que la STC fue estricta en
determinados puntos como puede ser en el predmbulo del propio Estatuto, cuando se
habla de “Cataluiia como nacion” o “la realidad nacional de Catalufia”, quitando
eficacia juridica interpretativa a esas declaraciones. Ademas, el TC declara
inconstitucional algunos articulos del Estatuto, aunque no de manera total, debido a que
en ellos se entiende que las CCAA pueden tener tribunales propios, cuando realmente
éstas solo pueden colaborar en la administracion de justicia®?, pero no haciendo ejercicio

de tribunales propios en cada una de ellas®?.

Por otro lado, también hay un pronunciamiento firme por parte del Tribunal
cuando el Estatuto utiliza la palabra “preferente” en cuanto al uso del catalan frente al
castellano, pues se considera que quiebra con el necesario equilibrio que debe haber en la

utilizacion de las dos lenguas en un plano normativo.

62 Como hien explica Gonzalez Hernandez, el rechazo del TC a las declaraciones que hace el Estatuto de
Catalufia acerca de que la Presidencia del Tribunal Superior de Catalufia sea el representante del poder
Judicial en Catalufia, viene justificado al ser inadmisible. Pues esto supondria afirmar que el TSJ catalan es
el Tribunal Supremo para Catalufia, o incluso que el Consejo de Justicia de Catalufia es el 6rgano de
gobierno del Poder Judicial. Pero Unicamente el Consejo General del Poder Judicial es el érgano de
gobierno excluis del Poder Judicial, segun prevé el art. 122.3 CE. Gonzalez Herndndez, E., Autonomias y
unidad del ordenamiento juridico. La cuadratura del circulo, Universidad Rey Juan Carlos, Madrid, 2012,
pp. 48y 49.

83 Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de junio 31/2010, relativa al Estatuto de Catalufia aprobado
en 2006.
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Se declara tajantemente inconstitucional, entre otras cosas, el caracter vinculante
de algunos dictdmenes emitidos por el Consejo de Garantias Estatutarias, la exigencia
solicitada por Catalufia en la financiacion autonomia, la exclusividad prevista para el
Sindic des Greuges en relacion con el Defensor del Pueblo, la financiacion local al ser

una competencia estatal...

A modo de cierre cabe mencionar que el Estatuto de Catalufia sobre el que versa
esta sentencia del TC tiene un claro componente ideologico acompafiado de un lenguaje
engafioso y estudiado, que se aleja de lo juridico (en este sentido, los medios de
comunicacion han sido pieza clave). Esta sentencia se ha utilizado en numerosas
ocasiones, en el plano politico, para favorecer al nacionalismo catalan, intentando hacer
entender la resolucion como un fuerte agravio y ejercicio de represion por parte del Estado

espafiol hacia el territorio catalan. 54 °
2.5.3. Conclusion:

Recientemente en los ultimos afios (2018-2020), nos encontramos ante un
panorama en el que la situacion no ha cambiado demasiado pero si lo han hecho sus
protagonistas®. Si bien es cierto que, a nivel social y politico, han continuado las
escaladas verbales, las provocaciones, desobediencias o desafios a la autoridad de algun
modo... No obstante, el Estado y el Gobierno han actuado y han establecido limites
oportunos (prisién provisional para determinadas personas, las necesarias huidas de otros

64 Espafia y su organizacion territorial “cit”, pp. 118-122.

% Fossas Espadaler, E., “El Estatuto tras la Sentencia”, Teorfa y Realidad Constitucional, n° 27, 2011, pp.
291-314. Agudo Zamora, M., “La Efectiva Constitucionalidad de la regulacion de Derechos Estatutarios
en la STC 31/2010”, Teoria y Realidad Constitucional, n® 27, 2011, pp. 461-480. Gonzalez Pascual, M.,
“La Posicion de los Estatutos de Autonomia en el Sistema Constitucional (comentario a la STC 31/2010 de
28 de junio de 20107, Teoria y Realidad Constitucional, n° 27, 2011, pp. 503-518.

% Ortega y Gasset, el comunmente llamado “el pensador del ‘problema catalan’”: “el problema catalan es
un problema que no se puede resolver, que solo se puede conllevar; que es un problema perpetuo, que ha
sido siempre, antes que existiese la unidad peninsular y seguird siendo mientras Espafia subsista”. Ante
esta proclamacion, Ortega consideraba que se deberia restringir la autonomia catalana y reducirla a una
mera descentralizacion, medida que se podria expandir al conjunto de regiones del pais, con el fin de poder
“conllevar” dicho problema. Asimismo también manifest6 textualmente lo siguiente: “es preciso raer de
ese proyecto todos los residuos que en él quedan de equivocos con respecto a la soberania; no podemos
aceptar que en él se diga que el poder de Catalufia emana del pueblo [...] amputemos esa extrafia
ciudadania catalana”. (“Muere Ortega y Gasset, el pensador del “problema catalan”, Aire Digital
(disponible  en:  https://www.airedesantafe.com.ar/sociedad/muere-ortega-y-gasset-el-pensador-del-
problema-catalan-n51881; Gltima consulta 16/02/2020)). (Otra fuente: Pons, M., “Muere Ortega y Gasset,
el pensador del “problema catalan”, Revista electronica El Nacional (disponible en:
https://www.elnacional.cat/es/efemerides/marc-pons-ortega-gasset-problema-catalan_202956_102.html;
Gltima consulta 16/02/2020).
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personajes publicos...). Por tanto, la actuacién independentista persiste pero de forma
quizd més contenida que antes. Un claro ejemplo de que los hechos han tenido sus
consecuencias es la propia sentencia del STC 459/2019% por la que se condena por

sedicion a los representantes catalanes.

Se dice que el independentismo se ha reducido gradualmente (“ha tocado techo”
segun algunos). No obstante, aunque el independentismo no haya seguido su curso ni
haya ascendido se dice que se podria conseguir la mayoria de los votos independentistas
en las proximas elecciones. Esto es debido a que, como bien explica Castella Andreu, el
voto constitucionalista solo se moviliza en graves situaciones y si ahora se piensa que no

hay riesgo ni peligra la unidad de Espafia, habra votantes que no acudan a votar.

Es maés, como ya dijo Artur Mas, “cabeza fria, corazon caliente, pufio fuerte y pies
en el suelo”. El expresidente de la Generalidad de Catalufia se referia a que dadas las
circunstancias se debia ser consciente de la realidad del momento y actuar conforme a

ella pero que siempre se seguira teniendo el horizonte independentista.

3. RESOLUCION DE LA PROBLEMATICA TERRITORIAL:

3.1.Alternativas y Propuestas:

Una vez analizado como esté estructurada la organizacion territorial en Espafia y su
problemética actual, conviene hacer mencién de aquellas posibles soluciones o
alternativas mas convenientes para Espafia en su realidad actual que estan siendo

propuestas por numerosos entendidos en el campo de estudio que nos ocupa.

A la hora de proponer distintas alternativas al actual modelo de organizacién
territorial vigente en Espafia se han establecido una serie de limites basicos, de manera
que se preserve en todo momento la unidad del Estado espafiol y no se alcance (salvo en

situacion excepcional) la separacion de parte del territorio actual del mismo.

Las propuestas (posibles y capaces en nuestra realidad y sociedad actual) confluyen
entorno al debate de si mantener las autonomias con ciertas modificaciones o incluso

ampliarlas en ciertas regiones®, apostar por la centralizacion, llegar a un Estado Federal,

67 Sentencia del Tribunal Constitucional de 14 de octubre 459/2019.

88 Castella Andreu, J. M2, 2020 “cit.”.

% Sin embargo, ya se ha constatado que, por lo general, los espafioles no desean una mayor
descentralizacion de la que ya hay actualmente. Se dice que seis de cada diez ciudadanos han manifestado
su rechazo de conceder mas autonomias a las regiones y prefieren mantener el sistema actual de autonomias,
sin mayor descentralizacion. Mora, J. G., “Los espafioles prefiere el actual Estado de las autonomias frente
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terminar de definir un modelo territorial de integracion concreto, propuestas de asimetria

estructural, la consecuente y necesaria reforma constitucional para ello... ©

3.1.1. Laevolucién hacia el Estado federal

Como ya se ha visto, la Constitucion deja abierta la conformacion del modelo
territorial del Estado espafiol con posibilidad de desarrollo posterior. Mediante los
Estatutos de Autonomia, la jurisprudencia del TC... se ha ido construyendo dicho modelo,
aun falto de culminacion, al que originalmente se le ha acabado denominando “Estado

autonémico” como ya conocemos .

En este sentido, Aragon Reyes considera que “no es exactamente un modelo de Estado
federal, pero tampoco de un Estado regional”. En la misma linea, dicho autor defiende
la idea de que el federalismo entendido como tal puede variar en funcion del pais en el
gue nos encontremos, pues el grado de autonomia de los distintos territorios son distintos.
De hecho, llega incluso a decir que en muchas ocasiones, las competencias de las
comunidades auténomas pueden incluso superar ese grado de autonomia defendido por
los Estados federales (un claro ejemplo seria el Pais Vasco, a nivel fiscal y financiero).

Es precisamente por esto por lo que muchos coinciden, incluyendo al propio Aragén
Reyes entre ellos, en que no es adecuado centrarse en la diferenciacion entre Estado
autonémico y federal y sus ventajas e inconvenientes a la hora de buscar una solucion a
la problematica organizativa territorial de Espafia. El Estado federal no aseguraria en
Espafia automaticamente una mayor descentralizacién y con mayores competencias de
las que habria estando en un modelo autonémico. Esto es asi debido a que este dltimo
modelo varia considerablemente segun el Estado federal en concreto en el que nos
encontremos, por lo que resulta muy dificil establecer comparaciones con otros estados u

otras realidades en las que funciona dicho modelo.

a mas descentralizacion”, ABC Espafia, 10 de enero de 2018 (disponible en:
https://www.abc.es/espana/abci-espanoles-prefieren-actual-estado-autonomias-frente-descentralizacion-
territorial-201801100234_noticia.html; dltima consulta el 25/03/2020).

0 Belda Pérez-Pedrero, E., “El futuro territorial del Estado espafiol ;Centralizacién, autonomia,
federalismo, confederacién o secesion?, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n°® 103, enero-abril
2015, pp. 397-406.

L El sistema territorial en el que se encuentra Espafia no es definitivo pues esta inacabado y ademas, no se
ha podido conseguir una buena y plena integracion de por lo menos dos de los territorios importantes de la
nacion, Catalufia y Pais Vaso. Aragon Reyes, M., “Problemas Actuales de la Organizacion Territorial del
Estado”, “cit”.
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Por otro lado, hay grandes defensores de realizar una reforma constitucional “en
sentido federal”’, como es el caso de Camara Villar. Los que apoyan esta teoria consideran
que ambos modelos, el autondémico espafiol y el federal, comparten esquemas y
estructuras equiparables, que hacen que el Estado autondmico sea, de facto, federal. Es
por esto por lo que consideran que se deberia reordenar nuestro sistema territorial hacia

una linea federal.

Nuestro modelo espafiol se ha ido construyendo a lo largo de los afios yendo, de
alguna manera, en la misma linea que otros Estados de corte federal. Sin embargo no es
exactamente federal, ademéas de no haberse manifestado expresamente como tal en la

propia Constitucion’2,

En este sentido, muchos autores afirman que el Estado espafiol no se ha construido
sobre un pacto federal como tal, a partir de unos Estados soberanos (como fue el caso de
Estados Unidos, por ejemplo), sino que la descentralizacion se ha ido configurando
partiendo de un unico Estado unitario formado por distintas regiones o territorios. Sin
embargo, el hecho de que los inicios de nuestro sistema no sean asi no impide que sea un
Estado federal pues ha ido funcionando como uno a lo largo de los afios. Como bien
sefiald Tomas de la Cuadra Salcedo Ferndndez del Castillo, catedratico de derecho
administrativo, “el origen del Estado a partir de unos Estados soberanos no es condicion

sine qua non para hablar de un Estado federal”"3.

Asimismo, se ha manifestado en alguna ocasién que un claro ejemplo de las
semejanzas de ambos sistemas (federal y autondémico espafiol) son las relaciones de cada
parte con el Estado. Lo Unico que podria alejarse del modelo federal en este sentido seria
la clausula residual por la que se atribuyen competencias al Estado en el caso en el que

no hayan sido reservadas a las Comunidades Autonomas.

A nivel institucional, la Constitucion espafiola permite, o al menos, no impide que

haya ciertas diferencias entre las instituciones del Estado de las autonomias. No obstante,

2 Camara Villar especifica aqui que, este modelo tendente al federalismo ya se intento implantar en 1931
y 1978 pero se renunci6 a él, por distintas razones histéricas. Plantea que, de alguna manera, llevar a cabo
una reforma buscando introducir este sistema de organizacién seria la forma de terminar el proceso
organizativo territorial y evolutivo iniciado hace afios. Se lograria acabar, piensa, con ese procedimiento
abierto e inacabado pendiente de decisiones politicas y sujeto constantemente a las decisiones
jurisprudenciales del Tribunal Constitucional. Camara Villar, G., “La Organizacion Territorial de Espaia.
Una Reflexion sobre el Estado de la Cuestion y claves para la Reforma Constitucional”, “cit”.

73 de la Cuadra Salcedo Fernandez del Castillo, T., “El modelo territorial espaiiol treinta y cinco afios
después”, Documento de trabajo n. 187/2014, Laboratorio de Alternativas.
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estas diferencias son actualmente apreciables en regiones especificas como pueden ser el
Pais Vasco, pero por lo general son inexistentes. En un Estado federal lo propio es
configurarse como un Estado en el que todas las partes que lo conforman tengan el mismo
rango y competencias. Por lo que aqui habria otro punto diferenciador entre ambos

sistemas.

Como ya se ha mencionado en anteriores ocasiones, no hay una serie de normas
estipuladas que rigen como debe de implementarse un Estado federal pues, a fin de
cuentas, cada pais cuenta con sus propias singularidades y realizara sus propios ajustes
con el fin de adecuar la normativa a su propia realidad interna. Por tanto, habria que
plantearse en el caso espafiol, a donde se quiere llegar o qué se quiere cambiar

concretamente.

Si lo que se desea es alcanzar un buen sistema de relaciones entre las distintas partes
del territorio y el Estado central, la opcién federal podria ser buena opcion y para ello se
deberia acudir a una reforma constitucional y, en este caso, se deberia afiadir una clausula
residual atributiva de competencias a favor de las CCAA. Como consecuencia, calificar
al nuevo modelo como Federal seria del todo apropiado.

En definitiva, muchos consideran que para poder invocar el Estado federal en
cualquier sitio, es necesario verificar si, el Estado en cuestién, en nuestro caso Espafa, es
conforme a otros modelos federales que sirven de referencia como son los casos de

Estados Unidos o Alemania, por ejemplo.

3.1.2. El mantenimiento del Estado Autonémico

Muchos autores coinciden en la persistencia del Estado autonémico y no abandonarlo
por la opcion federal. Sustentan dicha opinidn en varias razones. El Estado autonémico
ya se ha iniciado y se esta construyendo. Ya existe un considerable arraigo al respecto a
nivel doctrinal y jurisprudencial. Ademaés, el nivel de autonomia territorial que ofrece este
modelo es el mismo, incluso a veces superior, al que pueda encontrarse en un modelo
federal (como ya se ha dicho). De la misma manera, debido a la caracteristica de
originalidad y flexibilidad que tiene el Estado autonomico, es una buena opcion para

acoger la asimetria territorial presente en nuestro pais.

Por tanto, la posible solucion, apuntan los defensores de este modelo, seria terminar

de definir dicho Estado autonomico y culminar el proceso autonémico que ya tuvo sus
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inicios en 1978 con la Transicidon. Se dice ademas que “las estrategias de evolucion
siempre serdn mas fructiferas y Gtiles que las estrategias de ruptura, en cualquier

ambito”. ™

Es indiscutible que el actual modelo autonémico vigente en Espafia sufre de ciertos
desajustes o defectos que deben ser subsanados. Muchos han sido los que han tachado al
Estado autonomico de ser excesivamente redistributivo, propiciando y fomentando
excesos en las distintas regiones del territorio espafiol. Sin embargo, se dice que no por
ello se debe abandonar por completo la culminacion de desarrollo pleno pues, como ya
se menciond, reorganizar o crear un sistema distinto seria empezar de nuevo cuando,

como muchos consideran, las bases fundamentales ya estan asentadas.

El propdsito debe ser, por tanto, continuar avanzando corrigiendo sus imperfecciones
y cubriendo sus lagunas o carencias, establecer ciertos limites, acabar con la opacidad
fomentando la transparencia, evitar la descoordinacion interterritorial, establecer
instrumentos de reparto competencial mas concretos, quiza reconfigurar el mapa politico

de Espafia, valorar el reducir el nimero de autonomias...

Se podria afiadir, a modo de curiosidad que, mas del 60% de los espafoles prefiere
mantener el modelo autondémico actual y ahondar en el mismo para un mejor desarrollo.
Tan solo un poco més del 15% apostaria por un Estado sin autonomias y un 13% defiende
la reduccién de los niveles de autogobierno, tal y como constata el propio Centro de

Investigaciones Socioldgicas (CIS). 7°

3.1.3. Laacentuacion de la asimetria

Por otro lado, se ha propuesto como otra posible alternativa introducir en nuestro
modelo elementos de asimetria estructural. En este sentido, Aragén Reyes realiza una
reflexion un tanto interesante al respecto. Este excatedratico y magistrado del TC llega a
la conclusion de que lo mas apropiado o la Unica via para alcanzar esa necesaria
integracion en el ambito tan diverso que hay en Espafia es el de organizar el Estado

mediante mecanismos o instrumentos de asimetria (pues argumenta que no es lo mismo

™ Aragdn Reyes, M., “Problemas actuales de la Organizacion Territorial del Estado”, “cit”.

75 Castro, C., “El apoyo ciudadano al Estado autonémico hace inviable politicamente su desmantelamiento”,
La Vanguardia, 15 de abril de 2012 (disponible en:
https://www.lavanguardia.com/politica/20120415/54284495550/apoyo-ciudadano-estado-autonomico-
inviable-desmantelamiento.html; dltima consulta el 18/04/2020).
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la igualdad competencial y la diferencia entre Comunidades, o la igualdad competencial

y la igualdad de posicidn, o la uniformidad y la homogeneidad).

Precisamente este autor rechaza la posibilidad de un Estado federal en Esparia pues
no lo considera buena solucion a los problemas territoriales de corte asimétrico que
tenemos en nuestro pais. Esto se debe a que el federalismo se sustenta en la igualdad
competencial e igualdad de posicion de los territorios (cosa que no ocurre en Espafia pues
puede haber diferencias competenciales debido a las distintas caracteristicas estructurales
de algunas regiones -como lengua propia, geolocalizacion...- y esto no quiere decir que
haya desigualdad competencial. Ademas no todas las CCAA ejercitan su régimen
competencial de la misma forma). Es por ello por lo que defiende la idea del Estado
autonomico al ser esta mejor opcidn para recoger y preservar la asimetria territorial

caracteristica de Espafia, mas que el Estado federal ’®.

A la hora de determinar el contenido de la asimetria se centra en la estructural y no
en la competencial, al resultar esta Gltima menos significativa. Todo ello, siempre y
cuando no perturbe la unidad de accion y gestion del Estado sobre la nacion y no pongan

en riesgo la propia estabilidad del mismo’’.

3.2. El procedimiento: la Reforma Constitucional:

Para poder materializar alguna de estas propuestas como son la implantacién del
federalismo o la acentuacién de la asimetria en el modelo estructural espafiol, seria

necesario realizar una reforma constitucional.

Mucho se estd hablando sobre la posibilidad, incluso la alta necesidad, de una reforma
constitucional en Espafia. El objetivo principal y primario de esta pretension es la de poder
ajustar la Constitucién a la realidad actual y adecuarla a sus necesidades, de manera que
resulte eficaz, pues puede que aquello que se establecio en su momento sirviese para el

periodo de transicion democrética, mientras que a dia de hoy puede quedar insuficiente.

6 Argdn Reyes, M., “Problemas Actuales de la Organizacion Territorial del Estado, “cit”.

7 Entre las posibles asimetrias estructurales que se podrian establecer se pueden destacar las siguientes: la
reforma del Senado como 6rgano propiamente de representacion territorial (donde haya una representacion
proporcional a la poblacién de las distintas CCAA y se dé una cierta importancia a las regiones del Pais
Vasco, Galicia y Catalufia y aquellas con lengua propia...), permitir una especial participacion a los
gobiernos de esas comunidades en ciertas materias, favorecer una participacion de las mismas en la reforma
constitucional, ...
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Ademas, las razones que motivan e impulsan hoy este deseo reformador son mas bien

politicas y no tanto técnicas.

Desde el momento en que se aprobd la actual CE en el 1978 hasta ahora, la realidad
y la sociedad espafiola han ido evolucionando. Sin embargo, no ha habido mas reformas
constitucionales que las relativas a la Union Europea, lo que llama la atencién en

comparacion con otros paises, donde es una actividad comun y reiterada.

Cuando se habla de “reforma constitucional” no se refiere a iniciar un proceso
constituyente como tal, pues los valores y principios esenciales como la proteccion de
derechos y libertades fundamentales, division de poderes... ya estan suficientemente
arraigados en la CE. Las materias mas recurridas y pretendidas mayormente a modificar
en este aspecto son, principalmente, la reorganizacién del Senado, la organizacién
territorial del Estado e incluso se ha llegado a proponer la introduccion de un nuevo Titulo
en relacion a materia de la Unién Europea. Otros aspectos posibles que se podrian incluir
en la reforma podrian ser, por ejemplo, el estudio del art. 135 CE, materia relativa a la
sucesion a la Corona, facilitar el procedimiento agravado previsto en la CE para hacer
mas sencillas futuras reformas (aunque es discutible si seria adecuado poner a disposicion
y dar tanta facilidad para tener reformas constitucionales constantes cada vez que se vea
oportuno, cuando de lo que se esta hablando es de la Norma Fundamental, sobre la que

prevalecen las demas)...

En cualquier caso, para llevar a cabo esta reforma constitucional bastaria con el
procedimiento sencillo sefialado en el art, 167 CE (por consenso), sin necesidad de
realizar el complejo y rigido del art. 168 CE. Sin embargo, si se quisiese poner en practica
las asimetrias estructurales antes mencionadas y que las CCAA pudiesen participar en

dicha reforma constitucional, se deberia acudir al procedimiento indicado del art, 168 CE.

En cuanto a la denominacién del nuevo modelo que se adopte, se considera que lo
importante es definirlo y limitarlo correctamente en el proceso constituyente y la doctrina

y se encargara de denominarlo posteriormente.

El gran problema, en términos de organizacion territorial, se encuentra en poder
conseguir una alta aceptacion en aquellos territorios con asimetria politica y arraigado

nacionalismo (més bien independentista)’®. Se proponen, como medidas concretas en la

8 Camara Villar, G., “La Organizacion Territorial de Espafia. Una Reflexion sobre el Estado de la Cuestion
y Claves para la Reforma Constitucional”, “cit”. En este sentido, dicho autor explica textualmente: “quienes
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materializacion de la reforma constitucional algunas, como pueden ser; mencionar
expresamente en la Constitucién todas y cada una de las CCAA que integran el Estado
esparfiol en funcidn de su orden de constitucidn correspondiente, establecer la naturaleza
federal del modelo determinado, configurar el Senado como verdadero Organo de
representacion real de los distintos territorios, reconocer claramente las distintas
singularidades como lengua propia, foralidad, cultura, circunstancias histéricas, ...,
ensalzar los principios de lealtad y colaboracion, rehacer o redisefiar el sistema de
distribucion competencial entre Estado y CCAA resultando ser mas claro y conciso,
establecer de forma residual que todo aquello que no haya atribuido la Constitucion al
Estado especificamente sea competencia autonémica, mejorar o modificar los elementos

0 mecanismos de financiacion autondmica basandose en a solidaridad entre las regiones...
79

Haciendo especial mencidn a la cuestion catalana, la reforma constitucional conforma
una adecuada opcion o salida al problema pues, supondria contar con la opinion de toda
la ciudadania y no Unicamente de una parte de la misma. Se daria la posibilidad de decidir
sobre las posibles alternativas de integracion a los ciudadanos. Siendo esto asi, el
referéndum pretendido por una parte de los catalanes no es del todo democratico y se trata
de una decision forzosa, compleja e irreversible, fundamentada en gran medida en
razones sentimentales, informacién poco contrastada e intereses insuficientemente

tenidos en cuenta. &

En cualquier caso, lo que esta claro es que el problema de integracion territorial en el
gue se encuentra actualmente Espafia no se puede solucionar de manera simplificada ni
tampoco radical y drastica. Pero de la misma manera, se puede afirmar que tampoco es
conveniente que se persista en este modelo ambiguo, inacabado y sin una definicion clara

y concreta del tipo de Estado en el que nos encontramos.

3.3. Polémica en el retorno a la centralizacion

se han caracterizado por sostener un independentismo irredento nunca van a ser convencidos por ninguna
reforma, al menos por ninguna que no abra la puerta inmediata a la independencia reconociendo el
derecho a la secesién. Sin embargo, el nimero de nacionalistas de esta condicidn es mucho menor del que,
hoy por hoy, conforma el nacionalismo moderado junto con la mayoria no nacionalista”. Por tanto, la clave
de la reforma debe estar en buscar una manera de que se mantenga la descentralizacién politica dentro de
un estado compuesto y pluralista.

8 Camara Villar, G., “La Organizacion Territorial de Espafia. Una Reflexion sobre el Estado de la
Cuestion y Claves para la Reforma Constitucional”, “cit”.

80 «L_a Organizacion Territorial de Espafia. Una Reflexion sobre el Estado de la Cuestién y Claves para la
Reforma Constitucional”, “cit”.
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Como ha quedado demostrado, toda la distribucion territorial espafiola no ha traido
mas que problemas y tensiones, tanto a nivel politico como administrativo, desde su
implantacion en época de la transicion. Mucho es el descontento con la actuacion de las
instituciones y la insuficiencia que parece haber tenido la configuracion inicial de dicha

organizacion territorial.

Una de las posibles reformas que se han planteado en alguna ocasion al sistema es un
modelo centralista en el que se acaben con las Comunidades Auténomas y se centralicen
las competencias. Dicha opcidn no cuenta con un gran numero de defensores actualmente
pero si es cierto que este apoyo a un Estado sin autonomias ha aumentado en un 10% en
los ultimos afios. EI Centro de Investigaciones Socioldgicas afirma que actualmente se
cuenta con alrededor de un 20% de la poblacion que respalda dicho pensamiento®. Si
bien es cierto que con todo lo ocurrido en Catalufia y Pais Vasco, parte de la poblacion
espafola desee que se vuelva a un Gobierno central donde las competencias se encuentren

centralizadas y no distribuidas y ejercidas por otros territorios.

En cualquier caso, la historia de Espafia ha dejado claro que la centralizacion siempre
ha supuesto un foco de conflictos y problemas pudiendo remontarnos a los Reyes
Catolicos. El poder actual en Espafia sigue rechazando como opcion viable la
centralizacion. Tanto es asi que el propio presidente del Gobierno, Pedro Sanchez, llegd
a declarar que “en nuestro pais no hay democracia si no hay descentralizacion” y habla

de dicho modelo como “el fantasma de la centralizacion ya olvidada”. &

No se niega que el actual sistema sufra de ciertos desequilibrios pero los expertos
afirman que, en cualquier caso, no se puede abandonar el camino de la descentralizacion
espafiola ni la estructura regional de nuestro pais. Demasiado tiempo lleva instaurado
dicho modelo y ademas, a pesar de sus defectos, proporciona la mejor convivencia,
aseguran, entre todas las regiones y territorios que conforman el Estado espafiol. Un

modelo centralizador hoy en dia no es ni factible ni conveniente.

81 Gonzélez Enriquez, C., “El apoyo al centralismo sigue aumentando en Espafia”, Real Instituto El Cano,
11 de abril de 2018, disponible en; https://blog.realinstitutoelcano.org/apoyo-al-centralismo-sigue-
aumentando-en-espana/; Ultima consulta el 19/04/2020.

82 Viana, I., “Los mil obstaculos de Espafia para lograr su centralizacion: de los Reyes Catolicos a Pedro
Sanchez”, ABC Historia, disponible en https://www.abc.es/historia/abci-cataluna-principal-obstaculo-
centralizacion-espana-cinco-siglos-historia-201912030137_noticia.html; dltima consulta el 19/04/2020.
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Ya sefialo el catedratico de Derecho Constitucional, Teodoro Gonzalez Ballesteros,
que “una Espafia centralizada, sin autonomias, no es posible ante la actual realidad
sociopolitica”. Autores en su misma linea abogan que, para hacer posible dicha
centralizacion actualmente, requeriria de una sustancial reforma constitucional. Como
sabemos, al inicio de nuestra Constitucion se sefialan los principios y bases
constitucionales. Entre ellos esté el de la Monarquia parlamentaria como forma de politica
del Estado y el reconocimiento del estado de las Autonomias. Para alcanzar dicha reforma
se necesitaria una mayoria parlamentaria con las que poder modificar el principio de
autonomia citado y el Titulo VIII tan altamente criticado. Todo ello reviste de una gran

complejidad practicamente imposible de conseguir.

Mucho se ha criticado, como decimos, la configuracion normativa del titulo VIII CE
donde se desarrolla el Estado de las Autonomias, ademéas de la insuficiencia en las
interpretaciones jurisprudenciales realizadas por el TC en relacion a la materia, como ya
se ha visto. Estas son las causas primordiales que han provocado las situaciones

conflictivas de hoy en dia.

En cualquier caso, la centralizacion no es la solucion pues, como muchos apuntan,
suprimir las autonomias y las Comunidades Autonomas hoy supondria lo que algunos
denominan una regresion politica que no contaria con el apoyo popular de los ciudadanos.
Lo méas aconsejable y conveniente seria realizar los ajustes necesarios en el actual modelo
autonémico, quizas reordenar el mapa politico vigente a dia de doy, incluso reducir las
comunidades auténomas (se ha propuesto en ocasiones integrar las que son

uniprovinciales de menor tamafio como la Rioja en otras de mayor volumen).

Otro aspecto que nos aleja a la hora de optar por este modelo centralizador es el hecho
de gue ningun pais haya pasado de un sistema descentralizador a otro centralizador con
éxito. Asi lo afirma Blanco Valdés cuando dice “no hay ningun pais en el mundo que
haya virado de descentralizado a centralista [...] no se ha producido jamas un caso de
un Estado federal en el mundo que haya dado el proceso inverso, esto es, que haya
pasado de un estado descentralizado a uno centralista. Tampoco va a ocurrir en

Espafia®”.

En definitiva, este modelo organizativo ya utilizado en el pasado (donde se observo

mucha controversia y oposicion) no resulta conveniente en los tiempos que corren para

8 Blanco Valdés, R., Los Rostros del Federalismo, Alianza Editorial, Madrid, 2012.
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Espafia. Se propone en cambio, seguir trabajando en el modelo que ya se tiene, continuar
en la labor de desarrollo y evolucion del mismo, realizando las modificaciones y mejoras
correspondientes. Siempre teniendo en cuenta que es un sistema, como ya se ha

mencionado antes, aprovechable y admisible actualmente. &

3.4. Soluciones controvertidas

Como vemos, se han realizado muchas investigaciones sobre la idoneidad de alguna
de las posibles propuestas de la organizacion territorial en Espafia como alternatividad al

modelo autondmico actual.

Las ya mencionadas anteriormente resultan ser las mas frecuentes y las mas recurridas
por los expertos en la materia. Sin embargo, también han existido sobe la mesa otras
posibles opciones al respecto sobre las que versan, de alguna manera u otra, cierta
incertidumbre, inseguridad y controversia. Estas son principalmente, la confederacion, el
pacto de la Corona (o “union real”) y, como ya se ha visto, el derecho de

autodeterminacion.
3.4.1. La confederacién

Numerosos estudios llegan a la conclusion de que actualmente no se puede optar
por este modelo organizacional. Este rechazo a una posible confederacién como forma de
ordenacion de un Estado esta fundamentada, como bien apunta Manuel Aragén Reyes en
que: “se trata de una union territorial de naturaleza mas internacional que
constitucional, incapacitada por eso para actuar con la minima unidad de direccién y
accion que hoy todo Estado requiere”®. En este sentido se dice que “confederacion” y

“Constitucion” son conceptos totalmente contradictorios.

Asimismo se viene diciendo que esta forma de organizacion suele ser transitoria

y provisional con tendencia a acabar disolviéndose y dar paso a un modelo federal.

Se debe afnadir que la confederacion solo pudo darse, de hecho, en el pasado. Se
puede citar el caso de Suiza, por ejemplo, cuando se constituyé como Estado

independiente tuvo implantado dicho sistema desde la Paz de Westfalia en 1648 hasta que

8 Montafiés, E., “; Es posible una Espafia sin autonomias?”, ACB Espafia, 22 de octubre de 2013, disponible
en: https://www.abc.es/espana/20131021/abci-sistema-financiacion-autonomica-estado-
201310161925.html; dltima consulta el 18/04/2020.

8 Aragoén Reyes, 1998, Problemas actuales de la organizacion territorial del Estado, “cit”

8 Garcia-Pelayo, M., Derecho Constitucional Comparado, Alianza Editorial, Madrid, 1984, pp. 209-210.
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se aprobo su Constitucion en 1848. Otro claro ejemplo seria el de las colonias inglesas en
Norteamérica que se fueron independizando durante los afios de 1776 hasta 1787. Como
se puede comprobar, el planteamiento de este modelo es puramente provisional y
temporal hasta que el Estado en cuestion se asienta como Estado independiente y aprueba

una Constitucion.
3.4.2. Pacto con la Corona

Esta opcion organiza el Estado a través de una unidn que se encuentra unica y
exclusivamente sujeta a la Corona, de ahi que también se conozca este sistema como
“unién real”. En este sentido se considera incompatible con la forma de un Estado

constitucional o incluso con un simple Estado como tal.

En esta “union real”, como bien explica Garcia Pelayo, no hay cabida para un
unico Estado, sino que hay una pluralidad de lo que se denomina “Estados independientes

cuya soberania no se encuentra afectada por el hecho del pacto” &'.

3.4.3. Derecho a la autodeterminacién

Lo relativo al ejercicio de este derecho se ha podido ir comentando a lo largo de
todo este trabajo y, como se ha venido diciendo, Unicamente se puede hacer valer en
Espafia, de alguna manera, como pretension politica, mas que juridica. Ademas, teniendo
en cuenta las investigaciones histéricas que se han hecho al respecto, no se ha podido
encontrar entre los “derechos histéricos” de los territorios forales este derecho concreto a
la “autodeterminacion” que algunos reclaman actualmente. Es necesario, por tanto, un
reconocimiento expreso del mismo en la CE. Al no estar actualmente reconocido, se

necesitaria una compleja reforma constitucional para incluirlo.®

Sin embargo, a pesar de los posibles inconvenientes o dificultades que nos
encontremos en esos aspectos, el verdadero problema aqui es hacer compatible el
significado y connotacion de ese “derecho a la autodeterminacion” con la propia nocion

y percepcion de “Constitucion” y “Estado Constitucional” y lo que ello conlleva. Como

87 Garcia-Pelayo, M., Derecho Constitucional Comparado, Alianza Editorial, Madrid, 1984, p. 207.
8 Aragon Reyes, Problemas Actuales de la Organizacion Territorial del Estado, “cit”).
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ya se ha analizado, este derecho a la autodeterminacién pone en riesgo la propia unidad

de cualquier ordenamiento.

En este sentido, debemos recordar que este valor de la unidad, defendido en nuestra
CE, no solo constituye un mero limite al ejercicio de ese derecho, sino que se trata también
de una exigencia esencial y necesaria para que pueda darse dicho Estado constitucional.
Por tanto, la unidad de la soberania permite la propia existencia del Estado espafiol. Al
igual que ocurria con la confederacion, “Constitucion y “derecho a la autodeterminacion”™

resultan ser términos altamente contrapuestos que no pueden darse a la vez.
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4. CONCLUSIONES:

En el presente trabajo se ha planteado el objetivo de investigar la organizacion
territorial que tiene actualmente el Estado Espariol y su evolucion a lo largo de los afios,
para asi poder determinar las posibles flaquezas o debilidades del sistema que se pueden
estar manifestando hoy en dia, con el fin de poder analizar la adecuacién o no del modelo

vigente y proponer otras alternativas al mismo.

Al comienzo del trabajo se planteaba si la situacion a la que se ha llegado actualmente
se debe verdaderamente a un problema de base constitucional, al no ajustarse a la realidad
o0 haber quedad insuficiente por el transcurso de los afios o si se debe mas bien a una serie
de comportamientos que no se ajustan ni son acordes a lo ya previamente establecido. Es
indudable que esto Gltimo se ha dado en ciertas regiones especificas de Espafia como ya
se ha analizado anteriormente y han tenido sus correspondientes consecuencias (STCs).

En primer lugar, se ha querido poner en contexto explicando el inicio y las primeras
estipulaciones que asento la CE acerca de la organizacion territorial de Espafia. La gran
novedad de nuestra vigente Constitucion en estos aspectos es precisamente el
reconocimiento de las Comunidades Auténomas en su art. 2 CE. Se puede concluir que,
en este sentido, la CE descarta cualquier idea de centralizacion o de Estado unitario, pero
tampoco deja claro un sistema descentralizado concreto y especifico. Unicamente fija las
bases para un desarrollo posterior de este proceso autondémico. Existe una gran

flexibilidad de actuacion y desarrollo, lo que ha derivado en posteriores problematicas.

Partiendo de esta base, se ha podido comprobar que existen claros problemas,
altamente manifestados, derivados de esta organizacion territorial. Es precisamente por
la existencia de estos problemas actuales por los que se esta cuestionando la verdadera
eficacia y planeamiento que hizo la Constitucion en un primer momento sobre nuestro
Estado autonomico. Como ya se ha constatado, se habla de problemas funcionales, el
perjuicio de los fuertes nacionalismos presentes en el territorio espafiol, problemas de
identidad, administrativos e institucionales... En definitiva, se ha evidenciado la
existencia de una crisis estatal, politica y constitucional que necesita de una solucién

rapida y eficaz.

Asimismo, se ha podido comprobar que una de las mayores pretensiones que se

requieren es la de terminar de definir este modelo de integracion territorial de Espafia,
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incluyendo en dicha culminacion, a todas las CCAA, especialmente a aquellas regiones

donde la situacion resulte ser mas grave.

A continuacion se ha querido aportar el punto de vista del Tribunal Constitucional
pues, al finy al cabo, ha sido el gran protagonista a la hora de ir configurando este modelo

pendiente de terminacion, ante la falta de delimitacion constitucional.

Con sus pronunciamientos ha ido complementando, aclarando y, en definitiva,
construyendo simultaneamente todo el sistema. Ha interpretado cuestiones como la de los
derechos historicos, la distribucion de competencias, los conceptos de “nacion” y
“soberania”, derecho a decidir y autogobierno... Si bien es cierto que ah desempefiado
un papel esencial en este sentido, aunque también ha sido foco de criticas y reproches en

determinados aspectos de su técnica interpretativa ya expuestos.

Por otro lado, como ya se anuncid en un principio, se ha querido poner como ejemplo
de problematica en la organizacion territorial de Espafa el caso de Catalufia. En este
sentido se ha analizado la posible responsabilidad que se le podria exigir a la Constitucion,
al estado autonémico o a los partidos politicos.

Se ha llegado a la conclusion de que se le puede reprochar a la CE el hecho de que no
haya sido precisa, concreta y previsible desde un primer momento, evitando asi tantas
posibilidades de actuacion o permitiendo tantas vias de actividad abiertas. Se ha criticado

por tanto su excesiva flexibilidad.

En cuanto al Estado autondmico, este sufre de graves desajustes y desequilibrios
como bien ha quedado constatado. Sin embargo, tampoco seria razonable ni justo atribuir
toda la responsabilidad de la situacion de Catalufia a estos dos sujetos pues, de alguna
manera, no esta de su mano, digamos, el surgimiento de sentimientos independentistas,

la quiebra social, econdmica e institucional...

Donde ha quedado claramente comprobada la responsabilidad es en la actuacion de
los partidos politicos. A ellos se les acusa de no haber cumplido con su deber ni haber
sido capaces de gestionar correctamente la situacion. No han sabido utilizar todos los
instrumentos y mecanismos gue tenian a su disposicidon, no han sabido atender a las
necesidades de sus ciudadanos y han utilizado pretensiones ideoldgicas y demagogas para

conseguir sus propios intereses.
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Una vez analizado cémo esta organizado territorialmente el Estado espafiol y
habiendo expuesto sus actuales controversias con ejemplos altamente recientes, se han
estudiado las posibles alternativas que se proponen como solucién a dicho problema.
Entre ellas se han visto la de mantener las autonomias con ciertas modificaciones con
ciertas mejoras, ampliar las mismas, redirigir el sistema a la centralizacion, acabar en el

federalismo, reforma constitucional...

Ya se han podido observar la viabilidad de todas ellas y cuales podrian ser méas
adecuadas a la situacion de Espafia, pues como sabemos, los distintos modelos
funcionaran mejor o peor en funcion del pais o territorio especifico en el que se implanten.
Ha quedado constatado, en este sentido, que aquellos cambios que supongan una
sustitucion, mutacion o agregacion del modelo actual no son los méas recomendables pues
supondria incluir nuevas “reglas del juego” suprimiendo las ya existentes. Conllevaria
una alteracién importante y estricta del sistema o cambio radical en los objetivos que se

previeron en un principio. Esto supondria, de algin modo, un retroceso.

En cualquier caso, lo que queda absolutamente claro es que no se puede seguir con la
ambigiedad, si queremos Ilamarlo asi, de la indeterminacién o indefinicion de nuestro
sistema territorial espafiol. Se debe terminar de concretar esta integracion territorial, para

asegurar la preservacion del Estado y la unidad del mismo.

Como bien se puede observar a raiz de todo lo expuesto, ya no cabe decir que el
Derecho Constitucional no hace falta o que permanece asi a lo largo de los afios, sino que
ahora mas que nunca requiere un estudio mucho mas profundo y abre puertas a la

modernizacion e innovacion del mismo, aunque sea a nivel meramente interpretativo®.

En definitiva, como bien expreso una vez Camara Villar: “Hoy toca estar a la altura
de lo que las circunstancias demandan, como lo estuvo en su dia la clase politica de la
Transicion [...] Tengamos muy presente las claras lecciones que nos ha dado nuestra
historia y la riqueza de las experiencias vividas en la evolucion del Estado autonomico,

tanto las positivas como las negativas” .

8 Profesor Castelld Andreu, Ponencia sobre: “La crisis secesionista en Catalufia y sus salidas
constitucionales”, “cit”.
% “La Organizacion Territorial de Espaiia. Una reflexion sobre el Estado de la Cuestion y Claves para la

Reforma Constitucional”, “cit”.
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