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Acerca de una eventual reforma federal del Estado autonémico.

1. Estado autonémico, federal y regional.
1.1. Introduccion.

Espafia es uno de los Estados mas antiguos de Occidente. En los ultimos siglos ha
conocido varios impulsos centralizadores. Uno estuvo constituido por los Decretos de Nueva
Planta de Felipe V, a principios del siglo XVIII. Otro consisti6 en la labor centralizadora
de la revolucién liberal que se desarrolla a lo largo del siglo XIX y XXy que sobre todo se
plasma en la estructura provincial de Javier de Burgos en la primera mitad del siglo XIX.
Otro consisti6 en la centralizacion propia del régimen del general Franco. A la altura de 1978,
cuando se elabora la vigente Constitucién, Espafia era un Estado fuertemente centralizado
pero en el que existian vigorosas demandas de autogobierno. Efectivamente, ya antes de que
se aprobara la Constitucién de 1978, el gobierno democréatico se vio obligado a impulsar
regimenes preautonémicos.

¢ Qué modelo disefia la Constitucion de 1978 desde el punto de vista de la organizacion
territorial? ¢Es un modelo unitario, regional, o federal? ;Es un modelo indefinidamente
abierto? En esta primera parte de nuestro trabajo vamos a intentar puntualizar si el modelo
de la Constitucién de 1978 es un modelo indefinidamente abierto y describir en qué consiste
ese modelo y sus diferencias con el Estado federal y el regional. Concretamente, intentaremos
explicar por qué muchas veces se dice que el Estado de las autonomias es un Estado
descentralizado equivalente a un Estado Federal y, por otra parte, se discute acerca de la
conveniencia de reformar el mismo en un sentido federalizante.

1.2. Limitada apertura del Estado de las autonomias.

Comenzando con la primera cuestién, se ha dicho muchas veces, que el Estado de las
autonomias es un Estado indefinidamente abierto, susceptible de una descentralizacion ilimitada.
Presidido por el principio dispositivo, la Constitucién no ofreceria un modelo de Estado cerrado.

Esto ha de ser matizado. El articulo 2 de nuestra Constitucion (en adelante, CE) dice que
ésta se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria comun e indivisible de
todos los espafioles, y que reconoce y garantiza la autonomia de las nacionalidades y regiones
que la integran y la solidaridad entre todas ellas. De manera que nuestra Constitucion, desde su
comienzo, nos proporciona una declaracion fuerte de unidad. Algunos de nuestros constituyentes
argumentaron que, estando fundamentada la Constitucion en la unidad de Espafia, dicha unidad
seria un limite absoluto a la reforma de la misma. No es que pretendamos aqui defender esta
idea. Porque es verdad que de esto no quedd rastro explicito en el texto constitucional. Nuestra
Constitucién no contiene clausulas de intangibilidad. En principio, toda ella puede ser reformada,
siempre que se cumplan los requisitos procedimentales o formales previstos en el Titulo X de la
misma. Pero a pesar de que no se reconozcan explicitamente limites a la reforma, éstos se han
sefialado doctrinalmente. Asi por ejemplo, se considera que seria inconstitucional una reforma
de la Constitucion que acabara con la democracia, que desdibujara de tal manera el régimen
de los derechos que acabara con el régimen de libertades.
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En segundo lugar, ademas de esta declaracion fuerte de unidad, en el articulo 2 se percibe
que la unidad es un presupuesto de la autonomia, y no al revés. Esta primacia o prioridad l6gica
del principio de unidad respecto del principio de autonomia ha sido sefialada por el Tribunal
Constitucional, que una y otra vez ha repetido que autonomia no es soberania.

Todavia en el articulo 2 encontramos otro dato que nos orienta sobre la forma de
organizacion territorial: la distincion entre nacionalidades y regiones. Esta distincién evidencia
que la Constitucién queda abierta a la posibilidad de que coexistan Comunidades Auténomas
con descentralizacion politica, con significado politico, junto a otras regiones con una
descentralizacion mas limitada, eventualmente s6lo administrativa, de menor trascendencia
politica.

Es verdad, no obstante, que nuestra Constitucion no nos proporciona un mapa autonémico,
sino que tan soélo configura el derecho de acceso a la autonomia de las provincias que retinan
determinadas caracteristicas y algunos otros sujetos similares. En este sentido, el modelo es
abierto.

También resulta abierto el sistema por cuanto, aunque que el articulo 149.1 CE ofrece un
elenco de competencias exclusivas del Estado, que en ninglin caso podran ser asumidas por las
Comunidades Auténomas, (lo que impide concebir el sistema como abierto indefinidamente)
sin embargo, en el articulo 150.2 CE se prevé la delegacion de competencias exclusivas del
Estado en las Comunidades Auténomas. Ahora bien, esta posibilidad de delegacion esta limitada,
solamente pueden ser delegadas las competencias que sean delegables por su propia naturaleza,
como dice el propio articulo 150.

Finalmente, también hay que reconocer que el modelo esta relativamente abierto en la
medida en que muchos limites que se establecen a la organizacion del Estado no son establecidos
por la propia Constitucién, sino que esta los deriva hacia leyes organicas.

Toda esta relativa indefinicién de la organizacién territorial del Estado crea una
considerable inseguridad juridica. Efectivamente, cuando las elecciones generales no
arrojan como resultado una mayoria absoluta de un partido de implantacién nacional en
el Congreso de los Diputados, cuando el gobierno central precisa del apoyo parlamentario
de los partidos nacionalistas, una y otra vez los gobiernos centrales cambian estabilidad
para si mismos, a cambio de entrega de competencias o de ventajas financieras a los
partidos de implantacién en aquellas partes del territorio del Estado que presentan mayores
tendencias centrifugas.

1.3. Caracteristicas del estado de las autonomias.

Una vez puesto de manifiesto que, en todo caso, el modelo de organizacion territorial del
Estado espafiol no esta ilimitadamente abierto, interesa precisar en qué modelo estamos. Y es
que efectivamente a veces la opinion publica puede desconcertarse cuando oye simultaneamente,
por una parte, que nuestro Estado es similar a un Estado Federal, y por otra, que se discute si
es conveniente evolucionar hacia una forma Federal de Estado. ;Es nuestro Estado federal?
¢ Cudles son sus diferencias con un Estado federal?

Para dilucidar esta cuestion, vamos a repasar los diferentes puntos de vista o criterios que
se pueden utilizar para distinguir el Estado federal del Estado regional y éstos del Estado de
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las autonomias. Y, a medida que los vayamos sefialando, nos plantearemos si nuestro Estado,
en funcion de ese criterio, es similar al Estado regional o al Estado federal.

Los criterios son los siguientes: origen, soberania, constitucién, dualidad organizativa,
camara de representacion territorial, reparto de competencias, y procedimiento de reforma
constitucional.

Partimos de los modelos mas indiscutidos del Estado federal y regional: Estados
Unidos e Italia, respectivamente. Es verdad que existe un federalismo de tipo europeo,
como el de la RepUblica Federal alemana o el de Austria, a los que nos referiremos
incidentalmente.

1.3.A. Origen.

La cuestién del origen de un Estado es muy relevante porque a partir de la misma se
explican otras caracteristicas del mismo. El origen del Estado federal es una pluralidad de
Estados originariamente independientes, que se unen creando una Federacion. Asi ocurri6 en
Estados Unidos, donde las antiguas colonias inglesas, primero se declararon independientes
de Inglaterra, lo que dio lugar a la correspondiente guerra y luego se unieron formando una
federacion. El origen de Italia, modelo de Estado regional, es muy distinto. Aqui estamos ante un
solo Estado originariamente unitario que se descentraliza. Pero la realidad no siempre se ajusta
a los modelos, de modo que por ejemplo, la Republica Federal alemana es indiscutiblemente
un Estado Federal que sin embargo no se forma a partir de Estados independientes que funden
una federacion.

Se comprendera facilmente que, desde este punto de vista, Espafia es asimilable mas a
un modelo regional que a un modelo federal. Nadie puede discutir que el origen del Estado
autonémico es un Estado unitario enérgicamente centralizado.

1.3.B. Soberania.

En cuanto a la cuestion de la soberania, en los estados federales, siempre hay algin
momento histérico o algunos autores que hablan de soberania dual. Esto es, de soberania
compartida por los Estados federados y la Federacion. Esto, bien mirado, es una contradiccion
en los términos, porque siendo la soberania poder supremo, no es atribuible a dos sujetos a la
vez. Pero el hecho es que en los Estados federales coexisten con la Federacion Estados que
en un momento anterior fueron soberanos y que se resisten a perder del todo esa condicion.
Mientras que el debate dificilmente puede suscitarse en el marco de un Estado regional, al
menos de manera razonable.

La Constitucién de 1978 dice el articulo 1.2 que la soberania nacional reside en el pueblo
espafol, del que emanan todos los poderes del Estado. Por tanto, de acuerdo con nuestra
Constitucion, solamente existe una soberania, la nacional, la espafiola, que corresponde al
pueblo espafiol. Desde este punto de vista, el Estado espafiol es mas un Estado regional que un
Estado Federal. Lo cual, se ha dicho, es una consecuencia clara de su origen. Las Comunidades
Auténomas nunca han sido soberanas, sino que son creadas por la Constitucion a partir de un
Estado unitario que se descentraliza.
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1.3.C. Constitucion.

Mientras que los Estados federados tienen una Constitucion en sentido propio, las
regiones no la tienen. Los Estados federados tienen, en el vértice de su ordenamiento juridico,
una norma suprema que han aprobado ellos autbnomamente, se autoorganizan. En cambio,
las regiones tienen en el vértice de su ordenamiento una norma cuya aprobacién requiere la
intervencion del Estado.

Desde este punto de vista, nos tenemos que plantear si los Estatutos de Autonomia de
nuestras Comunidades Auténomas son una expresion de la potestad autoorganizativa de las
mismas o bien emanan de la potestad normativa del Estado. Es cierto que los Estatutos de
Autonomia tienen algunos rasgos que los acerca a la naturaleza constitucional. Son las normas
que crean la Comunidad Auténoma, que las organiza, que contienen las competencias que
asume. Son, al menos parcialmente, expresién de la voluntad de la Comunidad Auténoma.
Son jerarquicamente superiores a las leyes y reglamentos de la Comunidad Auténoma. Incluso
cumplen la funcién de parametro de constitucionalidad que puede determinar inconstitucionalidad
de normas de origen estatal: asi se deriva del hecho de que nuestro Tribunal Constitucional
use como parametro de constitucionalidad no solamente la Constitucion sino lo que llama el
“bloque de la constitucionalidad”, en el que se integran los Estatutos de Autonomia. Por otra
parte, los Estatutos de Autonomia estan sometidos a la Constitucion del Estado, pero esto es
un rasgo comun con las constituciones de los estados federados, que no pueden contradecir la
constitucion de la Federacion.

Sin embargo, los Estatutos de Autonomia no son Constituciones. El érgano que les da
la fuerza de ley es el Congreso de los Diputados aprobandolos como leyes organicas. Esto,
ciertamente, no quiere decir que sean simples leyes organicas, derogables por cualquier
ley organica. Son leyes organicas especiales cuya derogacion debe llevarse a cabo por el
procedimiento previsto en ellas, que implica una participacion de la Comunidad Auténoma,
que en algunas Comunidades Auténomas supone incluso referéndum. Si hay colisién entre un
Estatuto autonomia y otra ley organica del Estado, habra que examinar cual de ambos textos
tiene mayor anclaje en la Constitucion para decidir la prevalencia de uno u otro, pero no bastara
con constatar que una es posterior a otra, porque se consideran normas distintas. Pero lo que
nos interesa aqui precisar es que la intervencion de la Comunidad Auténoma en su aprobacion
o reforma no basta para considerar a los Estatutos aprobados, ni para que desplieguen su
eficacia, sino que es necesaria la aprobacion, con poder de enmienda, del Congreso de los
Diputados. Este rasgo es comun a todas las Comunidades Auténomas, tanto a las Comunidades
Auténomas de via rapida o de competencias plenas como a las de autonomia reducida o de
via lenta. En definitiva, desde este punto de vista, puesto que de los Estatutos de Autonomia
no son constituciones, nuestro Estado de las autonomias se parece mas al Estado regional que
al Estado federal.

1.3.D. Dualidad organizativa.

Otro rasgo definitorio del Estado federal que lo distingue del regional consiste en que el
Estado federal tiene una dualidad organizativa perfecta, es decir, tanto la Federacién como los
Estados miembros tienen los tres poderes clasicos, legislativo, ejecutivo y judicial. En cambio,
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en el Estado regional, aunque puede haber poder ejecutivo y poder legislativo propios, y normas
con rango de ley dictadas por su poder legislativo que tienen el mismo rango que las leyes del
Estado, no tienen poder judicial propio.

¢Cudles son las caracteristicas del Estado de las autonomias desde este punto de vista? Las
Comunidades Auténomas tienen una organizacion bastante similar a la del Estado. Todas tienen
poder legislativo, aunque de la lectura de la constitucion se desprende que hubiera sido posible que
algunas no lo hubieran tenido. La asamblea o poder legislativo de las Comunidades Auténomas
tiene caracteristicas similares al Congreso de los Diputados. La financiacion de las elecciones y de
los partidos es puiblica, el sistema electoral es el de D’Hondt, aunque tiene en algunas Comunidades
Auténomas alguna peculiaridad, como no tener por circunscripcion la provincia, o la barrera electoral
del 5%. En cuanto al nimero de representantes, oscila entre los 150 de Catalufia y los 35 de La
Rioja, existiendo s6lo cuatro Comunidades Auténomas que tienen mas de 100 parlamentarios. Sus
parlamentarios tienen inviolabilidad, pero no inmunidad. ElI mandato es de cuatro afios, aunque
en algunas de ellas existe disolucién anticipada, también al modo del Congreso de los diputados.
También existe en muchas de ellas Defensor del Pueblo y Tribunal de Cuentas.

Tienen un poder ejecutivo, un gobierno, similar al de Espafia. Deriva su confianza de la
Asamblea Legislativa, aunque sea nombrado por el Rey, y en muchas Comunidades Auténomas
tiene potestad de disolucion anticipada. Existe una regulacién de la investidura, de la cuestion
de confianza y de la mocién de censura, similar a la que de las instituciones del Estado central.

Pero las Comunidades Auténomas no tienen poder judicial. Es cierto que su &mbito es
utilizado para la planta judicial, existiendo un Tribunal Superior de Justicia en cada Comunidad
Auténoma. Y tienen alguna participacion en lo que se llama administracion de la jurisdiccion o
administracion de la Administracion de Justicia, pero no tienen poder judicial. Concretamente,
no tienen Consejo General del Poder Judicial.

Por tanto, desde el punto de vista organizativo, también resulta que Estado espafiol es
maés asimilable a un Estado regional que aun Estado federal.

1.3.E. Camara de representacion territorial.

En los Estados federales, 0 mas exactamente, en Estados Unidos, existe bicameralismo en
el que laCamara Alta o Senado esta formada por un nimero igual de senadores por cada Estado.
Concretamente, en Estados Unidos, cada Estado elige dos senadores. Esto también se comprende
desde el punto de vista del origen. Siendo cada uno de los Estados que constituyeron Estados
Unidos originariamente soberanos, era dificil que aceptaran en el Senado una representacion
gue estuviera en proporcion a su respectiva poblacion o territorio. Es verdad que este rasgo
no se da tajantemente en todos los Estados federales. Pero en todo caso, en el Estado regional,
en la camara de representacion territorial, las regiones estan representadas en proporcion a la
poblacién. También es importante sefialar que en Estados Unidos el Senado es la mas poderosa
de las dos cdmaras.

¢Coémo es nuestro Senado? Como es bien sabido, en él no estan representadas las
Comunidades Auténomas por igual, sino que estan representadas en funcion de la poblacion.
Es mas, nuestro Senado, mas que representar a las Comunidades Auténomas, representa a las
provincias. Ademas, es una camara con poderes insignificantes.
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Por consiguiente, desde el punto de vista de la existencia de una camara de representacion
territorial, nuestro Estado es mas parecido al regional que al federal.

1.3.F. Reparto de competencias.

Vamos a considerar los siguientes puntos: método de reparto de competencias; nimero o
cantidad de competencias; gasto e independencia econémica; naturaleza e importancia de las
competencias; funcionamiento.

1.3.F.a. Método de reparto de las competencias.

Por lo que se refiere al método de reparto de las competencias en el Estado federal, como
originariamente son soberanos los Estados miembros, y ostentan la totalidad de los poderes, en
principio, los referidos Estados, al crear la Constitucion Federal, hacen un listado de aquellas
funciones que ponen en comun, y la clausula residual beneficia a los Estados miembros. Es decir,
todo aquello que los Estados miembros no han decidido explicitamente administrar o legislar
en comun, seguira siendo competencia de los Estados miembros. Ademas en el federalismo
de Estados Unidos el reparto de competencias es por ambitos materiales, mientras que en el
modelo europeo hay, junto a un reparto de materias, un reparto funcional, es decir, se atribuyen
a unos u otros la funcién legislativa o la reglamentaria o la ejecutiva.

En cambio, en el Estado regional, como el originariamente soberano es el Estado central,
éste es el que puntualiza en la constitucion qué competencias descentraliza, qué competencias
entrega a las regiones. Y la clausula residual beneficia al Estado central, es decir, todo aquello
que no esta en el listado, sigue correspondiendo al Estado central.

¢ Cual es el método en el Estado de las autonomias? Ni uno, y otro. La Constitucion de
1978 establece que, respetando los limites de las competencias exclusivas del Estado del articulo
149.1 CE, las Comunidades Auténomas pueden tener las competencias que asuman en virtud
de los Estatutos. Pero las competencias que no hayan sido asumidas por ellas en virtud de estos
Gltimos corresponderan al Estado. Por lo tanto, el método de reparto de las competencias ni es
el propio del Estado federal (con clausula residual a favor de la Federacion) ni es el propio del
Estado regional (con clausula residual a favor del Estado central).

Conviene destacar que, en cuanto al reparto de las competencias, en nuestro sistema hay
limites al principio dispositivo. En este sentido, ya hemos visto que el articulo 149.1 CE establece
una serie de competencias exclusivas del Estado. Pero ademas, como ha sefialado la importante
Sentencia del Tribunal Constitucional 247/2007, hay otros limites a las competencias de las
Comunidades Auténomas, que son los siguientes: el principio de solidaridad, recogido en los
articulos 2 y 138.1 CE; la igualdad entre Comunidades Auténomas, recogida en el articulo 138.2
CE; laigualdad de derechos y deberes de los ciudadanos en todo el territorio del Estado, recogida
en el articulo 139.1 CE y el principio de unidad econdmica recogido en el articulo 139.2 CE.

Ademas, hay que sefialar que el Estado de las autonomias no es homogéneo, en el sentido
de que las competencias de las distintas Comunidades Autdnomas presentan diferencias.

Eso si, las competencias no asumidas en virtud de los estatutos de autonomia por las
comunidades auténomas, corresponderan al Estado.
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1.3.F.b. Volumen y relevancia de las competencias descentralizadas.

En cuanto al nimero de competencias asumidas por las Comunidades Auténomas, el
grado de independencia econémica y de capacidad de gasto de estas Gltimas, y la naturaleza e
importancia de las competencias que ejercen, el Estado de las autonomias es un Estado igual de
descentralizado que algunos estados federales o incluso mas. Como quiera que éste es el aspecto
que se considera mas importante desde el punto de vista de la descentralizacién, porque es el
gue mas se percibe de manera cotidiana, los comentaristas, una y otra vez, han sefialado que
nuestro Estado es similar a un Estado Federal. En efecto, las competencias de las Comunidades
Auténomas son similares a las de un Estado miembro aleman un Estado federado miembro de
Estados Unidos. Si bien hay que hacer una salvedad, y es que en Estados Unidos, los Estados
pueden de dictar normas penales, posibilidad que no tienen nuestras Comunidades Autbnomas.

Pero ademas, en lo que se refiere a la cuestion del reparto de competencias hemos de aludir
a un dato importante del Estado de las autonomias y es la complejidad de su funcionamiento.
Ciertamente, ni el funcionamiento de Estados Unidos ni el funcionamiento de Alemania deben
ser sencillos. Entre nosotros, con frecuencia se invoca el ejemplo aleman como ejemplo de
Estado federal, pero lo cierto es que hace pocos afios Alemania tuvo una importante reforma
constitucional motivada por las dificultades de funcionamiento que plantea el Estado federal
en aquel pais.

En todo caso, creemos que debemos describir la complejidad del funcionamiento del
sistema entre nosotros.

En primer lugar, la complejidad se manifiesta en las fuentes reguladoras. Estas no son
solamente la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, sino que a estos textos se afiaden las
leyes de delegacidn, las leyes de bases y las sentencias del Tribunal Constitucional, muchas de
ellas interpretativas. Particular importancia tienen para configurar el sistema como aparentemente
abierto de manera indefinida la existencia de leyes de delegacion reconocidas en el articulo
150 CE, que permite que el Estado delegue sus propias funciones en Comunidades Auténomas
aunque las referidas funciones sean, con base en el art. 149.1 CE, de la propia competencia
exclusiva del Estado. Esto hace que los partidos nacionalistas alberguen esperanzas de que
cuando el gobierno del Estado central no tiene mayoria absoluta que lo respalde en el Congreso
de los Diputados, se produzca una negociacion en la que los nacionalistas ofrecen apoyo politico
a cambio de nuevas competencias y nuevos medios econémicos, lo que va provocando un
vaciamiento progresivo del Estado central.

No acaba aqui la complejidad. Esta se deriva también de la indefinicion de los conceptos
de competencias exclusivas y compartidas. En Estados Unidos, el reparto de competencias se
realiza con base en la distincién de &mbitos materiales, mientras que en el federalismo europeo
se distinguen también ambitos funcionales, es decir, se precisa quién tiene la funcion legislativa
y quien tiene la funcion ejecutiva. Entre nosotros, a primera vista, habria que distinguir entre
competencias exclusivas, que corresponderian en su totalidad o al Estado o a las Comunidades
Auténomas, y competencias compartidas que corresponden parcialmente a uno y parcialmente
a otras. Sin embargo, en este punto, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional no ha sido
afortunada. En efecto, en los primeros afios de funcionamiento del Tribunal, cuando hubo de
resolver supuestos en que tanto la Constitucién como un Estatuto de Autonomia atribuian
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con caracter exclusivo alguna competencia, una (la Constitucion) al Estado, otro (un Estatuto
de Autonomia) a una Comunidad Auténoma, en lugar de dar preferencia a la definicién de
exclusividad que hace la Constitucion, dijo que en la practica todas las competencias son
compartidas. De esta manera, la resolucidon de los conflictos es atraida hacia si por el propio
Tribunal Constitucional, que ademas carece de criterios firmes para resolverlos, viéndose
obligado a dictar con frecuencias Sentencias con justificacién o motivacion circular y fallo
saloménico. El Tribunal Constitucional no da abasto para el volumen de asuntos asi generado. A
la altura del afio 2002 el Tribunal tenia pendientes 500 0 600 asuntos de Pleno (es decir, recursos
de inconstitucionalidad o conflictos de competencias, casi todos ellos por razén competencial).
Resolvia entre 12 y 20 al afio. Esto queria decir, que en ese momento, tenia pendiente trabajo
de Pleno para 30 afios. O sea, el Estatuto de Autonomia de Catalufia, que fue sometido a su
consideracion en 2006, si se hubiera estudiado por él por orden de entrada del Tribunal, se
hubiera empezado a discutir en 2036, como muy pronto. A ello se afiade que el Tribunal ha
hecho interpretaciones favorables a las competencias de las Comunidades Auténomas incluso
en materias de competencia exclusiva del Estado como las relaciones internacionales o la
administracion de justicia.

Entercer lugar, de esta confusion en las fuentes, se deriva la existencia de administraciones
duplicadas con el consiguiente desorden o inseguridad juridica en la administracién, en el
ambito de la funcion ejecutiva.

Cuarto. Tanto el Estado como las Comunidades autdnomas intentan salvar la
constitucionalidad de sus diferentes normas afiadiéndoles la cldusula “sin perjuicio”. Es decir,
si por ejemplo, el Estado, quiere asumir una determinada competencia en virtud de un texto
legal, la asumira en una ley aprobada por las Cortes generales que, para prever la posibilidad
de una declaracion de inconstitucionalidad, afiadira que la asuncién de esa competencia se
hace “sin perjuicio de las competencias de las Comunidades Auténomas en la materia”. Y las
Comunidades Auténomas hacen otro tanto. Con lo cual, la situacion del ordenamiento juridico
es laberintica, cadtica.

Considérese, en quinto lugar, que incluso cuando la cuestion es atribuir la potestad
reglamentaria al Estado o a las Comunidades Auténomas, el Tribunal Constitucional no lo
ha hecho de forma resuelta, sino que a subdistinguido entre los reglamentos ejecutivos y los
reglamentos de autoorganizacion.

En sexto lugar, en aquellos supuestos en que la Constitucion atribuye las bases al Estado,
nuestro Tribunal Constitucional, ciertamente, ha dicho que las bases, por lo general, deben
recogerse en un texto legal. Pero, con caracter excepcional, las bases pueden dictarse en textos de
rango inferior, incluido el rango de orden ministerial. Por lo tanto, en virtud de la existencia del
concepto de “bases” en algunos ambitos en la constitucion, nos encontramos con la posibilidad
de que una orden ministerial prevalezca sobre la ley de una Comunidad Auténoma.

En séptimo lugar, debemos afadir que hay una competencia especifica del articulo 149.1,
concretamente, la competencia para “bases de coordinacion de la planificacién general de la
actividad econdmica”, que es horizontal, que se proyecta en cualquier ambito material, y que
es utilizada por el Tribunal Constitucional y por el legislador estatal cuando precisa de alguna
intervencion puntual en ambitos que a primera vista pudiera desprenderse de la Constitucion o
de los Estatutos de Autonomia que son competencias de las Comunidades Auténomas.



ACERCA DE UNA EVENTUAL REFORMA FEDERAL... 213

Un octavo factor de complejidad introduce la existencia, en virtud de la propia
Constitucion, de leyes organicas que prevalecen incluso sobre los Estatutos de Autonomia,
por expresa la disposicion constitucional. Es el caso de la ley organica de fuerzas y cuerpos de
seguridad del Estado, de la ley organica del poder judicial, y de la ley organica de financiacion
de las Comunidades Auténomas. Al estar estas cuestiones garantizadas tan sélo por norma de
la ley organica, en manos de la mayoria absoluta del Congreso de los Diputados, los partidos
nacionalistas buscan momentos en que en el gobierno del Estado central no cuenta con apoyo
de mayoria absoluta en el Congreso de los diputados para exigir cambios en esas leyes organicas
a cambio de apoyo politico.

Finalmente, un noveno factor de complejidad lo suponen las diferencias entre los Estatutos.
No todas las Comunidades Auténomas, tienen policia regional, o derecho civil, o lengua propia.

1.3.G. Procedimiento de reforma de la Constitucion.

Un Ultimo dato para distinguir el Estado autonémico del federal y del regional seria el
procedimiento de reforma de la constitucion. En efecto, en Estados Unidos, se prevé la reforma
de la Constitucién por acuerdo de tres cuartas partes de los Estados. Dificilmente encontrariamos
una regla similar en un estado regional, dada la diferencia de origen. En éste, la potestad de
reforma de la constitucion esta en el electorado de toda la nacién o en 6rganos elegidos por este.

¢Cual es el procedimiento de reforma de nuestra Constitucién? En los articulos 167 y
siguientes de esta se regula con una cierta complejidad la reforma de la misma. No vamos a
repasar en detalle los dos procedimientos que alli se prevén pero si debemos dejar claro, que
en ambos procedimientos, las Comunidades Auténomas no tienen, como tales, participacion.
Naturalmente que el electorado de las Comunidades Auténomas participa, pero no como tal,
sino como electorado de la nacién, y en virtud de ello, como cuerpo electoral que elige a las
asambleas legislativas que elaboran las proposiciones de reforma constitucional o como cuerpo
electoral que aprueba el referéndum el texto resultante.

1.4. Conclusiones.

Por tanto, cerrando esta primera parte de nuestro trabajo, podriamos sintetizar las
caracteristicas del Estado de las autonomias sefialando, en primer lugar, que ciertamente no es
una forma de organizacion territorial perfectamente cerrada, pero que tampoco es ilimitadamente
abierta. En segundo lugar, ha alcanzado niveles de descentralizacion equivalentes al de un Estado
Federal si tenemos en cuenta el nimero, cantidad e importancia de las competencias que tienen
las Comunidades Auténomas. Sin embargo, esto no se ha hecho con técnicas federales. Algunas
de ellas, probablemente no se pueden implantar porque seria contradictorio con el origen de esta
forma de Estado. No tendria sentido que el Estado sea autodesapoderara de su soberania. Ni
que permitiera que las Comunidades Auténomas tuvieran constituciones en sentido estricto. En
este ambito, mas bien lo que la experiencia parece aconsejar es que la intervencién del Tribunal
Constitucional, en los casos de reforma de Estatutos de Autonomia, pueda tener lugar antes
de la entrada en vigor del correspondiente Estatuto. Por lo que se refiere a la existencia de una
camara legislativa de tipo federal, hay que destacar que no es una pretension de los nacionalistas,
hasta donde alcanzamos a saber. Probablemente porque temerian que una camara legislativa
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federal desautorizara sus pretensiones, estando como estarian en minoria en el conjunto de las
Comunidades Auténomas. Parece mucho mas conveniente para las pretensiones nacionalistas la
situacion actual, con un Congreso de los Diputados con un sistema electoral en el que, cuando
no hay una mayoria absoluta de un partido nacional, el gobierno del Estado central tiene que
hacer concesiones de rango constitucional para obtener el apoyo politico para gobernar en la
correspondiente legislatura.

2. Estatuto de Catalufia de 2006 y Sentencia del tribunal constitucional 31/2010.

2.1. Introduccién.

La segunda cuestion que hemos de tratar es el Estatuto de Autonomia de Catalufia de
2006 y la Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010.

La Constitucion espafiola de 1978 establecié una organizacion territorial del Estado
original, con algln antecedente en la Il Republica espafiola y en el Estado regional italiano,
que acab6 llamandose por muchos autores “Estado de las Autonomias”. La doctrina cientifica
venia comentando muy favorablemente esta forma de Estado hasta practicamente el afio
2003. Y también en el ambito politico habia una considerable satisfaccién con el grado de
descentralizacién alcanzado. Habia expertos que afirmaban que éste era similar al de algunos
Estados federales'. Sin embargo, en 2004, el Gobierno central precisé para gobernar el apoyo
no ya de los nacionalistas catalanes moderados sino incluso de ERC (lzquierda Republicana de
Catalufia). Por ello, se procedié a elaborar un nuevo Estatuto para Catalufia que fue aprobado por
Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, que consideraba a Catalufia una nacién (con circunloquios),
la dotaba de un texto cuasiconstitucional, reforzaba la politica linglistica catalanista, aumentaba
las competencias de Catalufia y limitaba las del Estado, regulaba materias propias de ley
organica? y establecia una relacién de bilateralidad entre Catalufia y el Estado espafiol. El
referido Estatuto fue objeto de varios recursos de inconstitucionalidad, el mas relevante de los
cuales fue el interpuesto por mas de cincuenta Diputados del Partido Popular, que solicitaba la
declaracién de inconstitucionalidad de méas de doscientos preceptos, incluidos en unos ciento
veinte articulos. Aparte de la complejidad del recurso, Gobierno y oposicién entraron en una
guerra de recusaciones de Magistrados del Tribunal Constitucional que hizo que la resolucion
de este recurso de inconstitucionalidad tardara casi cuatro afios®.

* Precisamente esa orientacion federal, asumida desde los pactos autonémicos de 1992 entre PSOE (Partido Socialista Obrero
Espafiol) y PP (Partido Popular), al conllevar la igualacion de todas las Comunidades Auténomas, hizo que el PSC (Partido
Socialista de Catalufa) de Maragall, optara por proponer “un federalismo asimétrico”, y a principios de 2000, pactéo con ERC
(Izquierda Republicana de Catalufa) e IC (Izquierda de Catalufia), con el objetivo de desplazar a CiU (Convergencia'y Unién)
del gobierno de la Generalidad. De ese pacto politico, al que CiU se sumaria, naceria el nuevo Estatuto. V., en este sentido,
Carreras, Francesc de, “(Es constitucional el Estatuto de Cataluiia? El Estado de las Autonomias tras la sentencia del Tribunal
Constitucional”, en Claves de la Raz6n Préactica, Madrid, n. 206, octubre, 2010. V. también, Tornos Mas, Joaquin, “El Estatuto
de Autonomia de Catalufia y el Estado autonomico tras la STC 31/2010”, EI Tribunal Constitucional y el Estatuto, EI Cronista
del Estado social y democratico de Derecho, octubre, 2010, pp. 18 y ss., especialmente p. 19.

2 En la Constitucion espafiola son leyes organicas las que regulan determinadas materias seleccionadas por su relevancia y han
de ser aprobadas por mayoria absoluta del Congreso de los Diputados: art. 81 de la Constitucién Espafiola (en adelante, CE).
%La labor del Tribunal Constitucional, que habia sido muy criticada por la tardanza, ha sido elogiada una vez dictada la Senten-
cia. En este sentido, por ejemplo, Rebollo Puig, Manuel, “Elogio de los Jueces”, en El Tribunal Constitucional y el Estatut, El
Cronista del Estado social y democratico de Derecho, octubre 2010, pp. 98 y ss.
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El 28 de junio de 2010 se hacia publico el fallo de la Sentencia rendida por el Tribunal
Constitucional en relacion con el recurso interpuesto por Diputados del Partido Popular contra
el nuevo Estatuto de Catalufia. Unos dias después se hacia publico todo el texto de la Sentencia
y cinco Votos Particulares que la completaban®.

A lo largo de sus Fundamentos Juridicos, una y otra vez, la Sentencia hace
“interpretaciones conformes” del Estatuto. Todas ellas vinculan a los operadores juridicos,
pues no se puede olvidar que el art. 5 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
judicial, sefiala que los Jueces y Tribunales interpretaran y aplicaran las leyes y reglamentos
segun los preceptos y principios constitucionales “conforme a la interpretacion de los
mismos que resulte de las resoluciones dictadas por el Tribunal Constitucional en todo
tipo de procesos”, sin distinguir entre parte dispositiva y fundamentacion juridica. Sin
embargo, entre esas “interpretaciones conformes”, las que quedan mas aseguradas son las
incluidas en la parte dispositiva.

La Sentencia declara diecisiete inconstitucionalidades y treinta “interpretaciones
conformes” en el fallo. Ahora bien, el nimero no es enteramente indicativo del contenido
efectivo de la Sentencia®. Asi, de las diecisiete inconstitucionalidades, muchas de ellas
son mera consecuencia de la declaracién de inconstitucionalidad del Consejo de Justicia
de Catalufa .

Si hubiera que hacer una valoracién sintética de la situacion creada por el Estatuto de
Catalufia y por la Sentencia del Tribunal habria que sefialar que el grado de descentralizacién
al que llega el Estatuto de Catalufia, y que en lo basico ha sido confirmado por la Sentencia,
parece solamente llevadero en el caso de que este grado de autonomia lo tengan solamente
una o dos Comunidades Auténomas. La generalizacién de este grado de autonomia a todo el
Estado supondria el bloqueo del mismo.

No obstante, la Sentencia del Tribunal Constitucional ha limado importantes aristas
y ha restablecido principios importantes que el Estatuto parecia querer olvidar®. Vamos a
referirnos sucesivamente a los siguientes puntos: a) fundamento del Estatuto y de la autonomia;
b) paridad Catalufia-Estado; c¢) lengua; d) Poder judicial; €) blindaje de las competencias; f)
financiacion.

4 La Sentencia va acompafiada de un Voto Particular concurrente del Magistrado Eugeni Gay y de cuatro Votos Particulares dis-
crepantes emitidos por los Magistrados Vicente Conde, Javier Delgado, Ramén Rodriguez Arribas y Jorge Rodriguez-Zapata.
Esteban, Jorge de, ha destacado el extraordinario interés de los Votos Particulares. V., de este autor, “Reflexiones en torno al
Voto Particular de Javier Delgado”, en El Tribunal Constitucional y el Estatut, El Cronista del Estado social y democratico de
Derecho, octubre, 2010, pp. 12 y ss.

® En este sentido, Garcia Roca, Javier, “De las competencias en el Estatuto de Catalufia segiin la STC 31/2010, de 28 de junio:
una primera lectura integradora”, en El Tribunal Constitucional y el Estatut, EI Cronista del Estado social y democratico de
Derecho, octubre 2010, pp. 50 y ss., especialmente p. 51.

6 Para Fernandez Farreres, German, “Tras la lectura de sus fundamentos juridicos, bien puede afirmarse que el Estatut ya no es lo
que pretendia ser. La Sentencia ha alterado de raiz su sentido y las finalidades perseguidas con su aprobacion”, en “La Sentencia
del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Catalufia: algunas precisiones sobre su verdadero significado y alcance”, lustel,
13 de julio de 2010. En el mismo sentido, Carreras, Francesc de, “;Es constitucional el Estatuto de Cataluna? El Estado de las
Autonomias tras la sentencia del Tribunal Constitucional”, en Claves de la Razén Préactica, Madrid, n. 206, octubre, 2010. Tam-
bién en el mismo sentido, Carrillo, Marc, “Después de la Sentencia, un Estatuto desactivado”, en El Tribunal Constitucional y
el Estatut, El Cronista del Estado social y democratico de Derecho, octubre 2010, pp. 26 y ss.
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2.2. Aspectos principales del Estatuto de 2006 y de la STC 31/2010

2.2.A. Fundamento del Estatuto y de la autonomia.

El Tribunal Constitucional tuvo que recordar que el art. 2 de la Constitucion
espanola (en adelante, CE) dice que esta iltima “se fundamenta en la indisoluble unidad
de la Nacidn 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”.

De este precepto se desprende que, en Espafia, desde el punto de vista constitucional,
no hay mas nacion que la espafiola. Este principio se concreta en la Sentencia, al menos, en
tres sentidos:

- en primer lugar, se declara en el Fallo de la misma que las referencias del Preambulo
del Estatuto de Cataluna a Catalufia como “nacién”’ y a “la realidad nacional de Catalufia™®,
carecen de eficacia juridica alguna, ni siquiera interpretativa.

- a ello se aflade una interpretacion decididamente restrictiva del término
“nacionales” del art. 8.1 del Estatuto de Autonomia de Catalufia® (en lo sucesivo EAC)
estableciéndose que el referido término “es conforme con la Constitucion interpretado
en el sentido de que dicho término esta exclusivamente referido, en su significado y
utilizacion, a los simbolos de Catalufia “definida como nacionalidad” (art. 1 EAC) e
integrada en la “indisoluble unidad de la nacién espafiola”, como establece el art. 2
CE...” (FJ 12 in fine)®.

- entercer lugar, la Sentencia lleva a cabo una “interpretacion conforme” del art. 5 EAC
que sefala que el término “derechos historicos del pueblo catalan” utilizado en el Preambulo™*
y en el referido art. 52 EAC no conlleva ningun fundamento de legitimacion del Estatuto al
margen de la Constitucion®,

" Dice el Preambulo: “El Parlamento de Catalufia, recogiendo el sentimiento y la voluntad de la ciudadania de Catalufia, ha
definido de forma ampliamente mayoritaria a Catalufia como nacion”.

% Dice el Preambulo: “La Constitucién Espafiola, en su articulo segundo, reconoce la realidad nacional de Catalufia como
nacionalidad”.

9 Articulo 8. “Simbolos de Cataluiia

1. Catalufia, definida como nacionalidad en el articulo primero, tiene como simbolos nacionales la bandera, la fiesta y el himno™.
1< con la calificacion como “nacionales” de los simbolos de Catalufia se predica unicamente su condicion de simbolos de una
nacionalidad constituida como comunidad autdnoma en ejercicio del derecho que reconoce y garantiza el art. 2 CE, pues asi ex-
presamente se proclamaen el art. 1 EAC y se reiteraen el art. 8 EAC. Se trata, en suma, de los simbolos propios, de una naciona-
lidad, sin pretension, por ello, de competencia o contradiccion, con los simbolos de la Nacion espafiola” (FJ 12, parrafo cuarto).
1 “El autogobierno de Catalufia se fundamenta en la Constitucion, asi como en los derechos historicos del pueblo catalan que,
en el marco de aquélla, dan origen en este Estatuto al reconocimiento de una posicion singular de la Generalitat”.

12 Articulo 5. “Los derechos historicos

El autogobierno de Catalufia se fundamenta también en los derechos histéricos del pueblo catalén, en sus instituciones seculares
y en latradicién juridica catalana, que el presente Estatuto incorpora y actualiza al amparo del articulo 2, la disposicion transito-
ria segunda y otros preceptos de la Constitucion, de los que deriva el reconocimiento de una posicion singular de la Generalitat
en relacion con el derecho civil, la lengua, la cultura, la proyeccion de éstas en el ambito educativo, y el sistema institucional
en que se organiza la Generalitat”.

1 Dice el FJ 10, parrafo 2°, que “El art. 5 EAC seria manifiestamente inconstitucional si pretendiera para el Estatuto de Au-
tonomia un fundamento ajeno a la Constitucion, aun cuando fuera afadido al que ésta le dispensa...”.
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2.2.B. Paridad Cataluiia-Estado.

El Estatuto pretendia una relacion de paridad entre Catalufiay el Estado. Concretamente,
el art. 3.1 EAC proclama que “las relaciones de la Generalitat con el Estado se fundamentan”,
entre otros, en el principio de bilateralidad.

Considero que se debia haber declarado inconstitucional o formular una “interpretacion
conforme” que dejara claro que la llamada bilateralidad no puede ser sino una forma de
cooperacion voluntaria y nunca entre iguales, pero ha de reconocerse que este criterio resulta
claro al tratar otros articulos.

En este sentido, conviene traer a colacion la “interpretacion conforme” de los arts. 174.3,
180 y 183.1 EAC. El art. 174.3 EAC dice que “la Generalitat participa en las instituciones,
los organismos y los procedimientos de toma de decisiones del Estado que afecten a sus
competencias de acuerdo con lo establecido en el presente Estatuto y las Leyes”. Pues bien, el
Fundamento Juridico (FJ en lo sucesivo) 111 hace una “interpretacién conforme”, forzada, para
evitar la declaracién de inconstitucionalidad, insuficiente a mi juicio®, pero que ciertamente
neutraliza (junto a la “interpretacion conforme”, en el fallo, del art. 110 EAC y la declaracion de
inconstitucionalidad de parte del art. 111 EAC) el llamado “blindaje” de las competencias, que
el EAC habia llevado a cabo definiendo y describiendo materias y submaterias prolijamente. El
FJ 111 in fine la resume diciendo que el art. 174.3 EAC ha de interpretarse en el sentido de que
prevé una participacion organica y procedimental de la Generalitat que habra de ser regulada
por la legislacion estatal y que no puede sustanciarse respecto de los érganos decisorios del
Estado ni impedir o menoscabar el libre y pleno ejercicio de las competencias estatales.

El art. 180 EAC dispone que “la Generalitat participa en los procesos de designacion
de Magistrados del Tribunal Constitucional y del Consejo General del Poder Judicial, en los
términos que dispongan las leyes, o, en su caso, el ordenamiento parlamentario”.

Esta intromision del Estatuto en una materia que obviamente es reserva de otras leyes
organicas, aunque no se declara inconstitucional'® se neutraliza con una “interpretacion
conforme” forzada en el FJ 113, que la resume al final diciendo que “el art. 180 EAC no
infringe la Constitucion interpretado en el sentido de que la participacion de la Generalidad se
condiciona, en su existencia y procedimientos, a la que dispongan, dentro del margen que la
Constitucion les permite, las leyes organicas correspondientes”.

Otro precepto que plasma el intento de establecer una imposible paridad entre Generalitat
y Estado es el art. 183 EAC?, que regula las “funciones y composicion de la Comision Bilateral
Generalitat-Estado, y que considero inconstitucional en su integridad’. EI Tribunal salva la
constitucionalidad con una “interpretacion conforme” sumamente incisiva: diciendo (FJ 115)

1 En este sentido, v. Voto Particular del Magistrado Rodriguez Arribas.

5 Como se deberia haber hecho, segun los Votos Particulares de los Magistrados Conde, Delgado y Rodriguez Arribas.

16 Articulo 183. “Funciones y composicion de la Comision Bilateral Generalitat-Estado

1. La Comision Bilateral Generalitat-Estado, [...], constituye el marco general y permanente de relacion entre los Gobiernos de
la Generalitat y el Estado a los siguientes efectos:

a) La participacion y la colaboracion de la Generalitat en el ejercicio de las competencias estatales que afecten a la autonomia
de Catalufia.

b) El intercambio de informacién y el establecimiento, cuando proceda, de mecanismos de colaboracion en las respectivas
politicas publicas y los asuntos de interés comtn”.

17 En este sentido, VP de Rodriguez Arribas, consideracion novena.
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que “la calificacion que el referido precepto efectlia de la Comision Bilateral Generalitat-Estado
como “marco general y permanente de relacion entre los Gobiernos de la Generalitat” y del
Estado, no es contraria a la Constitucion interpretada en el sentido de que no excluye otros
marcos de relacién, ni otorga a dicha Comision funcién distinta de la de cooperacion voluntaria
en el ambito de las competencias de ambos Gobiernos, que son indisponibles”. No conforme
con ello, se apostilla (indirectamente) que el art. 183.1 EAC no puede impedir ni menoscabar
el libre y pleno ejercicio por el Estado de sus propias competencias.

En definitiva, el Estado tiene una posicion superior a la de las Comunidades Auténomas,
las comisiones bilaterales solo pueden aprobar “propuestas que no vinculan al Estado”, la
participacion de la Generalidad‘® de Catalufia sobre 6rganos y competencias estatales solo es
una forma de colaboracién voluntaria y de mera consulta que no puede limitar o condicionar
el libre ejercicio por parte del Estado de sus propias competencias, la referida participacion de
la Generalidad no puede tener lugar en 6rganos decisorios del Estado.

2.2.C. Lengua.

El art. 3.1 CE establece que: “El castellano es la lengua espaiola oficial del Estado”, y
afiade que “todos los espafioles tienen el deber de conocerla y el derecho a usarla”.

Son varios los preceptos del Estatuto que contradecian este precepto.

El primero erael art. 6.1 EACY, en la medida en que establecia que el catalan “es la lengua
de uso normal y preferente de las Administraciones Publicas y de los medios de comunicacion
publicos de Cataluia...”. Como del art. 3.1 CE se desprende que también es “normal” el
castellano, el Tribunal Constitucional declaré inconstitucional la palabra “preferente”.

Seguramente se deberia haber declarado también inconstitucional el articulo “la”,
pues ahora el precepto sigue diciendo que el catalan es la lengua de uso normal de las
Administraciones Publicas y de los medios de comunicacion publicos de Catalufia. Pero este
resultado inconstitucional se ha paliado con las “interpretacioes conformes” que se hacen de
losarts. 50.5y 35.1y 2 EAC.

En efecto, el art. 50.5 EAC dice que “La Generalitat, la Administracion local y las demas
corporaciones publicas de Catalufia, las instituciones y las empresas que dependen de las mismas
y los concesionarios de sus servicios deben utilizar el catalan en sus actuaciones internas y
en larelacion entre ellos. También deben utilizarlo en las comunicaciones y las notificaciones
dirigidas a personas fisicas o juridicas residentes en Catalufia, sin perjuicio del derecho de los
ciudadanos a recibirlas en castellano si lo piden”.

Pero el Tribunal ha querido aclarar que la utilizacién del castellano por los érganos
e instituciones autondémicos y locales en Catalufia no puede quedar condicionada a que el
ciudadano lo pida. Por eso, dice en el FJ 23 que “puede interpretarse en el sentido de que, en
el marco de la politica de fomento y difusion del catalan, las entidades publicas, instituciones

18“Generalidad” (en espafiol) o “Generalitat” (en cataldn) es la denominacion que reciben el conjunto de las instituciones cen-
trales catalanas: Presidente, Gobierno y Parlamento.

9 Articulo 6. “La lengua propia y las lenguas oficiales.

1. La lengua propia de Catalufia es el catalan. Como tal, el catalan es la lengua de uso normal y preferente de las Administra-
ciones pUblicas y de los medios de comunicacién puablicos de Catalufia, y es también la lengua normalmente utilizada como
vehicular y de aprendizaje en la ensefianza”.
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y empresas a que el precepto se refiere, pueden utilizar la lengua catalana con normalidad, sin
perjuicio de poder utilizar también con normalidad el castellano, en sus relaciones internas, en
las relaciones entre ellas y en sus comunicaciones con los particulares, siempre que se arbitren
los mecanismos pertinentes para que el derecho de los ciudadanos a recibir tales comunicaciones
en castellano pueda hacerse efectivo sin formalidades ni condiciones que redunden para ellos
en una carga u obligacion...”.

Por lo que se refiere a los apartados 1 y 2 del art. 35 EAC, establecen lo siguiente:

“l. Todas las personas tienen derecho a recibir la ensefianza en
catalan, de acuerdo con lo establecido por el presente Estatuto. El
catalan debe utilizarse normalmente como lengua vehicular y de
aprendizaje en la ensefianza universitaria y en la no universitaria.

2. Los alumnos tienen derecho a recibir la ensefianza en catalan en
la ensefianza no universitaria. Tienen también el derecho y el deber
de conocer con suficiencia oral y escrita el catalany el castellano al
finalizar la ensefianza obligatoria, sea cual sea su lengua habitual al
incorporarse a la ensefianza. La ensefianza del catalan y el castellano
debe tener una presencia adecuada en los planes de estudios”.

Pues bien, la Sentencia®, precisa que el silencio del art. 35.1 EAC respecto del
castellano como lengua docente, “no puede entenderse que ... obedezca a un propdsito
deliberado de exclusion”, y ello porque el castellano es lengua vehicular y de aprendizaje en
la ensefianza por exigencia del modelo constitucional y afiade que la falta de referencia del
derecho a recibir la ensefianza en castellano, no puede entenderse como una exclusion de tal
derecho. Y lo mismo, seguin nuestro Tribunal, ha de decirse del primer enunciado del art. 35.2
EAC.

En consecuencia, los apartados del articulo que venimos comentando “admiten una
“interpretacion conforme” con la Constitucion en el sentido de que no impiden el libre y
eficaz ejercicio del derecho a recibir la ensefianza en castellano como lengua vehicular y de
aprendizaje” (FJ 24).

Resulta patente que, de esta manera, en este punto como en muchos otros, la Sentencia
hace decir al Estatuto cosas que evidentemente no dice?. Esto sucede también con el art. 6.2
EAC, al que el Tribunal hace una “interpretacion conforme” que no parece compatible con el
tenor literal del mismo.

El referido articulo dice lo siguiente:

“El catalan es la lengua oficial de Catalufia. También lo es el
castellano, que es la lengua oficial del Estado espafiol. Todas

“Enel FJ 24.

2 En este sentido, Mufioz Machado, Santiago, dice que la Sentencia ha acudido al recurso de la “interpretacion conforme” con
enorme amplitud y de modo manifiestamente abusivo. V. Mufioz Machado, Santiago, “Dentro de los términos de la presente
Constitucion”, en El Tribunal Constitucional y el Estatut, EI Cronista del Estado social y democratico de Derecho, octubre,
2010, pp. 4y ss., especialmente p. 6. También sefiala la abundancia de interpretaciones conformes Quadra-Salcedo Fernandez
del Castillo, Tomas de la, “Paisaje después de la batalla”, en Claves de la Raz6n Préctica, n. 206, p. 20 y ss.
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las personas tienen derecho a utilizar las dos lenguas oficiales y
los ciudadanos de Catalufia el derecho y el deber de conocerlas.
Los poderes publicos de Catalufia deben establecer las medidas
necesarias para facilitar el ejercicio de estos derechos y el
cumplimiento de este deber. De acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 32, no puede haber discriminacién por el uso de una u
otra lengua”.

Pues bien, la Sentencia dice que si tal precepto pretendiera imponer un deber de
conocimiento del catalan equivalente en su sentido al que se desprende del deber constitucional
de conocimiento del castellano, seria inconstitucional. Para nuestro Tribunal, el art. 6.2 EAC
establece un deber de naturaleza distinta al que tiene por objeto el castellano, de acuerdo con
el art. 3.1 CE. Mientras que éste Gltimo establece un deber generalizado, el art. 6.2 EAC no
establece un deber generalizado para todos los ciudadanos de Catalufia, sino un deber que tiene su
ambito en laeducacién y en las relaciones de sujecién especial que vinculan a la Administracién
catalana con sus funcionarios (FJ 14.b).

La prolija regulacién que hace el Estatuto de la cuestién de la lengua ha obligado al
Tribunal igualmente a hacer una “interpretacion conforme” del art. 34 EAC? buscando dejar
claro que no pueden establecerse obligaciones individuales de uso del catalan en el ambito del
comercio, de los servicios y, en general, de las relaciones privadas. EI FJ 22 dira que el deber
de disponibilidad lingistica de las entidades privadas, empresas o establecimientos abiertos al
publico no puede significar la imposicion a su personal de obligaciones individuales de uso de
cualquiera de las dos lenguas oficiales de modo general, inmediato y directo en las relaciones
privadas.

2.2.D. Poder judicial.

Para el Tribunal Constitucional esta claro que, siendo Gnico el Poder judicial en el
Estado espafiol, no es posible la existencia de un Consejo de Justicia en Catalufia, no cabe la
descentralizacion territorial del gobierno de los jueces, por lo que se declaran inconstitucionales
los preceptos del Estatuto que disponian tal cosa y buena parte de los que extraian consecuencias
deella: arts. 97%,98.2.a, b, ¢, d y e, y 3?; inciso “y con la participacion del Consejo de Justicia

22 Articulo 34. “Derechos lingtiisticos de los consumidores y usuarios

Todas las personas tienen derecho a ser atendidas oralmente y por escrito en la lengua oficial que elijan en su condicién de
usuarias o consumidoras de bienes, productos y servicios. Las entidades, las empresas y los establecimientos abiertos al publico
en Catalufa quedan sujetos al deber de disponibilidad lingiiistica en los términos establecidos por ley”.

2 Articulo 97. “El Consejo de Justicia de Catalufia

El Consejo de Justicia de Catalufia es el 6rgano de gobierno del poder judicial en Catalufia. Actiia como 6rgano desconcentrado
del Consejo General del Poder Judicial, sin perjuicio de las competencias de este Ultimo, de acuerdo con lo previsto en la Ley
Orgéanica del Poder Judicial”.

2 Articulo 98. “Atribuciones

1. Las atribuciones del Consejo de Justicia de Catalufia son las que establecen el presente Estatuto, la Ley Organica del Poder
Judicial, las leyes que apruebe el Parlamento y las que, si procede, le delegue el Consejo General del Poder Judicial.

2. Las atribuciones del Consejo de Justicia de Catalufia respecto a los 6rganos jurisdiccionales situados en el territorio de Cata-
lufia son, conforme a lo previsto en la Ley Organica del Poder Judicial, las siguientes:

a) Participar en la designacion del Presidente o Presidenta del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, asi como en la de los
Presidentes de Sala de dicho Tribunal Superior y de los Presidentes de las Audiencias Provinciales.

b) Proponer al Consejo General del Poder Judicial y expedir los nombramientos y los ceses de los Jueces y Magistrados incor-
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de Catalufia” del art. 95.5 y 6%; incisos correspondientes de los arts. 99.1% y 100.1%, todos
ellos en EAC.

Ahorabien, hade observarse, que quedan preceptos en los que aparecen algunas competencias
0 que regulan la composicién, que s6lo han sido declarados parcialmente inconstitucionales.
Seguramente, deberia haberse declarado inconstitucional todo el Capitulo Segundo del Titulo
Tercero del Estatuto, y en concreto los arts. 97,98, 99 y 100 EAC en su integridad.

Igualmente, deberia haberse declarado la inconstitucionalidad del art. 95.2 EAC? que, deshordando
manifiestamente el &mbito propio de un Estatuto de Autonomia, pretende regular las competencias del
Tribunal Supremo, concretamente, refiriéndose a las competencias del Tribunal Superior de Justicia de
Catalufia como ultima instancia jurisdiccional en su ambito territorial y diciendo que ellas “’sin perjuicio
de la competencia reservada al Tribunal Supremo para la unificacion de doctrina™.

2.2.E. Blindaje de las competencias.

La Sentencia enerva el intento de “blindaje” competencial que habia llevado a cabo
el Estatuto®. Los nacionalistas catalanes, en efecto, consideraban que el Estado procedia a

porados a la carrera judicial temporalmente con funciones de asistencia, apoyo o sustitucion, asi como determinar la adscripcion
de estos Jueces y Magistrados a los 6rganos judiciales que requieran medidas de refuerzo.

¢) Instruir expedientes y, en general, ejercer las funciones disciplinarias sobre Jueces y Magistrados en los términos previstos por las Leyes.
d) Participar en la planificacion de la inspeccién de juzgados y tribunales, ordenar, en su caso, su inspeccion y vigilancia y
realizar propuestas en este ambito, atender a las 6rdenes de inspeccion de los juzgados y tribunales que inste el Gobiernoy dar
cuenta de la resolucion y de las medidas adoptadas.

€) Informar sobre los recursos de alzada interpuestos contra los acuerdos de los érganos de gobierno de los tribunales y juzgados de Catalufia.
3. Las resoluciones del Consejo de Justicia de Catalufia en materia de nombramientos, autorizaciones, licencias y permisos
deben adoptarse de acuerdo con los criterios aprobados por el Consejo General del Poder Judicial”.

% Articulo 95. “El Tribunal Superior de Justicia de Catalufia

5. El Presidente o Presidenta del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia es el representante del poder judicial en Catalufia.
Es nombrado por el Rey, a propuesta del Consejo General del Poder Judicial y con la participacion del Consejo de Justicia de
Catalufa en los términos que determine la Ley Organica del Poder Judicial. EIl Presidente o Presidenta de la Generalitat ordena
que se publique su nombramiento en el «Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya».

6. Los Presidentes de Sala del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia son nombrados a propuesta del Consejo General del
Poder Judicial y con la participacion del Consejo de Justicia de Catalufia en los términos que determine la Ley Organica del
Poder Judicial”.

2 Articulo 99. “Composicion, organizacion y funcionamiento

1. El Consejo de Justicia de Catalufia esta integrado por el Presidente o Presidenta del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia,
que lo preside, y por los miembros que se nombren, de acuerdo con lo previsto por la Ley Orgénica del Poder Judicial, entre
Jueces, Magistrados, Fiscales o juristas de reconocido prestigio. EI Parlamento de Catalufia designa a los miembros del Consejo
que determine la Ley Organica del Poder Judicial”.

27 Articulo 100. “Control de los actos del Consejo de Justicia de Catalufia.

1. Los actos del Consejo de Justicia de Catalufia seran recurribles en alzada ante el Consejo General del Poder Judicial, salvo
que hayan sido dictados en el ejercicio de competencias de la Comunidad Autonoma”.

% Art. 95.2 EAC: “El Tribunal Superior de Justicia de Catalufia es la Gltima instancia jurisdiccional de todos los procesos iniciados
en Catalufa, asi como de todos los recursos que se tramiten en su ambito territorial, sea cual fuere el derecho invocado como
aplicable, de acuerdo con la Ley Organica del Poder Judicial y sin perjuicio de la competencia reservada al Tribunal Supremo
para la unificacion de doctrina. La Ley Organica del Poder Judicial determinara el alcance y contenido de los indicados recursos”.
2 Sefiala Rodriguez Carvajo, José Ramon, que no hay diferencia sustancial entre la inconstitucionalidad y la “interpretacion
conforme” que hace el Tribunal. Rodriguez Carvajo, José Ramon, “Recursos de casacion en la STC 31/2010, sobre el Estatuto
de Autonomia de Catalufia”, en Actualidad Administrativa, n. 16, Seccién Fundamentos de Casacién, quincena del 16 al 30 de
septiembre de 2010, pp. 2005y ss., Editorial La Ley.

% Como sefiala Quadra-Salcedo Janini, Tomas de la, ninguno de los diez Magistrados que formaron parte del Pleno del Tribunal,
considero constitucional la técnica del denominado blindaje competencial. V. Quadra-Salcedo Janini, Tomas de, “El modelo
competencial en la STC 31/2010, de 28 de junio”, en El Tribunal Constitucional y el Estatut, EI Cronista del Estado social y
democratico de Derecho, octubre, 2010, pp. 70 y ss., especialmente p. 72.
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vaciar de competencias a la Comunidad Auténoma al dictar la legislacion de desarrollo que le
corresponde dictar a aquel en virtud del art. 149.1 CE, que reserva determinadas competencias
exclusivas al Estado en todo caso. En particular, consideraba que el Estado se extralimitaba al
interpretar el concepto de “bases” o de “legislacion basica” que utiliza el referido art. 149.1
CE. Frente a lo que se consideraba esta actitud abusiva del Estado, el Estatuto procedi6 a lo
que comunmente se ha conocido como “blindaje” de sus competencias, por dos vias. Por una
parte, formulaba el que se ha dado en llamar “blindaje por definicion”, es decir, el que llevaban
acabo losarts. 110, 111y 112 EAC, procediendo a definir los diferentes tipos de competencias.
Por otra parte, formulaba el llamado “blindaje por descripcion”, calificando (indebidamente)
como exclusivas competencias que entran en colision con competencias reservadas al Estado
porelart. 149.1 CE e incluyendo listas exhaustivas de atribuciones y sefialando que las mismas
corresponderian “en todo caso” a la Comunidad Auténoma.

Pues bien, el Tribunal desactiva este planteamiento® anulando la frase central del art. 111
EAC y haciendo una “interpretacion conforme” de los arts. 110y 112 EAC.

Por lo que se refiere al art. 111 EAC, preceptuaba antes de la Sentencia lo siguiente:

“En las materias que el Estatuto atribuye a la Generalitat de forma
compartida con el Estado, corresponden a la Generalitat la potestad
legislativa, la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva, en el
marco de las bases que fije el Estado como principios 0 minimo
comin normativo en normas con rango de ley, excepto en los
supuestos que se determinen de acuerdo con la Constitucion y
el presente Estatuto. En el ejercicio de estas competencias, la
Generalitat puede establecer politicas propias. EI Parlamento debe
desarrollar y concretar a través de una ley aquellas previsiones
basicas”.
La Sentencia declara inconstitucional el inciso “como principios 0 minimo comun
normativo en normas con rango de ley, excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo
con la Constitucion y el presente Estatuto”.

Por lo que se refiere al art. 110 EAC, dispone literalmente lo siguiente:

“1. Corresponden a la Generalitat, en el ambito de sus competencias
exclusivas, de forma integra la potestad legislativa, la potestad
reglamentaria y la funcion ejecutiva. Corresponde Gnicamente a la
Generalitat el ejercicio de estas potestades y funciones, mediante
las cuales puede establecer politicas propias.

2. El derecho catalan, en materia de las competencias exclusivas de la Generalitat, es el
derecho aplicable en su territorio con preferencia sobre cualquier otro”.

% Tras la Sentencia, dice Fernandez Farreres, German, “el modelo competencial estatutario ha quedado completamente desar-
bolado, privado de toda eficacia”. V. Fernandez Farreres, German, “Las competencia de Catalufa tras la Sentencia del TC del
Estatuto”, en EI Tribunal Constitucional y el Estatut, EI Cronista del Estado social y democratico de Derecho, octubre 2010,
pp. 38y ss., especialmente p. 42.
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La Sentencia® sefiala que este precepto no es contrario a la Constitucién en tanto
que aplicable a supuestos de competencia material plena de la Comunidad Auténoma y en
cuanto no impide el ejercicio de las competencias exclusivas del Estado ex art. 149.1 CE, con
independencia de la utilizacién que haga el Estatuto de los términos “competencia exclusiva”
o “competencias exclusivas”. A lo que se aflade que, tampoco la expresion “en todo caso”,
reiterada en el Estatuto respecto de ambitos competenciales autonémicos, tiene virtualidad
para impedir, por si sola, el pleno y efectivo ejercicio de las competencias estatales.

Por su parte, el art. 112 EAC dice literalmente:

“Corresponde a la Generalitat en el ambito de sus competencias
ejecutivas, la potestad reglamentaria, que comprende la aprobacion
de disposiciones para la ejecucion de la normativa del Estado, asi
como la funcién ejecutiva, que en todo caso incluye la potestad
de organizacion de su propia administracion y, en general, todas
aquellas funciones y actividades que el ordenamiento atribuye a la
Administracién publica”.

La Sentencia® salva su constitucionalidad diciendo que la competencia de emanacion
de reglamentos a que hace referencia este precepto queda limitada a los reglamentos de
organizacion interna y de ordenacién funcional de la competencia ejecutiva autonémica.

Por lo que se refiere al “blindaje por descripcion”, la Sentencia interpreta que la
calificacion por el Estatuto como “exclusivas” de las competencias de la Generalidad, en la
mayor parte de los casos se hace impropiamente y por ello no puede impedir la proyeccién
sobre las respectivas materias de las competencias del Estado.

2.2.F. Financiacién.

En el &mbito de la financiacion, la Sentencia niega efectividad a los preceptos del
Estatuto que intentan imponer obligaciones al Estado y establece que la multilateralidad esta
por encima de la bilateralidad®.

Concretamente, el art. 210 EAC es objeto de interpretacion conforme. El referido
articulo dispone:

“1. La Comision Mixta de Asuntos Econdomicos y Fiscales Estado-
Generalitat es el drgano bilateral de relacién entre la Administracion
del Estado y la Generalitat en el ambito de la financiacion autonémica.
Le corresponden la concrecion, la aplicacion, la actualizacion y el
seguimiento del sistema de financiacion, asi como la canalizacion
del conjunto de relaciones fiscales y financieras de la Generalitat y

% FJ59.

¥ FJ61.

% Para Garcia-Monco, Alfonso, con la sentencia se ha producido una reforma encubierta de la Constitucion y, en lo que se refiere
a la financiacion autonémica, la aparicion dentro de las Comunidades de régimen comdn, de un modelo distinto y diferenciado
de las restantes que es el consagrado en el Estatuto de Catalufia. V. Garcia-Monco, Alfonso, “Paisaje después de una sentencia:
la pendltima reforma de la financiacion autonémica”, El Tribunal Constitucional y el Estatut, EI Cronista del Estado social y
democratico de Derecho, octubre, 2010, pp. 80 y ss., especialmente p. 89.
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el Estado. Esta integrada por un nimero igual de representantes del
Estado y de la Generalitat. La presidencia de esta Comision Mixta es
ejercida de forma rotatoria entre las dos partes en turnos de un afio.

La Comisién adopta su reglamento interno y de funcionamiento por acuerdo entre las
dos delegaciones. La Comision Mixta de Asuntos Econdémicos y Fiscales Estado-Generalitat
ejerce sus funciones sin perjuicio de los acuerdos suscritos por el Gobierno de Catalufia en esta
materia en instituciones y organismos de caracter multilateral”.

Pues bien, la Sentencia® dira que las funciones de cooperacién de la Comisién Mixta
de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Generalitat no excluyen ni limitan la capacidad de
las instituciones y organismos de caracter multilateral en materia de financiacién autonémica,
no afectan a la reserva de Ley organica prevista en el art. 157.3 CE®, ni sustituyen, impiden o
menoscaban el libre y pleno ejercicio por el Estado de sus propias competencias.

En definitiva, en materia de financiacién, una ley organica, la Ley Organica de Financiacion
de las Comunidades Auténomas, prevalecera sobre el Estatuto.

Todo esto se concreta, por ejemplo, en la “interpretacion conforme” que se hace de las
disposiciones adicionales tercera y octava, novena y décima. Asi, en cuanto a la disposicion
adicional tercera, apartado 1%, la Sentencia® nos dice que debe interpretarse en el sentido de
que no vincula al Estado en la definicion de su politica de inversiones, ni menoscaba la plena
libertad de las Cortes Generales para decidir sobre la existencia y cuantia de dichas inversiones.

Por lo que se refiere a las disposiciones adicionales octava, novena y décima®, la
Sentencia® nos dira que lo dispuesto en las mismas sélo es admisible desde el absoluto respeto

% FJ135.

% Articulo 157. “[Recursos de las Comunidades Autéonomas]

3. Mediante ley organica podra regularse el ejercicio de las competencias financieras enumeradas en el precedente apartado 1,
las normas para resolver los conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracion financiera entre las Comuni-
dades Autonomas y el Estado”.

%7 Disposicion adicional tercera. “Inversiones en infraestructuras

1. La inversion del Estado en Catalufia en infraestructuras, excluido el Fondo de Compensacion Interterritorial, se equiparara
a la participacion relativa del producto interior bruto de Catalufia con relacion al producto interior bruto del Estado para un
periodo de siete afos. Dichas inversiones podran también utilizarse para la liberacion de peajes o construccién de autovias
alternativas”.

¥FJ138

% Disposicion adicional octava. “Cesion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

El primer Proyecto de Ley de cesién de impuestos que se apruebe a partir de la entrada en vigor del Estatuto contendra, en
aplicacién de la disposicion anterior, un porcentaje de cesion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas del 50 por 100.
Se considera producido en el territorio de la Comunidad Auténoma de Catalufia el rendimiento cedido del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas que corresponda a aquellos sujetos pasivos que tengan su residencia habitual en ella.
Igualmente, se propondra aumentar las competencias normativas de la Comunidad en dicho Impuesto”.

Disposicion adicional novena. “Cesion del Impuesto sobre Hidrocarburos, del Impuesto sobre las Labores del Tabaco, del Im-
puesto sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas, del Impuesto sobre la Cerveza, del Impuesto sobre el Vino y Bebidas Fermentadas
y del Impuesto sobre Productos Intermedios

El primer Proyecto de Ley de cesion de impuestos que se apruebe a partir de la entrada en vigor del presente Estatuto contendra,
en aplicacion de la Disposicion Adicional Séptima, un porcentaje de cesion del 58 por 100 del rendimiento de los siguientes
impuestos: Impuesto sobre Hidrocarburos, Impuesto sobre las Labores del Tabaco, del Impuesto sobre el Alcohol y Bebidas
Derivadas, Impuesto sobre la Cerveza, Impuesto sobre el Vino y Bebidas Fermentadas e Impuesto sobre Productos Intermedios.
La atribucion a la Comunidad Auténoma de Catalufa se determina en funcion de los indices que en cada caso corresponde”.
Disposicion adicional décima. “Cesion del Impuesto sobre el Valor Afiadido.

El primer Proyecto de Ley de cesion de impuestos que se apruebe a partir de la entrada en vigor del presente Estatuto contendra, en apli-
cacion de la Disposicion Adicional Séptima, un porcentaje de cesion del 50 por 100 del rendimiento del Impuesto sobre el Valor Afiadido.
La atribucion a la Comunidad Auténoma de Catalufia se determina en funcion del consumo en el territorio de dicha Comunidad”.
OFJ137



ACERCA DE UNA EVENTUAL REFORMA FEDERAL... 225

a la potestad legislativa del Estado que ejercen las Cortes Generales y que Unicamente puede
traducirse en el compromiso de la Generalitat y el Gobierno para acordar en Comisién Mixta
—con sujecion a lo dispuesto en el marco de la cooperacion multilateral y al ejercicio de las
facultades de coordinacién que competen al Estado en materia financiera- la elaboracién y el
contenido de un proyecto de ley ordinaria cuya sustanciacion como expresion de la voluntad
legislativa depende de la plena libertad de las Cortes Generales.

Alo que debe afiadirse que el Tribunal sefiala que no se puede condicionar la aportacion
de Catalufia a la solidaridad interterritorial ni, como pretende el art 206.3 EAC, al hecho de
que otras Comunidades Auténomas realicen un “esfuerzo fiscal similar”.

Concretamente, el art. 206.3 EAC afirmaba:

“Los recursos financieros de que disponga la Generalitat podran
ajustarse para que el sistema estatal de financiacion disponga de
recursos suficientes para garantizar la nivelacion y solidaridad a las
deméas Comunidades Auténomas, con el fin de que los servicios de
educacion, sanidad y otros servicios sociales esenciales del estado del
bienestar prestados por los diferentes gobiernos autondémicos puedan
alcanzar niveles similares en el conjunto del Estado, siempre y cuando
lleven a cabo un esfuerzo fiscal también similar. En la misma forma
y si procede, la Generalitat recibira recursos de los mecanismos de
nivelaciony solidaridad. Los citados niveles seran fijados por el Estado”

La Sentencia declara inconstitucional el inciso “siempre y cuando lleven a cabo un
esfuerzo fiscal también similar”.

2.3. Consideraciones finales.

En definitiva, como se habra podido comprobar con la lectura de las anteriores lineas,
en muchos casos el Tribunal, con la técnica de la “interpretacion conforme”, ha desactivado
auténticas inconstitucionalidades.

Por otra parte, como se deriva no sélo de los Votos Particulares sino, casi diriamos, de la
lectura de los fundamentos juridicos de la propia Sentencia, no solamente era necesario declarar
las inconstitucionalidades e “interpretaciones conformes” que diplomaticamente ha formulado
la Sentencia del Tribunal Constitucional, sino que habria que haber declarado inconstitucionales
una treintena mas de articulos (total o parcialmente) y hacer unas diez “interpretaciones
conformes” mas*, ademas de realizar algunas otras mas incisivas.

Es verdad que la Constitucion espafiola es muy rigida* y que por tanto esta llamada a

“1 Véase, el Voto Particular del Magistrado Rodriguez Arribas.

“2E| procedimiento de reforma de la Constitucion se regula en el Titulo X, arts. 166 a 169. Para constatar la excesiva rigidez de
la Constitucion espafiola bastara sefialar que la misma, en el art. 168 CE, establece que para la revision total de la Constitucion o
para una parcial que afecte al titulo preliminar, a los derechos fundamentales y libertades pblicas o a la Corona, haran falta los
siguientes requisitos: 1) aprobacion “del principio” por mayoria de dos tercios de cada camara y solucion inmediata de ambas
camaras; 2) las cdmaras elegidas deberan ratificar la decision y proceder al estudio del nuevo texto constitucional, que debera
ser aprobado por mayoria de dos tercios de ambas camaras; 3) aprobada la reforma por las Cortes Generales, serd sometida a
referéndum para su ratificacion.

En cuanto a las reformas constitucionales que no sean totales ni afecten a esas partes reforzadas de la Constiucién, exigen, para
ser aprobadas, una mayoria de tres quintos de cada una de las camaras, previéndose que ademas la reforma serd sometida a
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padecer mutaciones constitucionales. Considero que el Estatuto suponia una amplia mutacién de
la Constitucion. Ciertamente, ha quedado recortado con la Sentencia del Tribunal Constitucional.
Pero no esta claro que con ello sea suficiente. Quizas el Estado pueda soportar uno o dos
estatutos como el catalan, tal y como lo ha interpretado el Tribunal Constitucional, no sélo en
las interpretaciones conformes que incorpora en el Fallo, sino también en otras muchas que se
establecen a lo largo del texto de la Sentencia. Lo que esta claro es que un Estado no podria
soportar diecisiete estatutos de autonomia como el catalan.

Entre otras razones porque ya ahora mismo, si tenemos en cuenta la excesiva extension
del Estatuto catalan y que este debe ser interpretado en el sentido expresado por una sentencia
como la que venimos comentando, de 488 paginas* (excluyendo los \Votos particulares), puede
decirse que nuestro Derecho constitucional esta necesitado de un proceso codificador.

3. Hechos y documentos posteriores de relevancia.
3.1. Ley catalana de consultas populares de 2010 y respuesta del Estado.

La tercera cuestion que hemos de tratar es la Ley 4/2010, de 17 marzo, catalana de
consultas populares y la respuesta del Estado a la misma.

La referida Ley regula el referéndum en el ambito de la Comunidad auténoma catalana
previendo dos modalidades: el referéndum de ambito de la Comunidad Auténoma vy el
referéndum municipal. ElI Consejo de Estado ha considerado que presentan problemas de
inconstitucionalidad no solamente el referéndum en el ambito toda la Comunidad Auténoma,
sino también el referéndum en el &mbito municipal. Sin embargo, en este Gltimo ambito habia
existido ya con el Estatuto de Catalufia anterior al de 2006. Por ello, el gobierno recurrié por
inconstitucionalidad solamente de los preceptos del Estatuto de la ley 4/2010 que regulan el
referéndum en el ambito de toda la Comunidad Auténoma, sin perjuicio de indicar al Tribunal
que también la regulacién de los referendos municipales puede ser inconstitucional siguiendo
el criterio del Consejo de Estado.

¢Cudl es la doctrina del Tribunal Constitucional relacionada con el tema?

En primer lugar, el referéndum es una excepcion a la democracia representativa, dijo la
STC 103/2008, FJ 2.

En segundo lugar, y mas concretamente la STC 31/2010, en su FJ 69, y en el punto
tercero del Fallo, considera que la alusion que hacia el Estatuto de Autonomia de 2006 a la
posibilidad de regular “todo otro instrumento de consulta popular” es contraria a la Constitucion
por contravenir el articulo 149.1.32 CE, que prevé que es competencia exclusiva del Estado
la autorizacién para convocar consultas populares. El Tribunal Constitucional ha derivado de
este precepto que la regulacion del referéndum en su integridad es competencia del Estado.

Tal vez en la ley que desarrolla el referéndum del articulo 92 de la Constitucién podria
preverse el referéndum consultivo en una Comunidad Autébnoma, pero mientras €so no sea asi,
no es posible preverlo en una ley autonédmica.

referéndum para su ratificacion cuando asf lo soliciten, dentro de los 15 dias siguientes a su aprobacion, una décima parte de los
miembros de cualquiera e las camaras.
“3 Breve, si se tiene en cuenta la cantidad de asuntos que aborda.
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Que la Ley de consultas populares es contraria a la STC 31/2010 ni siquiera lo niega el
Abogado de la Generalidad, que lo que solicita es una revision de la jurisprudencia sentada
en la referida Sentencia. Emplea como argumento que la propia STC 31/2010, en el FJ 147,
al considerar constitucionales los articulos 222 y 223 del Estatuto de Autonomia de Catalufia,
relativos al referéndum de reforma para el Estatuto, estaba admitiendo que cabe una capacidad
normativa de Catalufia para regular el referéndum.

Por lo demas, ha de sefialarse que como el gobierno impugno la Ley 4/2010 invocando el
articulo 161.2 CE, la referida Ley qued6 automaticamente suspendida. Sin embargo, en Auto del
tribunal constitucional de 9 junio 2011, esta suspension se levanto, pero ha de destacarse que
entre las consideraciones que hace el Tribunal para levantar la suspensidn, dice ha de tenerse
presente que el referéndum que regula la Ley se refiere sélo a competencias de la Generalidad,
y que se exige en el texto impugnado la previa autorizacion del Estado. Dos factores que hacen
inviable, con base en esta ley, un referéndum sobre la autodeterminacion de Catalufia o sobre
lo que Gltimamente se viene llamando el derecho a decidir.

3.2. Alusion al informe gubernamental acerca de “La Reforma de las
Administraciones Publicas”.

En el informe acerca de “La reforma de las Administraciones Publicas”, elaborado por la
Comisién para la reforma de las administraciones publicas, dependiente de la Vicepresidencia
del gobierno, Informe que pretende hacer frente a la crisis econémica reformando las
Administraciones Publicas, no se puntualiza si para ello sera necesario 0 no una reforma de
la Constitucién. Lo que si sefiala, de manera considerablemente detenida, es la necesidad de
suprimir determinadas duplicidades. Concretamente, se sefialan las siguientes duplicidades
entre la organizacion del Estado y la de las Comunidades Auténomas, sugiriéndose que las
competencias estas Ultimas pasen a ser desempefiadas sélo por los correspondientes organismos
del Estado. En este sentido se proporciona la siguiente lista:

e Tribunales de Cuentas.

*  Agencias de proteccion de datos.

e Juntas consultivas de contratacion administrativa.

e Tribunales administrativos de recursos contractuales.

*  Agencias de evaluacion universitaria.

*  Agencias autonomicas de energia.

*  Agencias de meteorologia.

e Organismos de inspeccion de aeropuertos.

e Institutos de opinion.

« Institutos o servicios cartograficos.

+  Organos de defensa de la competencia.

Se ha sefialado que la supresion de algunos de estos organismos implicaria reformas de
los Estatutos de Autonomia. Probablemente sea el caso en algunas Comunidades Auténomas de
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los Tribunales de Cuentas, de las Agencias de proteccion de datos y de los Organos de defensa
de la competencia.

En tales casos, habra que contar con la voluntad de colaboracion de las Comunidades
Auténomas que, o bien se presten a la supresion de estos organismos en sus Estatutos, o bien
simplemente a derogar la legislacion que las desarrolla con lo que desaparecerian al menos
provisionalmente.

También sefiala el Informe la conveniencia de la desaparicién de otras Administraciones,
como las oficinas en el exterior de las Comunidades Autdnomas.

Algunas Comunidades Auténomas ya han comenzado a evitar duplicidades, suprimiendo
sus Defensores del Pueblo, por entender que suponen una duplicacién innecesaria del Defensor
del Pueblo previsto en la Constitucion.

3.3. Breves consideraciones del informe del partido socialista de Andalucia
“por una reforma federal del Estado autonémico”.

Determinados expertos han realizado para el Partido Socialista Andalucia un estudio
respecto de la construccién de un Estado federal en Espafia. El estudio, en primer lugar, establece
la posibilidad de que los estados federados aprueben constituciones en toda la extensién del
término. También asume que tengan un poder judicial. Asimismo, prevé la existencia de un
Senado autondmico. Propugna un nuevo reparto de competencias pretendiendo homogeneizar
las en todo el Estado para las diferentes Comunidades Auténomas.

Hay que sefialar que en nuestro Estado autondmico no se podra llegar nunca a unasolucién
si no se da una de las siguientes alternativas: o bien las Comunidades Auténomas que aspiran a
ser diferentes y de alguna manera superiores a las demas renuncian a ello, o bien las Comunidades
Auténomas mas afectas a Espafia, renuncian a su pretensiéon de homogeneizacion con las
Comunidades Auténomas que presentan tendencias centrifugas. En particular, es imposible
un Estado de las autonomias que armonice las pretensiones de Catalufia y del Pais Vasco, (tal
vez también de Galicia), con las pretensiones de Andalucia, Valencia, Canarias o Valencia.

3.4. Proyecto de ley de consultas populares no referendarias.

El profesor Carles Viver, Director del Instituto de estudios autonémicos catalan, ha hecho
publico un informe que de alguna manera esta respaldado por autoridades de la Generalitat,
en el que sefiala como posibles vias para salir de la situacién en que se encuentra el Estado
autonémico las siguientes:

1. O celebracion de un referéndum en Catalufia en aplicacién de la Ley de consultas
populares.

2. O celebracion de un referéndum en Catalufia mediante la utilizacién del articulo
92 CE.

3. Olautilizacion del articulo 150.2 CE, es decir, que se delegue la competencia para
convocar referendos a la Comunidad Auténoma catalana.

4. O reforma de la Constitucion.
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5. O aprobacion de una Ley de consultas no referendarias. Esta Gltima opcion se
basa en que la STC 31/2010 declar6 inconstitucional que se pudiera regular el
referéndum, pero no las consultas no referendarias. Esta seria la via para celebrar un
referéndum de autodeterminacion en Catalufia. Esta ley de consultas no refrendarias
esta actualmente en tramite.

¢ Cual es el criterio que nos merecen estas opciones?

Por lo que se refiere a la Ley de consultas populares, el Tribunal Constitucional debera
declararla inconstitucional, pues de la STC 31/2010 se deriva que las Comunidades Auténomas
no pueden regular referendos. Ademas, el Estado no puede autorizar un referéndum secesionista
en una Comunidad Auténoma. Es precisa la previa reforma de la Constitucion.

Tampoco se puede canalizar el proceso por el articulo 92 CE, ya que lo que prevé este
articulo de la Constitucién son referendos en toda la nacién, y porque ademas se abriria de
alguna manera una via de reforma de la Constitucion alterando el cumplimiento del Titulo X
de la misma.

Por lo que se refiere a la utilizacion del articulo 150.2 para delegar en Catalufia la regulacion
de referéndum, hay que recordar que 150.2 reconoce la posibilidad de delegar funciones que
sean delegables “por su naturaleza” y parece que celebrar un referéndum secesionista, no es
ni siquiera una funcién del Estado, de modo que dificilmente se puede delegar. La reserva
legislativa que se deriva de la STC 31/2010 impide esta interpretacion.

Reforma a la Constitucion: es el nico camino respetuoso con la Constitucion.

La aprobacion de la Ley de consultas no referendarias implica la utilizacion del tenor
literal de la jurisprudencia constitucional para obtener una finalidad contraria a la Constitucion.
Es decir, es un fraude a la Constitucion.

7. Conclusiones.

Por tanto, cerrando esta primera parte de nuestro trabajo, podriamos sintetizar las
caracteristicas del Estado de las autonomias sefialando, en primer lugar, que ciertamente no es
una forma de organizacion territorial perfectamente cerrada, pero que tampoco es ilimitadamente
abierta. En segundo lugar, ha alcanzado niveles de descentralizacion equivalentes al de un Estado
Federal si tenemos en cuenta el nimero, cantidad e importancia de las competencias que tienen
las Comunidades Auténomas. Sin embargo, esto no se ha hecho con técnicas federales. Algunas
de ellas, probablemente no se pueden implantar porque seria contradictorio con el origen de esta
forma de Estado. No tendria sentido que el Estado sea autodesapoderara de su soberania. Ni
que permitiera que las Comunidades Auténomas tuvieran constituciones en sentido estricto. En
este ambito, mas bien lo que la experiencia parece aconsejar es que la intervencién del Tribunal
Constitucional, en los casos de reforma de Estatutos de Autonomia, pueda tener lugar antes
de la entrada en vigor del correspondiente Estatuto. Por lo que se refiere a la existencia de una
camara legislativa de tipo federal, hay que destacar que no es una pretension de los nacionalistas,
hasta donde alcanzamos a saber. Probablemente porque temerian que una camara legislativa
federal desautorizara sus pretensiones, estando como estarian en minoria en el conjunto de las
Comunidades Auténomas. Parece mucho mas conveniente para las pretensiones nacionalistas la
situacion actual, con un Congreso de los Diputados con un sistema electoral en el que, cuando
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no hay una mayoria absoluta de un partido nacional, el gobierno del Estado central tiene que
hacer concesiones de rango constitucional para obtener el apoyo politico para gobernar en la
correspondiente legislatura.

En cuanto al Estatuto catalan de 2006 y la STC 31/2010, reiteraremos que en muchos
casos el Tribunal, con la técnica de la “interpretacion conforme”, ha desactivado auténticas
inconstitucionalidades.

Por otra parte, como se deriva no sélo de los \otos Particulares sino, casi diriamos, de la
lectura de los fundamentos juridicos de la propia Sentencia, no solamente era necesario declarar
las inconstitucionalidades e “interpretaciones conformes” que diplomaticamente ha formulado
la Sentencia del Tribunal Constitucional, sino que habria que haber declarado inconstitucionales
una treintena mas de articulos (total o parcialmente) y hacer unas diez “interpretaciones
conformes” mas, ademas de realizar algunas otras mas incisivas.

Es verdad que la Constitucién espafiola es muy rigida y que por tanto esta Ilamada a
padecer mutaciones constitucionales. Considero que el Estatuto suponia una amplia mutacién de
la Constitucion. Ciertamente, ha quedado recortado con la Sentencia del Tribunal Constitucional.
Pero no esta claro que con ello sea suficiente. Quizas el Estado pueda soportar uno o dos
estatutos como el catalan, tal y como lo ha interpretado el Tribunal Constitucional, no sélo en
las interpretaciones conformes que incorpora en el Fallo, sino también en otras muchas que se
establecen a lo largo del texto de la Sentencia. Lo que esta claro es que un Estado no podria
soportar diecisiete estatutos de autonomia como el catalan.

Entre otras razones porque ya ahora mismo, si tenemos en cuenta la excesiva extension
del Estatuto catalan y que este debe ser interpretado en el sentido expresado por una sentencia
como la que venimos comentando, de 488 paginas (excluyendo los \Votos particulares), puede
decirse que nuestro Derecho constitucional esta necesitado de un proceso codificador.

Parece que en la situacién actual, si se quiere cerrar el Estado autonémico y aumentar la
seguridad juridica en el mismo, se podria hacer con dos medidas que no tendrian gran dificultad:
una seria derogar el actual contenido del articulo 150.2 CE es decir, la posibilidad de que el
Estado delegue competencias de su competencia exclusiva en las Comunidades Auténomas.
Otra seriaal introducir algun precepto en el propio 150 reformado precisando que la calificacién
como exclusiva de una competencia por la Constitucion prevalece sobre cualquier calificacion
contradictoria que pueda hacer un Estatuto de Autonomia.

Repasando los criterios de distincion del Estado de las Autonomias respecto del federal
y planteandonos la conveniencia o inconveniencia de su introduccién, entendemos que no
seria conveniente, ni coherente con el origen unitario de nuestro Estado dotar de poder para
elaborar Constituciones a las Comunidades Auténomas, ni tampoco de Poder judicial propio.
Parece innecesaria una camara de representacion territorial puesto que no la piden los propios
nacionalistas y dificultaria considerablemente el procedimiento legislativo.

En cuanto al reparto de competencias, ya existen voces que hablan de la recuperacion
por parte del Estado en la educacién y de la sanidad y en particular en Italia esta en tramite
una reforma de la Constitucion para que el Estado recupere las competencias que habia
descentralizado en el ambito de la educacion.



