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SUMARIO: 1. Una Constitucidén que no resuelve el problema territorial — 2. Un sistema con
posibilidades federalizantes. — 3. La cuestion abierta de las competencias autonémicas y el
papel del Tribunal Constitucional. — 4. La falta de articulacién institucional del estado
autonémico. — 5. Una interpretacién (cada vez mas) centralista de la Constitucién. — 6. La
expansion de las competencias transversales del Estado. — 7. El impacto de la doctrina
sobre el proceso soberanista cataldn. — 8. Algunas conclusiones.

1. Una Constitucion que no resuelve el problema territorial

Si algo caracteriza al sistema espafiol de distribucion territorial del poder es su
falta de definicion constitucional. En los debates y el texto de la Constitucion de 1978 la
cuestion territorial estd muy presente; de hecho, la articulacién de los distintos
territorios en el seno del Estado ha sido uno de los problemas centrales en la
construccion estatal de Espafia desde su inicio. Sin embargo, la normal fundamental
finalmente aprobada no regula de manera definitiva ningiin modelo de articulacién
territorial; se limita a esbozar unos principios basicos; notablemente que debe haber
ciertos espacios de autogobierno politico para, al menos, algunos territorios. La
concrecidn del sistema parece aplazarse.

Esta indefinicién de la Constitucién no se debid a ningtin problema técnico. Es,
tan soélo, el reflejo de la imposibilidad de llegar a un acuerdo -siquiera de principios-
entre los constituyentes. El texto se discute en un contexto de auténtica explosion

* Profesor Titular de Derecho Constitucional de la Universidad de Sevilla (Espaiia).
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autonomista en los territorios periféricos, como respuesta a la experiencia franquista que
impuso de manera autoritaria un modelo unitario basado en un fuerte nacionalismo
espafiol. Asi, en la Espafia de 1977 frente a las reivindicaciones centralistas de los
herederos del régimen franquista, hay poderosas pulsiones identitarias en muchos de los
territorios que integran el pais. Son bien conocidos los casos de Cataluiia, el Pais Vasco
o Navarra donde existia una larga tradicion nacionalista con amplio arraigo social y que
se habfa desarrollado enormemente en el periodo anterior a la guerra civil y el
advenimiento de la dictadura. Sin embargo las reivindicaciones identitarias se extendian
también practicamente por todos los territorios de la periferia espafiola. A modo de
ejemplo baste sefialar las masivas manifestaciones en favor de la autonomia que
tuvieron lugar por toda Andalucia el 4 de diciembre de 1977 o el auge de diversos
movimientos nacionalistas en Galicia o en las Islas Canarias cuyo exponente mas
tragico llegd incluso a poner en prictica procedimientos de lucha armada’.

En este contexto, no era realista imaginar un modelo en el que, al menos los
territorios periféricos, fueran a renunciar a reclamar su autogobierno. En los estudios
constitucionales espafioles es un cldsico referirse al principio dispositivo, considerado
una de las mds originales aportaciones del sistema de 19782 en esencia se trata de que
son los territorios los que deciden, tras la entrada en vigor de la Constitucidn, si se
quieren convertir en comunidades auténomas y -de hacerlo- cudles serdn las
competencias que asumen. Sin embargo, el valor efectivo del principio dispositivo no
radicaba tanto en el acceso 0 no a la autonomia como en la posibilidad de que fueran
diferentes las competencias asumidas por cada territorio.

En efecto, antes de la entrada en vigor de la Constitucidn hasta doce territorios
contaban ya con un régimen preautonémico de autogobierno. La Generalitat de
Catalufia fue restablecida mediante Decreto-Ley en septiembre de 19773, abriendo de
ese modo una puerta adecuada para canalizar las reivindicaciones de autogobierno de
multitud de territorios. En marzo de 1978 se crean los regimenes preautonémicos de
Galicia, Aragén, Canarias y Valencia. En abril el de Andalucia. En junio, Extremadura
y Castilla-Ledn. En septiembre Asturias y Murcia. En octubre, Castilla-La Mancha. Ast,
a pesar del tenor literal del art. 2 CE, lo cierto es que la extensién de la Espafia
autonémica era una realidad antes incluso de la entrada en vigor de la Constitucién. La
Espafia descentralizada habia nacido antes de su plasmacién en la Carta Magna, por lo
que era un proceso irreversible. Sin embargo, las reivindicaciones identitarias tenian
muy distinta intensidad en los diferentes territorios. La idea dispositiva parecia entonces
abrir la puerta a un modelo diferenciado en el que no todas las Comunidades

' En Galicia, en los afios setenta organizaciones como la Unién do Povo Galego o Loita Armada
Revolucionaria optaron por la lucha armada, cometiendo diversas acciones sin causar ninguna muerte. En
Canarias entre 1976 y 1979 se produjeron diversos atentados con bomba, uno de los cuales causé la
muerte a un agente de policia. Fueron reivindicados por las Fuerzas Armadas Guanches, integradas en el
Movimiento por la Autodeterminacién e Independencia del Archipiélago Canario.

2 Vid. E. FossAS ESPADALER, El principio dispositivo en el Estado autonémico, en Revista de
Derecho Politico, N° 71-72, 2008, 151-173.

3 Vid., por todos, el Real Decreto-ley 41/1977, de 29 septiembre, sobre restablecimiento provisional
de la Generalidad de Catalufia.
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Auténomas tuvieran el mismo régimen ni la misma intensidad de descentralizacion,
pero ni siquiera eso era evidente.

El modelo exacto de descentralizacion nunca estuvo claro; en Espafia no hay un
acuerdo constituyente sobre la distribucion territorial del poder. La Constitucién no
define un sistema capaz de armonizar las aspiraciones territoriales y las unitarias. En
vez de ello, a menudo se limita a recoger solapadamente ambas tendencias sin disefiar
un sistema que las articule. La muestra mds evidente de la falta total de consenso es el
tenor del art. 2 CE, auténtico ejemplo de esquizofrenia normativa. El precepto insiste en
su primer parrafo en la “indisoluble unidad” de la nacién espaiiola como patria
“indivisible”. En el segundo, sin embargo, reconoce que el pais estd integrado por
regiones y ‘“nacionalidades”, neologismo con el que se alude a los territorios que se
perciben como una realidad nacional. Ademds se reconoce el derecho de todos estos
territorios a la “autonomia”, que s6lo puede ser entendida como capacidad de dictar sus
normas propias.

La pretension de diversificar la autonomia entre unos y otros territorios, insinuada
en la distincién entre regiones y nacionalidades, intenté plasmarse en la Disposicién
Transitoria segunda que incluye una regla que permitia el acceso directo a un sistema
pleno de asuncién de competencias para las comunidades auténomas conocidas como
histéricas. Lo que formalmente se presentaba como dos vias de acceso a la autonomia
plena, una directa y otra postergada cinco afios, buscaba en realidad facilitar que hubiera
territorios con un sistema de autogobierno auténticamente federal y otros con un
régimen de mera descentralizacion administrativa. Esta posibilidad nunca se explicitd
claramente, ni se previé la fuerza de los movimientos identitarios surgidos en otros
territorios ademds de los histéricos. Como resultado, en dltima instancia, la disposicién
transitoria no sirvié mds que para atrasar lo inevitable: el acceso a un nivel homogéneo
de competencias en todos las comunidades auténomas. Los acuerdos autonémicos
alcanzados tras el referéndum andaluz y plasmados en la Ley Orgédnica de
Armonizacién del Proceso Autonémico* y la Ley del Fondo de Compensacién
Interterritorial llevaban ya a la homogenizaciéon del sistema. A partir de los pactos
autonémicos de 1992 parece claro que todas las comunidades auténomas han pasado a
tener el mismo nivel competencial salvo pequefios matices”.

Posiblemente esta uniformidad esté en el origen de muchos de los problemas
actuales del modelo territorial espafiol. La sustancial igualdad juridica del régimen
autondémico de todos los territorios contrasta, sin duda, con la diversa intensidad de los
sentimientos identitarios en ellos. El rasgo mas definitorio de la construccién territorial
de Espaia es que conviven en un mismo Estado territorios con un fuerte sentimiento
nacional propio y otros en los que ese tipo de identificacion no se da entre la poblacidn.
A esa diferencia evidente se le quiso dar respuesta con mecanismos que permitian una
heterogeneidad de autogobiernos pero no funciond. El problema de la actual
homogeneidad va mds alld de la frustracién de quien quiere ser reconocido como
diferente: implica sobre todo grados de satisfaccion con el sistema territorial muy

4 Sobre ella, vid. la trascendental STC 76/1983, de 5 de agosto.
3> E. AJA, Estado autonémico y reforma federal, Madrid 2014, 67.
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diferentes, lo que en tltima instancia lleva al bloqueo de cualquier propuesta de
reforma.

La valoracion del estado autondmico no puede ser igual para quienes identifican
la democracia con cierta capacidad propia de la poblacién de un territorio para
determinar juridicamente su destino, que para quienes parten de la uniformidad del
pueblo espafiol como sujeto tnico de la soberania legitimado para la toma de decisiones
trascendentales. Sin embargo, en Espafia se confronta la evaluacién del sistema
autonémico que se realiza desde territorios en los que la administracién autonémica es y
aspira a ser s6lo una delegacién administrativa con la que se genera en otros territorios
en los que la posibilidad de autogobierno politico se percibe como imprescindible para
la idea democratica. Asi, mientras que desde el centro peninsular se abre paso en la
sociedad la idea de reducir el Estado autonomico -al que se considera progresivamente
inutil- desde la periferia identitaria surgen ideas soberanistas a partir del andlisis de la
insuficiencia politica de ese mismo Estado.

Si el sistema espafiol estd indeterminado constitucionalmente, su desarrollo
posterior mediante estatutos de autonomia, leyes orgdnicas y decisiones
jurisprudenciales no es menos confuso. La falta de claridad no sélo plantea problemas
doctrinales sino que estd en el origen de un fracaso constitucional cada vez mas
evidente.

2. Un sistema con posibilidades federalizantes

Resulta imposible encasillar el sistema espafiol de distribucién territorial de
competencias entre alguno de los sistemas cldsicos y quizds tampoco sea necesario
hacerlo. Lo cierto es que el término federal fue excluido de las deliberaciones por
razones esencialmente emocionales, del mismo modo que los territorios con mayor peso
identitario se negaron a la denominacién de regiones®. Se recurre por tanto a hablar de
‘sistema autonémico’ lo que no deja de ser una locucidon tan obvia como vacia de
contenido.

Mis alld del nombre, lo tdnico interesante de cualquier clasificacion es la
posibilidad de sintetizar la esencia del sistema. Desde ese punto de vista, simplificando
en extremo, lo que caracteriza a los sistemas federales es que en ellos los territorios
disponen de competencias politicas del maximo rango que se traducen en leyes
territoriales que no estdn sometidas jerdrquicamente a ninguna norma estatal que no sea
la Constitucién y las normas constitucionales. Esa supremacia de las decisiones
territoriales se da, en razén del grado de descentralizacion, en algunos de los dmbitos
asignados a su competencia. El conjunto de competencias en los que la normativa
territorial es auténoma determina el espacio politico en el que los legisladores
territoriales concretan la voluntad de su ciudadania sin ningin tipo de dependencia de
los 6rganos comunes del Estado, dando lugar a distintos grados de federalismo. Asf, la

6 Vid. F. FERNANDEZ-MIRANDA ALONSO, Los problemas de la distribucién territorial del poder en
Esparia. La reforma del Senado, en Revista de Derecho Politico, n° 34, 1964, 71-121.
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libre decision politica de los territorios marca la diferencia con los sistemas unitarios
descentralizados. En ellos la descentralizacion se realiza esencialmente por delegacion y
las normas territoriales estdn siempre sometida jerdrquicamente a las Estatales. No
conviven ordenamientos juridicos paralelos sino que todas las decisiones territoriales
pueden reconducirse a una norma estatal legitimadora y superior, de modo que en
ocasiones puede hablarse con propiedad de auténtica descentralizaciéon administrativa.

La discusidn acerca de si un sistema es unitario o federal cobra trascendencia en la
medida en que de lo que se trata es de dilucidar si los territorios tienen capacidad
politica propia para determinar por si mismas, y s6lo por ellas, algunas de sus normas
juridicas sometidas exclusivamente a la Constitucién. En definitiva, si los territorios
tienen o no una voluntad propia que se manifiesta autbnomamente y a la que no se le
imponen decisiones estatales.

Desde ese punto de vista, no hay duda de que el sistema pergefiado por la
Constitucién espaiola de 1978 apunta a un sistema federal, con las matizaciones que se
quieran introducir. De hecho, ante la resistencia a usar el término federal, gran parte de
la doctrina opta por la denominacién de Estado compuesto, que no deja de remitirse a
los principios clésicos del federalismo conviviendo varios sistemas juridicos paralelos -
territoriales y estatales- cuya relacién no es jerdrquica sino de competencia. Esta
constatacion formal ignora sin embargo la cuestion de la calidad de las competencias.
Se ha acufiado la expresion “Estados federales unitarios” para referirse a los modelos en
los que las decisiones de trascendencia se suelen adoptar a través de la legislacion
estatal en la que, sin embargo, participan los territorios’.

De una u otra forma, durante afios ha habido consenso en que el modelo espafiol
de descentralizacion se acercaba mds a un federalismo, aunque atenuado, que a un mero
regionalismo. Asi se ha visto tanto desde la doctrina extranjera como desde distintos
puntos de vista de los estudios realizados aqui®, aunque se trata a menudo de una
perspectiva basada antes en las normas juridicas existentes que en su interpretacion y
adaptacion por parte del juez constitucional.

Sin embargo la indeterminacién constitucional ha tenido dos consecuencias
esenciales. De una parte, la financiacidén autonémica ha quedado sometida a la constante
negociacion entre el estado central y las comunidades auténomas, introduciendo un
factor de inestabilidad en todo el sistema. De otra parte, la falta de definicion del
modelo ha llevado a que la concrecién de las competencias propias de las Comunidades
Auténomas quede en manos del Tribunal Constitucional, que adquiere un papel
protagonista y cotidiano en la configuracion final del modelo.

7 Cfr. P. CRUZ VILLALON, La estructura del estado o la curiosidad del jurista persa, 392, citando a K.
Hesse.

8 Vid. A. LA PEGOLA, Federalismo y regionalismo, en G. Trujillo (coord.) Federalismo y
regionalismo, Madrid 1979, 165-196.
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3. La cuestion abierta sobre las competencias autonomicas y el papel del
Tribunal Constitucional

El sistema que establece la Constitucion espafiola para determinar las
competencias autondmicas se base, como es sabido, en el sistema de doble lista con la
complicacién afiadida de que cada territorio, al constituirse en comunidad auténoma o
mediante sucesivas reformas de su estatuto de autonomia

La concrecién de las competencias autonémicas viene lastrada por los términos
ambiguos utilizados en el articulo 149.1 CE, que deja en el aire grandes cuestiones. De
una parte, la relacion entre el Estado y los territorios se articula en diversas materias a
partir de la distincidn entre normas basicas y legislacion de desarrollo. El concepto de lo
basico ha resultado controvertido desde el principio. En una de sus primeras sentencias,
el Tribunal Constitucional ya advertia de que “no sera siempre facil la determinacion de
qué es lo que haya de entenderse por regulacion de las condiciones bdsicas o
establecimiento de las bases del régimen juridico, y parece imposible la definicién
precisa y aprioristica de ese concepto”. Como solucién, abogaba por su propia
competencia sefialando que “en caso necesario sera este Tribunal el competente para
decirlo, en su calidad de intérprete supremo de la Constitucion™. De esta forma, el
Tribunal asumia la competencia de ir determinando en cada momento el grado de
autonomia que podian disfrutar las comunidades auténomas.

El papel central del Tribunal Constitucional lo coloca en una posicién de
constituyente continuo aumentada por la ausencia de contrapesos. Si habitualmente su
posicién de supremacia casa mal con la idea de la separacion de poderes y sélo se
sostiene por una delicada aplicaciéon del principio de self-restraint, en materia
autondmica la ausencia de regulaciones constitucionales exagera definitivamente sus
facultades. Todo esto ha venido exacerbado a partir de la Sentencia 31/2010 sobre el
Estatuto de Autonomia de Catalufia. El estatuto catalan de 2006 buscaba esencialmente
introducir estabilidad en el sistema mediante una definicion mds clara de las
competencias que redujera la situaciéon de permanente conflictividad e indefinicién. En
palabras de un insigne profesor y magistrado apartado de la decision, “la sentencia del
Tribunal Constitucional que rechazé el Estatuto en muchos de sus extremos significaba
lisa y llanamente negar el encaje constitucional de la férmula ofrecida desde
Catalufia”!?. Para ello, el argumento central de la decisién es que corresponde al
Tribunal Constitucional y no al legislador estatutario -en el que concurren las
voluntades de un parlamento autondémico, del cuerpo electoral de la comunidad
autbnoma y de las Cortes Generales- determinar en ausencia de regulacién
constitucional el contenido efectivo de las competencias que corresponden al Estado
central y a los territorios. Asi, el estatuto de autonomia, en cuanto norma del poder
constituido, no puede interpretar de forma general la Constitucién ni incidir en la
delimitacién de las competencias interpretando el alcance del articulo 149.1 CE. Los

 STC 32/1981, de 28 de julio, FI 5

10 Cfr. P. PEREZ TREMPS, ;Qué reforma de la Constitucion y quién la reforma?, en BEZ, 10 de
diciembre de 2015  (https://www.bez.es/413870309/Que-reforma-de-la-Constitucion-y-quien-la-
reforma.html).
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estatutos no pueden incluir la definicién de categorias constitucionales. El Tribunal se
reserva esta tarea para si, sin ninguna vinculacién externa ni siquiera a su propia
jurisprudencia'’.

Asi, cuando aborda la cuestion de la legislacion bésica, el tribunal rechaza que el
nuevo estatuto catalan establezca que las bases son “principios 0 minimo comun
normativo en normas con rango de ley”. De una parte, porque no corresponde al estatuto
fijar ni la definiciéon material ni la formal de bases. De otra, porque aunque a veces la
jurisprudencia las habia definido de manera coincidente con el nuevo texto legal, en
otras el tribunal habia sido mucho mds laxo esencialmente con los requisitos formales.

En definitiva, el juez constitucional espafiol cierra la puerta a cualquier
concrecion de la indefinicién constitucional que pueda recortar su propio papel central
en esta tarea. Definitivamente, la articulacion entre el principio de unidad del Estado y
el principio de autogobierno de los territorios se deja permanentemente en manos del
juez constitucional, que es el responsable no ya de construir el Estado autonémico, sino
de ir adaptando continuamente su contenido en un proceso interminable. El grado de
federalismo del sistema espafiol de distribucion territorial del poder es variable en cada
momento y depende esencialmente de la visién que tenga en cada momento el Tribunal
Constitucional. Por mds que se insista en que este Tribunal no puede ocupar el papel del
poder constituyente, lo cierto es que ante una constitucién abierta y en ausencia de
reformas constitucionales, las sentencias interpretativas de nuestro juez constitucional
van continuamente mudando el sistema constitucional de organizacién territorial .

4. La falta de articulacion institucional del Estado autonémico

La cuestiéon competencial permanece abierta. Eso significa que gran parte del
sistema es variable y estd en manos de la interpretacién que en cada momento historico
haga el juez constitucional. Adn asi el sistema hubiera necesitado de reformas
institucionales adicionales para configurarse definitivamente con un sistema de
inspiracion federal viable y con cierta estabilidad en el tiempo. Esa construccion
institucional, que habria facilitado la participacion de las comunidades auténomas en la
formacion de la voluntad estatal al tiempo que reforzaba la solidaridad entre territorios,
serfa la dnica manera de articular con vocacién de permanencia la integracion en un
unico Estado plural de territorios con aspiracion y capacidad de autogobierno politico.
El fracaso en la construcciéon de mecanismos institucionales estd seguramente muy
relacionado con la actual sensacion de incapacidad del sistema para articular un Estado
plural .

' Cfr. J. TORNOS MAS, La sentencia del Tribunal Costitucional espafiol 31/2010 sobre el Estatuto de
Autonomia de Cataluiia, en Istituzioni del federalismo: rivista di studi giuridici e politici, N°. 1, 2011, 37
sS.

12 Cfr. J. GARCIA ROCA, El intérprete supremo de la Constitucion abierta y la funcion bilateral de los
Estatutos, o la insoportable levedad del poder de reforma constitucional, en Revista Catalana de Dret
Public, num. 43, 2011, 105 ss.
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Estas insuficiencias venian ya anunciadas en la configuracién constitucional del
Senado. La absoluta inadecuacién de esta Cdmara, tanto por sus funciones como por su
composicién, para servir como mecanismo de participaciéon autondémica en la
legislacion estatal ha sido puesta de manifiesto por la doctrina desde los primeros
tiempos de la Constitucién'®. Adicionalmente, se ha insistido luego mucho en la falta de
mecanismos estables para facilitar las relaciones integubernamentales tanto de manera
bilateral como conjunta'*,

En este plano institucional resulta ain mds disfuncional la cuestién de la
financiacién autonémica. La Constitucion no disefia ningiin mecanismo de financiacién
autonémica mas alla de sentar el principio de que debe ser suficiente. Esto ha dejado la
financiacién de las comunidades auténomas al albor de la discusiéon y la negociacién
politica, introduciendo un elemento distorsionador en cuanto a la valoracién de la
capacidad de autogobierno de los territorios. Las comunidades auténomas dependen
casi en exclusiva de la financiacién estatal. De hecho, el Tribunal Constitucional
también ha recortado ampliamente la capacidad de las comunidades de crear tributos
propios, cerrando asi la puerta a vias adicionales y sostenibles de financiacién propia'® y
haciéndolas depender de la “generosidad” del ejecutivo central. Por otro lado, es cierto
que el porcentaje de presupuesto del Estado espafiol que se ejecuta por las comunidades
autébnomas es significativamente alto. Sin embargo, la mayor parte de estos fondos
cedidos por el Estado corresponde a transferencias para la ejecucion de materias y
cuestiones reguladas en el nivel estatal y sobre las que los territorios no tienen una
capacidad politica propia.

La financiacidn, en definitiva, coloca al poder central en una posicion jerarquica y
orbital que le permite determinar la capacidad de autogobierno de las comunidades
autébnomas, cuya posicién politica no estd financieramente asegurada.

5. Una interpretacion (cada vez mds) centralista de la Constitucion

En los tultimos afios del siglo XX parecid asentarse la idea -no exenta de criticas-
de que el sistema territorial espafiol se habia asentado ya como un modelo netamente
federal, aunque con claro predominio del poder central. Sin embargo, los andlisis sobre
el sistema autondmico realizados en el primer cuarto de siglo de vigencia de la
Constitucion espaiola han dejado de servir para explicar la situaciéon actual. En los
primeros afios del nuevo siglo se han producido modificaciones trascendentes que han
llevado a una actual crisis del sistema. El factor politico ha sido, sin duda, determinante.
Los cambios en las alianzas politicas y la propia situacion personal de algunos lideres

13 Por todos, vid. los estudios incluidos en el libro colectivo, J.J. SOLOZABAL ECHAVARRIA (ed.),
Repensar el Senado. Estudios sobre su reforma, Madrid 2008. También, por ejemplo, E. ALBERTI
ROVIRA, Senado y representacion territorial, en Constitucion, Estado de las Autonomias y Justicia
Constitucional, Valencia 2005, 841 y ss

4 Por todos, vid. M.J. GARCIA MORALES, J.A. MONTILLA y X. ARBOS, Las relaciones
intergubernamentales en el Estado autonomico, Madrid 2006.

15 Cfr. F. CAAMANO, ;Del Estado autonémico al Estado federal? La ilusion de volar con las alas
cortadas, en Teoria y derecho, N° 19, 2016, 62-76, 70 ss.
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tradicionales envueltos en casos judiciales contribuyeron evidentemente a aumentar la
sensacion de insatisfaccion con el sistema autonémico.

Sin embargo, ha sido la respuesta estatal a esas pulsiones periféricas la que ha
venido a descompensar definitivamente el mecanismo. La fragilidad de un reparto
competencial que depende de la vision politica que tenga en cada momento la mayoria
de magistrados del Tribunal Constitucional se ha puesto de evidencia cuando desde un
posicionamiento claramente centralizador se ha recortado casi hasta su desaparicion la
facultad de las Comunidades Auténomas para decidir legislativamente la direccion
politica de sus territorios. La laminacion de las competencias autondmicas se ha visto
acompafada de decisiones que reducen el papel politico de las asambleas legislativas
territoriales hasta llegar a lo que puede verse como una auténtica mutacién del sistema
de distribucion territorial del poder.

Una primera linea de expansion de las competencias estatales se ha producido a
partir de la idea tradicional de que en numerosas materias (algunas tan relevantes como
sanidad o enseflanza) hay una concurrencia de funciones entre el Estado y las
comunidades auténomas que se manifiesta en la mencionada competencia estatal para
dictar normas bdsicas comunes para toda Espafia. La determinacién concreta de qué es
lo bésico en cada una de estas materias ha suscitado numerosas controversias nunca
resueltas del todo. En principio la jurisprudencia estableci6 un requisito formal para las
bases: que vinieran determinadas en una norma con rango de ley parlamentaria. Sin
embargo, se trata de una garantia que se ha ido debilitando progresivamente y en la
actualidad parece aceptarse sin mas problema la posibilidad de bases estatales
establecidas en reglamentos gubernamentales, incluso sin una previa habilitacion legal
para ello. En ocasiones se llega a aceptar hasta la posibilidad de bases que vinculan a las
comunidades auténomas determinadas en meros actos de aplicaciéon y ya s6lo puede
hablarse de una preferencia -que no obligacién- de que las bases vengan determinadas
en una ley.

Sin garantia formal para evitar excesos estatales, el Tribunal Constitucional se
reserva la potestad de decidir caso por caso qué es lo basico y, en consecuencia, hasta
donde puede llegar la competencia estatal. Desde su perspectiva unitaria, era de prever
que esta determinacion se hiciera de manera generosa con el Estado central, y asi ha
sucedido. Progresivamente, se va reduciendo la capacidad normativa de las
comunidades auténomas desde una visidon expansiva en la que incluso los detalles de la
regulacion de esas materias supuestamente concurrentes pueden considerarse basicos si
el poder central asi lo quiere.

Un ejemplo reciente de ello estd en la decision dictada cuando Castilla La Mancha
aprueba una norma con rango de ley que estable una jornada ordinaria de trabajo para
los funcionarios publicos dependientes de la comunidad auténoma de 35 horas
semanales, que fue impugnada por el Estado'®. Conforme al art. 149.1.18* CE, el Estado
s6lo es competente para establecer la regulacion basica del régimen estatutario de los
funcionarios publicos. Pues bien, el Tribunal Constitucional no tiene ningtin problema
en determinar que en esa materia lo basico incluye los deberes y derechos de los

16 STC 158/2016, de 22 de septiembre, FJ 3.
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funcionarios y que la fijacion de la duracién minima de la jornada de trabajo forma
parte de esos derechos. En realidad, todo el régimen funcionarial afecta a sus derechos,
de ese modo, se extiende la idea de lo bésico de tal manera que las comunidades
auténomas pierden casi toda posibilidad de dictar normas en materia de funcionarios'’.
Lo que era una competencia compartida se convierte en una competencia estatal en la
que los territorios apenas tienen ningin espacio de decisién. Si la Comunidad
Autoénoma no puede diferenciarse politicamente del Estado ni siquiera para regular las
horas semanales de trabajo de sus propios funcionarios, lo cierto es que su capacidad
legislativa se reduce a la mera aplicacion de las decisiones centrales.

La tendencia es similar en otras materias. La razén estd en que conceptos tan
abiertos como “lo basico” solo pueden resolverse desde una precomprension del modelo
territorial de distribucidén del poder. En ausencia de previsiones constitucionales claras
incluso sobre los principios esenciales del modelo espaiiol, la idea que se tiene sobre el
modelo es necesariamente ideoldgica. Es a partir de esa imagen ideoldgica de cudl debe
ser el papel del Estado central desde donde se construye la argumentacion del Tribunal
Constitucional sobre qué debe ser bdsico y, por consiguiente, idéntico para toda Espafia.
La jurisprudencia demuestra asi que la visién de nuestro maximo 6érgano jurisdiccional
asume que casi la totalidad de las decisiones de calado politico han de residenciarse en
el poder central, marginando el autondémico.

6. La expansion de las competencias transversales del Estado

Otro de los instrumentos tradicionalmente utilizados por el Tribunal
Constitucional en su tarea de recentralizacién es la ampliacion del contenido asignado a
determinadas competencias estatales que, por su caricter abierto, pueden servir como
titulo que legitime una intervencién sobre cualquier competencia autonémica.

Histéricamente, el ejemplo mds evidente era el de la competencia para la
regulacion de las condiciones bdsicas que garantizan la igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de sus derechos (art. 149.1.1% CE). Recientemente se utiliza, por ejemplo,
para legitimar la norma del Gobierno central que regula para toda Espafia las
condiciones en que puede obtenerse la tarjeta que permite a las personas con
discapacidad aparcar sus vehiculos en lugares reservados. Cuando el gobierno vasco la
impugna invocando su competencia exclusiva en materia de asistencia social, el
Tribunal Constitucional entiende que la decision acerca de quiénes pueden acceder a
una tarjeta para aparcar en los espacios reservados a personas con discapacidad, el
minimo de plazas de aparcamiento que se les debe reservar o los trdmites para conseguir
dicha tarjeta constituyen regulacion de las “condiciones basicas de igualdad” que
corresponde al Estado'8. Con dicha interpretacion, viene a desaparecer la competencia
exclusiva autondmica en materia de asistencia social, pues la préctica totalidad de

17 La anulacién de jornadas laborales inferiores a la prevista por el Estado se ha extendido también a
normas andaluzas en las SSTC 142/2017, de 12 de diciembre y 78/2018, de 5 de julio.
8 STC 18/2017, de 2 de febrero, FJ 5.
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situaciones susceptibles de ser reguladas en su aplicacién afectaran de un modo u otro al
derecho a la igualdad. El resultado es que, también en esta materia, las competencias
autonémicas pasan a ser meras competencias de desarrollo y aplicacién de normas
estatales.

Del mismo modo, el Tribunal Constitucional esta estirando otros titulos
competenciales estatales para socavar las competencias autondmicas. El ejemplo mas
claro es el de la competencia para la coordinaciéon de la planificacion general de la
actividad econémica (art. 149.1.13* CE). Asi, una reciente jurisprudencia ha venido a
anular las normas autondémicas andaluzas que establecia la posibilidad de expropiar
temporalmente viviendas vacias, propiedad de entidades bancarias, para atender
situaciones de emergencia de personas sin vivienda con motivo de la crisis econémica.
En la STC 93/2015 y otras siguientes, el Tribunal Constitucional reconoce que la
ordenacién de la vivienda es una materia exclusiva de las comunidades auténomas (art.
148.1.3° CE) pero cree que la medida de expropiacion temporal de viviendas debe ser
encuadrada en la competencia estatal de planificacion general de la economia. De esa
manera, establece que la regulaciéon del mercado hipotecario para atender las
necesidades de vivienda derivadas de la crisis es una competencia estatal. Y una vez que
el Estado ha establecido una serie de medidas (una prérroga en los desahucios) las
Comunidades Auténomas no pueden por si solas establecer medidas diferentes. El
resultado es lo que algin magistrado del propio Tribunal Constitucional ha denominado
“expropiacion” de las competencias autondmicas sobre vivienda. Es s6lo un ejemplo,
quizas el mas significativo, de la utilizacion de este tipo de competencias transversales
para bloquear cualquier tipo de competencia, incluso sectorial, de los territorios en
materias que les habian sido asignadas por la Constitucion.

Las competencias del Estado central tienden a interpretarse con una fuerza
expansiva tal que impiden a las comunidades auténomas legislar de manera auténoma
en, practicamente, todas las materias. Con frecuencia, no es ya s6lo que las normas
autonémicas deban someterse a reglas estatales genéricas que pueden desarrollar
libremente, sino que incluso se limita esta capacidad de desarrollo estableciendo que los
territorios no pueden crear normas paralelas con una orientacion diferente a la adoptada
por el Estado. En definitiva, la legislacién autonémica no es sélo legislacion de
desarrollo sino con frecuencia tiene limitado su alcance a la mera aplicacién de
decisiones estatales.

Frente a ello, las Comunidades Auténomas han encontrado un espacio de cierta
capacidad politica en la elaboracion de leyes administrativas que, atin solapandose con
las estatales, establecen un marco propio en materias como la transparencia, la memoria
histérica, la violencia contra la mujer o la transexualidad. Se trata de crear, entre otras
cosas, procedimientos y sanciones administrativas propios para la vigilancia y gestién
publica en cuestiones sensibles politicamente. Ello permite pronunciamientos politicos
de cierta entidad en cuestiones sociales y de buena gobernanza. Sin embargo, més alla
de eso, la elaboracién de normas juridicas propias para la ordenacion de la vida en su
territorio encuentra poco espacio para realizarse de manera auténoma, sin una
dependencia de las decisiones politico-legislativas del parlamento estatal.
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7. El impacto de la doctrina sobre el proceso secesionista cataldn

En los afios que siguieron a la decisién de 2010 sobre el Estatuto de Autonomia de
Catalufia, en este territorio crecidé extraordinariamente el apoyo social a las ideas
nacionalistas y, sobre todo, secesionistas. A partir de 2014 las instituciones catalanas
empiezan a adoptar decisiones, inicialmente de cardcter meramente declarativo,
destinadas a impulsar lo que denominan el “derecho a decidir” sobre la relacion entre
Catalufia y Espafia. Frente a ello, el Gobierno de la Nacién opta por impugnar estas
decisiones ante el Tribunal Constitucional. Se trata de una eleccién juridicamente
arriesgada en la medida en que los actos controvertidos eran decisiones sin valor de ley
del Parlamento de Catalufia. Por mds que resulte evidente que un territorio integrado en
el Estado espaiol no puede unilateralmente alterar el orden constitucional vigente ni, en
consecuencia, aprobar normas tendentes a regular una nueva entidad politica
desvinculada de la Constituciéon espafiola, la opcién de utilizar los recursos
jurisdiccionales previstos para asegurar la regularidad constitucional de las normas
juridicas a pronunciamientos politicos sin valor juridico vinculante implica riesgos
notables para la supervivencia de todo el sistema.

Las decisiones del Tribunal cCnstitucional tendentes a anular, como si fueran
auténticas normas juridicas, tomas de posicidn politicas han ido més alld del papel
asignado a un juez constitucional. Al anular declaraciones politicas sin valor juridico el
Tribunal se sitia a si mismo como juez del pensamiento politico y defensor de
determinados valores constitucionales, notablemente el de la unidad de Espafia. Cuando
la nulidad de estas declaraciones se quiere convertir en prohibicién de que se vuelvan a
manifestar se da un paso que sélo es comprensible desde una visiéon que desprecia el
valor de los parlamentos autonémicos.

El primer asunto de este tipo fue el resuelto mediante la Sentencia 42/2014. Es en
ella donde se abre la puerta a la impugnacién de declaraciones politicas de carécter
general, disociando lo juridico de lo vinculante!®, con todas las implicaciones que ello
supone sobre el control jurisdiccional de la politica. En cuanto al fondo, la resolucién
construye el rechazo de las pretensiones soberanistas en torno al concepto de soberania,
desechando otras construcciones posibles de rechazo que habrian dado més relevancia
al modelo autonémico o incluso al federalismo. Asi, acepta la posibilidad de un
“derecho a decidir” de la ciudadania catalana pero s6lo en la medida en que no se
entienda como un ejercicio de la soberania; serfa, esencialmente, un derecho a presentar
iniciativas de reforma constitucional en el marco de los procedimientos previstos en la
Constitucion. Este reconocimiento, que pese a sus limitaciones abria una cierta puerta a
las pretensiones soberanistas catalanas, desaparecerd muy pronto. Poco tiempo después,

19 Esta idea, sintetizada en la afirmacién de la Sentencia de que “lo juridico no se agota en lo
vinculante”, ha sido ampliamente criticada por la doctrina. Por todos, vid. E. FOSSAS ESPADALER,
Interpretar la politica. Comentario a la STC 42/2014, de 25 de marzo, sobre la Declaracion de soberania
y el derecho a decidir del pueblo de Catalufia, en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim.
101, 2014, 282 ss.
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la STC 138/2015 aborda no ya la legitimidad de plantear una consulta popular sino la de
formular en ella determinadas preguntas. A ese respecto recuerda que hay cuestiones
resueltas con el proceso constituyente que estdn sustraidas de las decisiones del poder
constituido. Sobre ellas no se puede plantear un referéndum o consulta, en la medida en
que siempre versard sobre una materia que no es competencia del érgano que propone el
referéndum. El parecer de la ciudadania sobre tales cuestiones ha de encauzarse
exclusivamente a través de los procedimientos de reforma previstos en la Constitucion.
Estos solo prevén un pronunciamiento popular en la fase final del procedimiento: para
ratificar o no la propuesta de reforma constitucional elaborada por el parlamento. Asi,
parece que se cierra la puerta a someter consultivamente al cuerpo electoral cuestiones
relativas a la reforma de la Constitucion. Es posible abrir un debate social, deliberativo,
sobre posibles reformas de la Constitucién pero parece que no es posible consultar la
opinién de todo o una fraccidn del cuerpo electoral sobre ello.

En este contexto se llega a la STC 259/2015, en la que nuevamente se juzga una
declaracién politica aprobada en el Parlamento de Catalufia. En este caso instaba al
Gobierno y la sociedad catalanas a iniciar un proceso constituyente para convertirse en
el futuro en una republica independendiente. En ella, tras recordar que la Constitucion
es el fruto de la determinacién de la nacién soberana por medio de un sujeto unitario, el
Tribunal impone a los cargos publicos un deber de comprometerse a acatar la
Constitucién. Como no podia ser de otra manera, declara que la resolucién vulnera la
Constitucién por infringir los articulos que estipulan cémo debe procederse a su
reforma. Una vez aceptada la préctica de juzgar meras declaraciones, se trata de una
decision coherente frente al desafio secesionista. Y sin embargo, esta sentencia se ha
convertido en la préctica en una auténtica prohibicién de que el parlamento aborde de
ninguna manera la discusion sobre una hipotética secesion de su territorio.

En efecto, a partir de esta Sentencia la Abogacia del Estado y el Tribunal
Constitucional deciden enfrentar los sucesivos desafios del parlamento cataldn por la via
de la ejecucion de sentencias. De hecho, la estrategia se verd reforzada por una reforma
legislativa de las potestades de ejecucion del Tribunal Constitucional que aumentara sus
facultades desorbitadamente®®. No obstante, su principal plasmacién es doble: de una
parte, la tramitacién de sucesivas impugnaciones como un incidente en el que se
reclama la correcta ejecucién de la STC 259/2015; de otra, la imputacién por un delito
de desobediencia contra actores politicos que participan en la tramitacién parlamentaria
de iniciativas politicas o juridicas relacionadas con el deseo de independencia.

Asi, cuando este parlamento crea una ‘comision de estudios sobre el proceso
constituyente’, el Tribunal Constitucional entiende que, con independencia de los
resultados de esta comision y del tramite que se les dé, el mero hecho de crearla supone

20 La reforma se operé mediante la Ley Organica 15/2015, de 16 de octubre, “para la ejecucién de las
resoluciones del Tribunal Constitucional como garantia del Estado de Derecho”. La Comisién de Venecia
del Consejo de Europa emiti6é opinién muy critica en su sesion plenaria de 10 y 11 de marzo de 2017. Sin
embargo, fue ratificada por el propio Tribunal Constitucional mediante las SSTC 185/2016 de 3 de
noviembre y 215/2016, de 15 de diciembre. Sobre este tema, vid. I. VILLAVERDE MENENDEZ, Cumplir o
ejecutar. La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente reforma, en Teoria y
Realidad Constitucional, n°. 38, 2016, 643-682.
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una desobediencia a la sentencia®!. Cuando se le someten después las conclusiones de la
comisién, no sélo las anula sino que insta directamente al parlamento a no realizar ese
tipo de pronunciamientos e incluso informa a la fiscalia de que se ha producido un
incumplimiento, dando lugar a la persecucion penal de los parlamentarios. De ese modo
el Tribunal Constitucional asume una facultad restrictiva del debate politico®?
desconocida hasta el momento.

El resultado préctico es que se prohibe con caricter general cualquier iniciativa
parlamentaria tendente a provocar un pronunciamiento politico sobre la cuestién de la
posible independencia de Catalufia. Asi lo afirma el ATC 24/2017, que considera que
prohibicién se extiende a cualquier actividad parlamentaria que se dirija a dar soporte al
objetivo de “la apertura de un proceso constituyente en Catalufia encaminado a la
creacion de la futura constitucion catalana y del Estado cataldn independiente en forma
de republica” (FJ 8). No se trata de una prohibicién genérica, bajo amenaza de
declaracion de inconstitucionalidad sino de un mandato directo que convierte en delito
de desobediencia el mero hecho de formular, admitir a tramite o votar favorablemente
cualquier acto parlamentario que pueda terminar con un pronunciamiento politico
favorable a iniciar un proceso para que Catalufia pueda llegar a ser independiente. Es
decir, una auténtica restriccion del debate politico formulada, ademds, con efectos
preventivos.

La restriccién al debate por la via de ejecucion continda indefinidamente en el
tiempo. Cinco afios después de la Sentencia de referencia, el Tribunal anula la admisién
a tramite para su discusion de una declaracién politica que reitera “la defensa del
derecho a la autodeterminacién y la reivindicacion de la soberania del pueblo de
Catalufia para decidir su futuro politico”? y de otra declaracién en la que el parlamento
-si se aprobase- declararia su “voluntad de ejercer de forma concreta el derecho a la
autodeterminacién y de respetar la voluntad del pueblo cataldn”?*. No permite que se
sometan a votaciéon porque entiende que desobedecen su prohibicién de cualquier
discusion meramente politica sobre la autodeterminacion.

Mas alld de los efectos que este tipo de decisiones tenga sobre la propia posicion
del Tribunal Constitucional, lo cierto es que vienen a recortar el espacio de autonomia
politica de los parlamentos autondmicos y denota cierta perspectiva desvalorizadora de
los mismos.

Es una tendencia que se ratifica en decisiones posteriores entre las que se puede
destacar la prohibicion al parlamento catalan de censurar politicamente el discurso que
dirigi6 el Jefe de Estado a la nacidén para hablar precisamente de Catalufia. Se trata de
una resolucién politica por la que el parlamento catalan “rechaza y condena el
posicionamiento del rey Felipe VI, su intervencién en el conflicto catalin y su
justificacion de la violencia”. El Tribunal Constitucional® analiza el contenido de la

2 AATC 141/2016 y 170/2016.

22 Cfr. E. ROIG I MOLES, Procés sobiranista i Tribunal Constitucional. Analisi d 'un impacte reciproc,
en Revista Catalana de Dret Public, n° 54,2017, 42.

23 ATC 9/2020, de 28 de enero.

24 ATC 16/2020, de 11 de febrero.

23 STC 98/2019, de 17 de julio.
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resolucion y concluye que le atribuye al monarca “una responsabilidad que es
incompatible con su funcién constitucional”. La declara inconstitucional, al igual que la
consecuente declaracion contra el sistema mondrquico. De ese modo, se priva al
parlamento autonémico de reaccionar frente a una intervencion televisiva del monarca
en la que, precisamente, criticaba posicionamientos politicos de algunos diputados
catalanes. Al mismo tiempo, el Tribunal se abriga definitivamente la facultad de
examinar y valorar el contenido de declaraciones politicas, anuldndolas si le parecen
incongruentes. Todo ello contribuye al deterioro de la capacidad de debate politico en
esa sede.

En enero de 2020 el Tribunal Constitucional anulé la tramitacion de otra
declaracion politica en la que el Parlamento de Cataluia se limitaba a indicar su
“reprobacion de la monarquia”. Entendié que el mero hecho de admitir una resolucion
asi suponia una desobediencia a la Sentencia 98/2019. Asi, no s6lo deduce testimonio
para que los miembros de la Mesa del Parlamento pueda ser juzgada por desobediencia,
sino que viene a ratificar que la prohibicién de discusiéon no sélo abarca posibles
condenas al Rey actual, sino incluso las dirigidas al sistema mondrquico mismo2®.

En todas estas decisiones que -bajo la excusa de frenar el independentismo
politico- degradan la capacidad politica de las comunidades auténomas, puede
identificarse una concepcion centralista del Estado espaifiol que empieza a casar mal con
cualquier tipo de federalismo. Cristaliza posteriormente en una redefinicién de los
mecanismos excepcionales de intervencion estatal sobre la comunidades autdnomas.

El articulo 155 de la Constitucién espaiiola, permite que en caso de desobediencia
constitucional grave o de peligro para el interés general el ejecutivo central, con la
autorizacién del Senado, asuma temporalmente competencias de las Comunidades
Auténomas. Eso fue lo que hizo a raiz de la confusa aprobacién por algunos diputados
catalanes de una declaraciéon que parecia proclamar la independencia de Catalufia pero
que jamds se aplicé de ningin modo. Cuando el asunto fue impugnado ante el Tribunal
Constitucional, éste entendié que se daban las circunstancias exigidas por la
Constitucion “en cuanto se discutid la preservacion misma del Estado espafiol,
intentando cuestionar su unidad e integridad territorial y constitucional”. A su modo de
ver se trata de una manifestacién del principio de unidad de pafs. En su sentencia el
Tribunal extiende de manera amplia las facultades que este articulo otorga al Gobierno
central. En primer lugar atribuye al Gobierno central un amplio margen de apreciacion
acerca de si se dan las circunstancias de atentado contra el interés general y de si la
Comunidad Auténoma acepta o no solucionarlo por si misma. Adicionalmente autoriza
al Gobierno central para sustituir a todas las autoridades autondémicas, alterar la
estructura institucional de la comunidad auténoma y en general adoptar todas las
medidas que considere necesarias sin sometimiento al principio de proporcionalidad.
Entre las medidas adecuadas, el Tribunal destaca la de que el presidente del Gobierno
central asuma la facultad de disolver en el momento que considere politicamente
oportuno el parlamento autonémico. De ese modo autoriza para decidir por razones de
mera oportunidad politica el momento en que se celebrardn nuevas elecciones,

26 ATC 11/2020, de 28 de enero.
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rompiendo con ello la legitimidad propia de la comunidad auténoma. Una cosa seria
que el Senado disolviera autométicamente un parlamento desobediente y otra es dar esa
facultad al ejecutivo central. Esta tltima solucion desvaloriza la legitimidad
democritica de los ejecutivos autonémicos. De esta manera, el Tribunal Constitucional
contribuye decisivamente a la desvalorizacion politica de los parlamentos autonémicos.

Es cierto que la mayoria de los sistemas federales introducen algin elemento de
coercion estatal sobre los territorios, destinados precisamente a evitar intentos
secesionistas o de rebeldia a la aplicacién de las normas estatales. Lo que destaca de la
decision espanola es la amplitud con la que se disefian estas medidas, hasta el modo de
configurar un sistema en el que la relacién entre el Estado central y los entes
territoriales es cada vez menos de competencia y puede llegar a ser de jerarquia. La
posibilidad de que el Gobierno central utilice su amplia capacidad coercitiva se
convierte en una amenaza que se suma a las amplias prohibiciones de que los
parlamentos autondémicos aborden siquiera en sus discusiones determinados
posicionamientos politicos.

En definitiva, al recorte de las competencias se suma un trascendente recorte del
peso politico de las asambleas legislativas autonémicas.

8. Alguna conclusiones

A la vista de la evolucidon de los ultimos anos, cada vez se hace mas dificil
mantener que el sistema espafiol sea una modalidad limitada de federalismo en la que,
de algtin modo, conviven ordenamientos paralelos en los territorios y el conjunto del
Estado. Por el contra, los rasgos que definen el modelo de distribucién territorial del
poder en Espafia se parecen cada vez mds a de un Estado unitario con mera
descentralizacion administrativa.

La pérdida de la capacidad normativa y politica de las comunidades auténomas
aproxima su naturaleza a la de entes regionales descentralizados, no muy diferentes de
los municipios. Su capacidad normativa va quedando reducida al desarrollo de normas
estatales y la ejecucion de decisiones adoptadas en el nivel estatal. En la prictica en
Espana las leyes autondmicas estin casi siempre jerdrquicamente sometidas a las
estatales. El reparto constitucional de competencias s6lo se aplica contra el Estado
central en ocasiones, exclusivamente para vetar que entre en un detalle excesivo en la
regulacion de determinadas materias. Sin embargo, no hay practicamente materias en
las que las decisiones de los territorios sean realmente auténomas. A ello se suma la
devaluaciéon del papel de los parlamentos autondémicos como espacios de decision
politica, con la creciente imposicion de temas y dreas en las que tienen vetada incluso la
mera discusion deliberativa.

Esta construccién institucional en la que las decisiones se toman en el dmbito
estatal y se desarrollan en el autonémico rompe, sin duda, las expectativas creadas por
el texto de 1978. Que el sistema autondémico quedase abierto, no implica que la
Constitucion no hiciera ningin pronunciamiento sobre ello. Del texto constitucional se
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desprende una vision casi federal que ha desaparecido en la prictica en un proceso al
que algunos llaman de “mutacién constitucional” porque se ha realizado a golpe de
sentencia del Tribunal Constitucional, pero que desde el punto de vista politico y social
puede calificarse de auténtico fraude de Constitucion.

Las tensiones y los desafios surgidos especialmente en Catalufia, mucho mas
virulentos que los que se dieron anteriormente en el Pais Vasco pueden haber jugado un
papel relevante en este fracaso del sistema autonémico. Han contribuido a tensionar un
sistema que, en ausencia de reglas juridicas claras, permanecia siempre en el limbo de la
voluntad politica y jurisdiccional de descentralizacién. Sin embargo, mds alld del
esfuerzo causado por las reivindicaciones nacionalistas catalanas la responsabilidad del
movimiento recentralizador estd en un Tribunal Constitucional que, con el innegable
apoyo de parte de la clase politica nunca ha sabido aceptar la realidad compleja e
indudablemente plurinacional del Estado espafiol.

La idea de que sélo las Cortes Generales ejercen la soberania y s6lo él tiene
legitimidad para actuar como representacion de cualquier fraccion del pueblo espafiol
aparece en muchos detrds de muchas de las argumentaciones del juez constitucional que
parece convencido que, por definicion, el legislador y el ejecutivo estatal defienden el
interés general mejor de lo que lo hacen sus homdlogos autonémicos. Entiende el
autogobierno que prometia la Constitucién mas como una capacidad de gestion que de
decision politica auténoma.

La frustracion del ideal territorial constitucional corre el riesgo de ahondar en los
problemas territoriales que no se supieron resolver entonces. La brecha entre quienes
perciben las comunidades auténomas como un mero ente administrativo que incluso
provoca la duplicidad de servicios y los que las ven como el recuerdo de una promesa
incumplida de autogobierno crece cada dia. Posiblemente cualquier solucién logica
exigiria una reforma constitucional que diera capacidad de autogobierno politico
especialmente a los territorios en los que existe una reivindicacién identitaria de ello. La
satanizacion de las aspiraciones de tales territorios por parte de un Tribunal
Constitucional cada vez menos ecudnime no parece que ayude a encontrar la necesaria
solucion de consenso.

Rivista del Gruppo di Pisa 61 ISSN 2039-8026


https://www.researchgate.net/publication/344297323

