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La Constitucion y el Estado autonomico

En la historia constitucional de Espana el centralismo ha sido, junto con el autori-
tarismo, un rasgo dominante. Solo en los breves periodos liberales o democraticos
se produjeron reformas descentralizadoras, de manera que el centralismo aparecia
como uno de los obstaculos tradicionales a la consolidacion de la democracia. Los
proyectos fueron mas ambiciosos en 1873, con la | Republica, y en 1931, con la Il Repu-
blica, pero ninguno se consolido, de modo que en 1978 debia intentarse de nuevo la
construccion de algun tipo de Estado descentralizado.

En la transicion, la reforma de la estructura territorial del Estado se inicia antes de
que se apruebe la Constitucion, por el proceso de preautonomias, derivado del pacto
Suarez-Tarradellas y se completa en los anos siguientes, por el papel decisivo de la
aprobacion de los estatutos de autonomia, que crean y organizan cada una de las co-
munidades autonomas (CC. AA). La Constitucion es ciertamente una pieza importante
del sistema, pero no jugod el papel decisivo que debia corresponderle.

En todos los ambitos, la aprobacion de la Constitucion se realizd mediante consenso,

es decir, con amplisimas mayorias y evitando la formacion de bloques enfrentados,
pero el consenso fue alin mas decisivo en el apartado autonomico porque no se opto

*  Este documento es un resumen de un estudio mas extenso, titulado Espana y el federalismo complejo, que
se publicara en los proximos meses.
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por un modelo claro en que inspirarse y los pactos necesarios para aprobar las lineas
maestras de la estructura estatal conllevaron grandes dosis de apertura normativa y
de remisiones a regulaciones de futuro (Konrad Hesse).

En las dos décadas siguientes se llevo a cabo la configuracion de las instituciones
mediante la celebracion de elecciones y la formacion de Parlamentos y gobiernos de
cada comunidad autonoma. También desde el principio se procedio a construir la ad-
ministracion de las 17 CC. AA. y la descentralizacion equivalente del Estado central. En
esta operacion de vaciamiento del Estado y construccion de las CC. AA. tuvo especial
trascendencia el traspaso de servicios, que materializd la descentralizacion, pasando
los funcionarios y los medios materiales (educacion, sanidad, etc.) del Estado a las
CC. AA. Al acabar el proceso de traspasos, el numero de funcionarios de las CC. AA.
casi doblaba el numero de funcionarios del Estado, lo que era prueba inequivoca de
la importancia de la descentralizacion realizada en dos décadas. Estas eran las cifras
de funcionarios a finales de 2001:

e Administracion del Estado: 556.181 (24,4%).

e Administracion de las CC. AA.: 1101.999 (48,2%).

e Administracion local: 533.274 (23,3%).

e El 4% restante corresponde a las universidades.
Todo el proceso recibio el apoyo general de los partidos, incluidos los nacionalistas,
particularmente fuertes en Catalunay el Pais Vasco. Pero tampoco existia un gran en-
tusiasmo por las nuevas formas de autogobierno, porque la mayoria de la poblacion
las habia visto, sin entusiasmo, como resultado de la negociacion entre partidos. En

el cambio de siglo el proceso de transformacion podia considerarse terminado vy la
opinion publica mejord su valoracion del Estado autondmico.

Los defectos del Estado autonomico y la crisis

La ausencia de modelo condujo a la indefinicion y ambigtiedad de los elementos del
sistema autonomico, lo que acabd generando problemas que afectaban al conjunto
de las instituciones estatales y autondomicas. Los principales serian:
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* Incoherencia de los estatutos de autonomia que aparecen a la vez como nor-
ma fundamental de las CC. AA. y ley organica del Estado, con frecuentes con-
tradicciones (arts. 147 y 81 CE).

» Dificultades técnicas de la distribucion de competencias y principio dispositivo
(art. 149 CE) que, generan maltiples conflictos de competencias, con un prota-
gonismo exagerado del TC.

* Ausencia de prevision constitucional de relaciones entre las CC. AA. y entre
estas y el Estado, y configuracion del Senado alejada de la integracion de las
CC. AA. en el Estado (art. 69 CE).

* Falta total de regulacion constitucional de la financiacion, que se deja a la le-
gislacion ordinaria (LOFCA), con facilidad para la reforma, pero que devalda las
reglas de la financiacion.

e Imprevision de las relaciones entre las CC. AA. y la Union Europea en la fase
ascendente del derecho europeo.

* Ausencia de prevision de la participacion de las CC. AA. en los procedimien-
tos de reforma constitucional. A estos puntos pueden anadirse otros (régimen
local, regulacion linglistica...) que periodicamente dan lugar a conflictos y en-
frentamientos.

Por otra parte, al final del siglo XX y principios del siglo XXI comenzaron a surgir
las reticencias de los partidos nacionalistas o de las CC. AA. gobernadas por ellos.
Se trataba de criticas parcialmente coincidentes con las anteriores, pero con una
orientacion politica nacionalista, que en su version mas radical apuntaba el objetivo
de la independencia. El volumen de las criticas aumento, en ocasiones atizadas por
los propios partidos, y derivaron en un cuestionamiento general del modelo, prime-
ro planteado por la Declaracion de Barcelona (CiU, PNV y BNG, en 1998) y después
trasladado a la reforma del estatuto vasco (Plan Ibarretxe, 2003) y del estatuto de
autonomia de Cataluna de 2006 (EACat 2006).

Por causas reales y un poco de mimetismo, otros muchos estatutos, con gobiernos de
todos los colores (Andalucia, Castilla y Leon, Extremadura, etc.) se reformaron aspi-

rando a incrementar las competencias de la comunidad autonoma y las funciones de
sus instituciones, sin que su beneficio fuera claro.
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Hacia mediados de 2010, Espana se vio sumergida en una especie de tsunami econo-
mico y social, con repercusiones politicas, porque por esas fechas repercutieron en
los presupuestos estatales y autonomicos los recortes sociales que derivaban de la
crisis economico surgida en los Estados Unidos dos anos antes; las reducciones pre-
supuestarias produjeron restricciones de los servicios y las prestaciones laborales,
educativas, sanitarias y sociales... La tasa de paro se dispard y se mantuvo muchos
meses en torno al 25% y han pasado seis o siete ano antes de que se viera revertir
los efectos de la gran crisis. AUn en 2018, media docena de CC. AA. mantenian su PIB
en niveles inferiores a 2008. Esta caida economico-social empeoro sin duda la situa-
cion de las capas populares de la sociedad, pero la crisis no era solo economica y
social, sino también politico-democratica, por la extension que alcanzo la corrupcion,
las deficiencias de la representacion politica (“no nos representan”), ademas de los
problemas del sistema autonomico. Como sucede frecuentemente, las grandes crisis
responden a una variedad de causas, y las mas politicas, que se acaban de citar, re-
sultaron mucho mas intensas y graves por la vertiente social.

El conflicto catalan

Tuvo su origen en la critica frecuente de los partidos nacionalistas al retraso de los
traspasos, la invasion de las competencias (principalmente por las leyes basicas, etc.),
y otros argumentos parcialmente reales, pero estas criticas parciales en su origen se
convirtieron en un rechazo general del Estado espanol a lo largo de la segunda de-
cada del siglo, poniendo en primer plano la reivindicacion de la independencia de
Cataluna. Como esta era obviamente inconstitucional, se fundamenta en el derecho
a decidir y se instrumenta mediante el referéndum, que seria unilateral si el Estado
no lo convoca.

El conflicto catalan asume esta estrategia (proces por la independencia) a partir del
2012, cuando en las elecciones de ese ano CiU plantea directamente el objetivo de la
independencia en su programa. No es facil explicar el paso de las anteriores reivin-
dicaciones sectoriales -y la politica triunfadora de Jordi Pujol- a este nuevo plantea-
miento global, y superficialmente el gobierno Mas lo atribuye a la STC 31/2010 recaida
sobre el estatuto de Cataluna.

En realidad, el rechazo frontal del nacionalismo catalan al Estado comienza antes,
con la Declaracion de Barcelona ya mencionada, que no represento cambios politicos
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inmediatos pero quebro el consenso constitucional, e inicio la carrera de estos parti-
dos para desvincularse de la Constitucion, principalmente mediante otra vision de la
democracia (“derecho a decidir”) aplicada a la consecucion de un referéndum para la
independencia.

En Cataluna la tramitacion de la reforma del Estatuto de 2006 se realizd con mu-
chos problemas entre los grupos parlamentarios, por una falta clara de liderazgo,
introduccion de cambios que precisaban reforma constitucional y no solo estatu-
taria, fuerte carga ideologica nacionalista... y estos defectos se reflejaron en una
gran abstencion en el referéndum consiguiente. La presentacion de un recurso de
inconstitucionalidad por el PP contra todos los puntos importantes de la reforma
aln tensiono mas el debate. Y la STC 31/2010 que recay0 sobre el Estatuto también
incremento los enfrentamientos porque tardo cuatro anos en elaborarse, era tam-
bién muy ideologica (antinacionalista) y adoptaba soluciones constitucionales muy
discutibles. Por otra parte, como se ha dicho, en las mismas fechas en que se aprue-
ba la sentencia llegan a Espana los efectos de la gran crisis economica desatada en
EE. UU. en 2008.

En los anos siguientes se mantiene la polémica sobre si el referendum ha de ser pac-
tado con el Estado o si puede llegar a ser unilateral y las dudas convierten el referén-
dum anunciado en una consulta participativa realizada en 2014, que evita el enfrenta-
miento al cambiar el Gobierno de Mas la naturaliza de la consulta, medio tolerada por
el Estado. Ni esta forma de participacion ni las posteriores elecciones plebiscitarias
resuelven nada, aunque incrementan la fuerza del objetivo separatistas en la opinion
publica.

En 2017 se acelera el proces: aprobacion urgente e irregular de las leyes de referén-
dum y de la transicion a la republica, intento de realizar el referendum el 1 de oc-
tubre, declaracion de independencia el 27 de octubre, inmediatamente suspendida,
y reaccion del Estado que aprueba la aplicacion del art. 155 CE. Cesado el Gobierno
catalany convocadas elecciones autonomicas por el Gobierno de Rajoy, para intentar
cierta vuelta a la normalidad institucional. Al mismo tiempo, se procesa a la mayoria
de gobiernoy a los lideres destacados del independentismo, y mientras algunos son
detenidos, otros marchan al extranjero.

Desde finales de 2017, el gran desafio es encontrar la via para salir de la crisis. El

Gobierno de Rajoy solo esgrime el respeto a la Constitucion y las leyes, que sin duda
resultan indispensables, y los lideres independentistas solo aluden a la negociacion
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politica, sin duda necesaria, pero con un caracter de inmediatez y totalidad que la
vuelven imposible. En una situacion mucho mas grave, el enfrentamiento entre Go-
biernos sigue la marcha del choque de trenes que ha mantenido todos los anos an-
teriores, y por tanto o se impone una estrategia distinta o el desastre sera dificil de
evitar. El cambio inesperado de Rajoy por Pedro Sanchezy las elecciones anticipadas
de abril de 2019 sin duda produciran cambios, pero ;pueden significar reformas deci-
sivas en las instituciones?

El federalismo como respuesta a la crisis
autonomica

Espana esta viviendo, en la segunda década de este siglo, la crisis constitucional mas
importante de la democracia, centrada principalmente en la organizacion territorial
del poder, aunque a los problemas especificos de la autonomia hay que anadir otras,
ya apuntadas, como los efectos economico-sociales de la crisis, y una pérdida de legi-
timidad de las instituciones. Todas necesitan respuestas, pero ahora nos centramos en
la organizacion territorial del poder, porque es mas grave, mas inmediata y mas basica.

Ya se han mencionado los defectos sectoriales del sistema autonomico, asi como las
debilidades constitucionales que dificultan su solucion. Pero no puede negarse que
el Estado autonomico ha representado toda una serie de ventajas importantes en la
descentralizacion y podria acudirse a técnicas federales proximas para abordar los
problemas sectoriales citados.

Todos y cada uno de los defectos listados (caracter de los estatutos, conflictividad
de las competencias, etc.), podria encontrar una solucion relativamente facil en las
técnicas existentes en sistema federales con muchos anos de funcionamiento satis-
factorio (Alemania, Suiza, Austria, etc.), pero no se ha seguido esta via reformando
la Constitucion sino que se ha preferido realizar reformas legales o reglamentarias
(reglamento del Senado, Comision del art. 33.2 LOTC, etc.), sin cambiar la Constitucion,
que esta en el origen del problema. Es comprensible que la urgencia historica de la
transicion y la Constituyente dificultara introducir soluciones que existen y funcionan
en estos palses, pero es mas criticable que no se hayan intentado reformas constitu-
cionales posteriores, incluso cuando se dieron los primeros pasos, como en el Sena-
do en 1985 o, por iniciativa del Gobierno de Zapatero, en 2004.
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Se afirma en ocasiones que el Estado autonomico ya es federal (Daniel Elazar, por
ejemplo) y, sin entrar ahora en detalles, es cierto que existen similitudes importan-
tes entre ambos, pero no se negara que aspectos clave como el Estatuto, la distribu-
cion de competencias, el Senado, etc., estan mal resueltos en el Estado autonomico,
si se adopta una optica federal; y otros, como financiacion, relaciones interguber-
namentales o participacion en la fase ascendente de la UE, estan regulados en la
legislacion ordinaria, pero por eso mismo carecen de la fuerza que proporciona la
Constitucion.

En todo caso, la gran diferencia del Estado autonomico respecto a los federales es
la ausencia en el primero del principio de lealtad federal, 0 mas escuetamente de la
supremacia de la Constitucion como norma suprema en la organizacion territorial del
Estado, como aun se vera. En todo caso la presente crisis es grave y precisa soluciones
que dificilmente se encuentran en el regreso al pasado centralismo, ni, por definicion,
en la continuidad de la actual situacion.

Las posibles asimetrias y el federalismo
complejo

Tradicionalmente el federalismo se ha fundamentado en la igualdad de los Estados
miembros, y se consideraba que la diversidad aparecia en las politicas diferentes
que aprobaban las distintas entidades territoriales. En realidad, casi todos los fede-
ralismos contienen elementos asimétricos, no solo fisicos o naturales sino también
juridicos, aunque en las Ultimas décadas se han subrayado a partir de la teoria
de Charles Tarlton sobre el federalismo asimétrico. Este se ha difundido en paises
como Canada y Bélgica en un intento de transformar su naturaleza inicial descripti-
va en prescriptiva, a favor de una diferenciacion del Quebec o de Flandes respecto
a Canada o Belgica. ;Tiene sentido plantearnos algo equivalente en Espana? Las
posiciones nacionalistas, aunque ahora son mayoritariamente separatistas (y, por
tanto, no contemplan la alternativa) en el pasado fueron defensoras acérrimas del
federalismo asimétrico. Si esta fuera la condicion para implantar una federacion, no
habria problema.

La Constitucion presenta en su misma cabecera la distincion importante entre nacio-
nalidades y regiones, aunque per se no supone diferencias politicas ni administra-
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tivas, pero los Estatutos, o mejor, el bloque de constitucionalidad contiene algunas
diferencias significativas desde la perspectiva que examinamos.

Realmente las competencias mas especiales son las que algunos académicas hemos
denominado hechos diferenciales (lengua, derecho civil, financiacion foral, Cabildosy
Consejos en las islas...), en cuanto son factores heredados de la historia que forman
parte muy significativa de la nacionalidad/region respectiva. Por esta razon, los he-
chos diferenciales son mas que una competencia, que también, un factor de integra-
cion de los diversos pueblos de Espana, como se apunta en el Preambulo de la propia
Constitucion.

Una funcion semejante puede tener el reconocimiento de la pluralidad nacional, que
pueda conducir a la existencia de la soberania nacional de Espanay la proclamacion
también nacional de Cataluna, Euskadiy quizas otras sociedades diferenciadas. En el
fondo se trata de aceptar un doble sentido de nacion espanola, como ya viniera a an-
ticipar el profesor Juan Linz con perspicacia al constatar que “Espana [...] es un Estado
para todos los espanoles; una nacion-Estado, para gran parte de la poblacion, y solo
un Estado, y no una nacion, para minorias importantes”.

Como explico con claridad Solé Tura, la compatibilidad entre unidad y pluralidad
nacionales es posible si la idea de nacion no se utiliza como concepto absoluto por
los diferentes bandos que la enarbolan. De hecho, la diferencia entre los conceptos
de nacion y nacionalidad depende principalmente del pais y el sistema politico en
que se plantean. Mientras antes de la Il GM la teoria de las nacionalidades preco-
nizaba la existencia de un Estado por cada nacion, en la actualidad se ha abando-
nado tal planteamiento (salvo para los casos de descolonizacion o dictadura), de
modo que la existencia de nacionalidades diversas o plurinacionalidad no resultan
incompatible con la pertenencia al mismo Estado. Salvo que se trate de nacionalis-
mos excluyentes.

Ademas de las competencias derivadas de hechos diferenciales, algunas CC. AA. vie-
nen reivindicando la ampliacion de sus facultades en algunos ambitos mas politicos,
como podrian ser régimen local, policia autonomica y accion exterior. Se trata de fijar
en la Constitucion cual es el ambito estatal y que corresponde a las CC. AA. La diferen-
ciacion en estas materias no tiene por qué resultar conflictiva.
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Iniciativas recientes a favor de la reforma
federal de la Constitucion

Resulta claroy significativo que, en los Gltimos anos, a la vez que se hacia mas profun-
da la crisis del Estado autonomico, se multiplicaban los impulsos a favor de convertir
a Espana en un sistema federal. En realidad, se trata de iniciativas muy diferentes,
porque la posicion de los partidos tiene una importancia decisiva en una eventual
reforma constitucional, mientras las asociaciones y manifestaciones de apoyo a la fe-
deracion o incluso la creacion de entidades territoriales federales tienen una funcion
de cultura politica. Sin animo de fijar categorias se pueden repasar algunas formas de
promocion del federalismo aparecidas en los Ultimos anos.

Partidos politicos

Las posiciones respecto al federalismo (y al propio Estado autonomico) son muy va-
riadas. Las mas claras y elaboradas son la posicion del PSOE y del PSC, formalmente
distintas, pero sustancialmente coincidentes. La primera fue presentada por la Fun-
dacion Alfonso Perales, Por una reforma federal del Estado autonomico, que aparece
como la “Propuesta del Grupo de Reflexion creado por el PSOE-A sobre la reforma de
la Constitucion para el establecimiento de un modelo federal para Espana”, de no-
viembre de 2012 (105 pags.). Poco después, el PSC presento un folleto, realizado a tra-
vés de la Fundacio Rafael Campalans, Per una reforma constitucional federal, de mayo
de 2013 (40 pags.). Ambas iniciativas contaron con un grupo de profesores y expertos
que asesoraron la redaccion de los proyectos.

Los partidos Ciudadanos y Podemos se han presentado en diferentes ocasiones como
favorables a una estructura federal, pero sin excesiva conviccion y casi siempre con
ocasion de preguntas planteadas por los medios de comunicacion en la proximidad
de unas elecciones o de alguna reunion importante del partido.

Instituciones del Estado

La creacion en el congreso de diputados de la Comision de Evaluacion y Moderni-
zacion del Estado Autonomico, por iniciativa del PSOE y con el acuerdo del PP en el
otono de 2017, tuvo en contra la oposicion de Podemos, PDeCat, ERC y PNV, asi como
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la reticencia de Ciudadanos. La Comision contaba con 14 miembros del PP, 9 del PSOE,
y media docena del Grupo Mixto y tenia como presidente a José Enrique Serrano.

Instituciones de las comunidades autonomas

El mes de febrero de 2018 el Consell de Govern de la Generalitat Valenciana aprobo,
con el nombre de Acuerdo sobre la reforma constitucional, un documento politico
en que se plasma una serie de consideraciones y propuestas para una reforma de la
Constitucion, entre ellas el modelo territorial con una perspectiva federal.

Medios académico-politicos

A medio camino entre la politica y la academia se encuentran algunas contribuciones
del Informe Comunidades Autonomas y el foro que se celebra en el Senado, desde
hace anos, por iniciativa del Observatorio de Derecho Publico, con la colaboracion de
la Fundacion Giménez Abad y del Senado. En el informe de 2015 se presentd como
tema monografico unas “Reflexiones sobre una posible reforma constitucional del
sistema autondomico” elaboradas por la direccion del informe y, en la clausura del
foro del ano siguiente, intervino sobre el mismo tema el presidente de la Comunidad
Valenciana, Ximo Puig.

Asociaciones territoriales federalistas

Llama la atencion la creacion de varias asociaciones de personas interesadas en
impulsar el federalismo, que se organizan por CC. AA. La primera fue Federalistes
d’Esquerra, formada en 2012 en Cataluna; realiza actividades politico-culturales de
forma periodica y mantiene una pagina web interesante y activa.

En una linea semejante se ha formado Federalistas de Andalucia (Antequera, 2017) y
Federalistas de Aragon. Ambas tienen una web que permite seguir sus actividades.
Después han aparecido Federalistas del Pais Vasco, creada en 2018, que generd ex-
pectacion en su aparicion. Esta en proceso de formacion la equivalente de Cantabria
y alguna otra comunidad autonoma.

Liderado por Nicolas Sartorius, se lanzo hace tres anos el manifiesto Por una Espana
federal en una Europa federal, que avalaron varios miles de firmas, y posteriormente
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derivo en cierta coordinacion de las citadas asociaciones. Pueden verse detalles e in-
formacion de la presentacion con ocasion de su constitucion formal en Madrid como
Asociacion por una Espana Federal el 25 de septiembre de 2018.

Ambito académico

El observatorio del federalismo promovido por la Fundacion Giménez Abad, la Fun-
dacion Friedrich Ebert, el Observatorio de Derecho Piblico de Barcelona, y otras en-
tidades semejantes —como la Fundacion Canada, en ocasiones— celebra un congreso
anual desde el ano 2009, alternativamente en Barcelona y Zaragoza, centrado en el
estudio de experiencias federales.

El Congreso de los Profesores de Derecho Administrativo dedico su reunion de 2017 a
la reforma constitucional y lo mismo hizo la Asociacion Espanola de Constituciona-

listas en su congreso de 2017, celebrado en Zaragoza, que se publico como libro por
Tirant Lo Blanc.
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