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I.INTRODUCCION

La reforma de la Constitucion de 1978 y de algunos Estatutos de Autonomia se presenta
como uno de los temas fundamentales de la agenda politica. El Presidente del Gobierno ha dejado
muy claro el alcance de la reforma constitucional que deberia abordar estas cuatro cuestiones: a) la
inclusién de algin tipo de referencia al Tratado Constitucional europeo y a la Unién Europea; b) la
regulacion de la sucesion a la Jefatura del Estado, suprimiendo la actual discriminacién de la mujer; c)
la inclusion de los nombres de las Comunidades Auténomas; d) la regulacién de la composicion vy las
funciones del Senado. Por otro lado, y como no podia ser menos, el Gobierno ha establecido como
requisito para emprender estas reformas, el necesario consenso entre todas las fuerzas politicas.
Consenso que, ademas de por el sentido comun, viene exigido por las amplias mayorias requeridas en
los procedimientos de reforma previstos en los articulos 167 y 168 CE. Transcurridos veinticinco
afios desde la aprobacion de la Constitucion vigente, resulta evidente, por muchas razones, que ha
llegado el momento de reformarla. Baste sefialar dos que nadie podra negar: en 1978 no existian las

Comunidades Autéonomas y Espafia no formaba parte de la Union Europea.

En relacion con las reformas que afectan al modelo de organizacién territorial del poder,
debemos comenzar recordando que lo que distingue a Espafia del resto de los paises politicamente
descentralizados no es otra cosa que el hecho de que nuestro Texto Constitucional no dice cuantas
comunidades con autonomia politica integran el Estado y, por ello mismo, tampoco explicita el
contenido o nivel de esa autonomia. En virtud del principio dispositivo, han sido los Estatutos de
Autonomia los que han resuelto esas dos cuestiones y han configurado un determinado mapa
autonémico con un concreto reparto competencial entre el poder central y los poderes
autondémicos. Esas carencias del texto constitucional son las que deberian ser colmadas mediante la

activacion del procedimiento de reforma constitucional.
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Si enjuiciamos desde esta perspectiva el proceso de reformas en curso, habremos de
concluir que el alcance de la reforma constitucional propuesta por el Gobierno, como el propio
Consejo de Estado reconoce en el Informe elaborado a peticion de aquel', no es suficiente para
resolver un problema que es estructural. Por un lado no basta con establecer cuantas y cuales son las
Comunidades Auténomas integrantes del Estado sino que es preciso dotar de rango constitucional al
sistema de reparto de competencias entre el poder central y los poderes territoriales, asi como a su
sistema de financiacion. Por otro lado, algunas reformas estatutarias podrian incurrir en vicios de
inconstitucionalidad al pretender realizar una ampliacién competencial que excediera del marco
constitucional sin una previa reforma del Texto Fundamental. Dicho con otras palabras, el principal
problema juridico-constitucional que el actual proceso reformista plantea sigue siendo el del engarce
de la Constitucion y los Estatutos. Y, derivado de este, el de la adecuacion del modelo resultante a
los principios y valores vertebradores del Estado Social. O para decirlo con mayor claridad, la
necesidad de establecer con claridad los limites que el principio de igualdad que fundamenta el Estado
Social impone al principio de diversidad que informa el modelo de organizacién territorial del poder.
Limites que se concretan en la necesidad de reservar al poder central un nicleo de competencias

indispensables para garantizar la igualdad y la cohesion social.

Por ello, cualquier andlisis de la problematica de la reforma de nuestra Constitucion
territorial (Constitucion y Estatutos) desde la perspectiva de la consolidacion y perfeccionamiento de
nuestro modelo de Estado, nos exige tener muy claro estas dos premisas basicas: por un lado, que
nos encontramos ante un problema estructural de nuestro Estado Constitucional; y, por otro, que la
solucién al mismo habra de revestir siempre un caracter instrumental respecto a la dimensién social

del Estado, como auténtica nota definitoria de nuestra comunidad politica.

Este trabajo tiene por objeto poner de manifiesto el significado de estas dos premisas, y ello
desde la conviccion de que el actual proceso de reformas territoriales que vivimos, precisamente por
no tenerlas en cuenta, puede concluir en un fracaso. Expuestas esas premisas, y en coherencia con
ellas, sefalaremos los temas que la reforma de nuestra Constitucion territorial deberia abordar: la
concrecién y desarrollo de los principios de igualdad y solidaridad. La reforma, en todo caso, debiera
servir para cerrar definitivamente el proceso constituyente. Y cuando nos referimos a la necesidad de
cerrar el proceso constituyente lo hacemos, por las mismas razones que lo hacia hace mas de una
década el profesor Tomas y Valiente cuando, en una brillante y sugerente conferencia impartida en la
Universidad Carlos Ill de Madrid, afirmaba: “Hay que dar por terminado el proceso constituyente. Un

Estado no puede permanecer indefinidamente en proceso constituyente sin poner en riesgo la unidad

" Informe del Consejo de Estado sobre la Reforma de la Constitucién, Consejo de Estado-CEPC, Madrid, 2006.
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de la sociedad politica subyacente, la unidad de la nacién. Si no se pretende conscientemente esa

ruptura es imprudente desencadenar fuerzas que pueden conducir a ese resultado™.

2. LAS PREMISAS BASICAS DE LA REFORMA TERRITORIAL

2.1. La distribucién territorial del poder es un problema estructural del Estado

constitucional espafiol.

La Constitucion de 1978 establece en su Titulo VIII un avanzado sistema de distribucion
territorial del poder: el Estado Autonémico. Con razén ha sido considerado este Titulo una de las
principales innovaciones introducidas por nuestro Texto Fundamental. En los muy numerosos
estudios elaborados hasta la fecha sobre el Estado Autonémico, la mayor parte de la doctrina
coincide en afirmar que nuestra Constituciéon no contiene un "modelo" de Estado en lo que a la
organizacién territorial del mismo se refiere’. El constituyente de 1978 no determiné un modelo
claro susceptible de ser clasificado con arreglo a la tipologia clasica. Las razones de esa indefinicion
fueron, como es de sobra conocido, politicas. El constituyente no pudo fijar un modelo porque no
hubo acuerdo con respecto al mismo, y a falta de acuerdo sobre el modelo se adopté “un
compromiso apocrifo”, por utilizar la terminologia schmittiana, que satisficiera inicialmente a todos.
Tanto a aquellas fuerzas politicas que querian ir mas alla de las estructuras propias de un Estado
regional  (nacionalistas vascos y catalanes principalmente), como a aquellas otras que no
consintieron el establecimiento de una formula federal (AP y UCD). Este compromiso inicial supuso
el aplazamiento del problema y que la Constitucion recogiera simplemente un marco que tiene como

fundamento la voluntariedad del proceso.

Siendo esto asi, debemos advertir, en defensa del constituyente, que no era ni la misién, ni
la preocupacién principal de éste, elaborar un modelo de Estado. Las Cortes constituyentes, como
cualquier Asamblea constituyente, cuando redactaron la Constitucion de 1978, no estaban pensando,

ni tenian por qué, en fijar un modelo de Estado. Su objetivo era estructurar el Estado de forma que

2 Francisco Tomas y Valiente, “Raices y paradojas de una conciencia colectiva” en Escritos sobre y desde el Tribunal
Constitucional, CEC, Madrid, 1993. Pag. 205. En este sentido el profesor Balaguer describia hace casi diez afios una situacién
que sustancialmente no ha cambiado: “Las Comunidades Auténomas (algunas de ellas) no sélo tienen poder constituyente
(estatutario, si se quiere) sobre su propio ambito, sino que, por las circunstancias politicas y la debilidad estructural de la
organizacion territorial a nivel constitucional, también parecen tener poder constituyente respecto del ambito estatal. Los
limites del Estado no dependen ya de los grandes partidos de representacién nacional, pues las diferencias irreconciliables
entre ambos, sitllan como arbitros a sectores nacionalistas, absolutamente minoritarios a nivel estatal, pero con capacidad
para conformar no ya la actuacién politica del Gobierno de la Nacién, sino la ordenacion territorial del Estado en un nivel
constituyente que sélo admite el posible freno del Tribunal Constitucional”. Francisco Balaguer, “La constitucionalizacion
del Estado Autonémico” en Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, nim. 9, 1997. Pag. 133.

3 Pedro Cruz Villalén, “La estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa” en Revista de la Facultad de Derecho de la
Universidad Complutense, nim. 4, 1981.
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éste respondiera a las necesidades de la sociedad que pretendia organizar. Es a los teéricos a los que
n . -n . . .z .o . .

a posteriori" les corresponde construir los modelos induciéndolos de las decisiones eminentemente
practicas que los constituyentes en virtud de sus compromisos se han visto obligados a adoptar. Esto
quiere decir que los modelos sélo existen en la mente de los tedricos que los construyen. Estos
modelos o “tipos ideales” como les llamaria Max Weber son fruto de la necesidad de poner un

cierto orden conceptual en una realidad que es infinitamente compleja.

Con clarividencia advirtié6 esto don Manuel Azafia en el tan célebre como poco leido
discurso “Espafa ha dejado de ser catélica”, pronunciado en la sesién de Cortes de |3 de octubre de
1931: “Realidades vitales de Espaiia; esto es lo que debemos llevar siempre ante los ojos; realidades
vitales que son antes que la ciencia, que la legislacion y que el gobierno, y que la ciencia, la legislacion
y el gobierno acometen y tratan para fines diversos y por métodos enteramente distintos. La vida
inventa y crea; la ciencia procede por abstracciones que tienen una aspiracion, la del valor universal;
pero la legislacién es, por lo menos, nacional y temporal, y el gobierno -quiero decir el arte de
gobernar- es cotidiano. Nosotros debemos proceder como legisladores y como gobernantes y hallar
la norma legislativa y el método de gobierno que nos permita resolver las antinomias existentes en la

realidad espafiola de hoy; después vendr la ciencia y nos dira cémo se llama lo que hemos hecho™.

Ahora bien, las indecisiones del constituyente provocaron después una traumatica ruptura
de la logica del Estado Constitucional, ruptura de la que se derivan la mayor parte de los problemas

actuales del Estado Autondémico, y que el jurista no puede obviar.

Plantear con rigor un problema es el tnico modo de poder solucionarlo. En este sentido, el
correcto planteamiento del problema territorial en Espafia nos exige dar cuenta de esa ruptura de la
légica y de la coherencia del Estado constitucional y de sus consecuencias’. Como es sabido, la
estructura del Estado Constitucional reposa en la distincién entre poder constituyente y poderes
constituidos, y en la subordinaciéon de éstos a aquél. El poder constituyente reside en el pueblo y
acta mediante la aprobacién de la Constitucién, norma suprema del ordenamiento que contiene las
decisiones politicas fundamentales de la comunidad nacional. Una vez actua, su papel ha terminado, y

debe desaparecer de la escena. Es asi como hay que entender la afirmacion de Kriele de que en el

* Manuel Azafia, Discursos politicos, (edicién de Santos Juli4), Critica, Barcelona, 2003. Pag. 113y 114.

> Este planteamiento del problema territorial fue realizado ya con claridad y acierto por el profesor De Vega en la etapa
constituyente: “No existe urgencia por acabar pronto el edificio constitucional y, por otro lado, el problema regional se esta
formulando de tal manera que, en lugar de dejarlo definitivamente zanjado en la Constitucion, muy bien puede suceder que
con la Constitucién se cumpla simplemente la etapa de un proceso, pero no su culminaciéon definitiva. Lo cual no dejaria de
ser grave para los intereses de la democracia constitucional, como lo seria igualmente para los intereses del propio
regionalismo (...) Cualquiera que sea el sistema que se adopte, la decision constituyente tiene que ser una decision definitiva.
Lo que en ninglin caso puede un Texto constitucional es dejar en la ambigiiedad y en la inconcreciéon la forma de
distribucién territorial del poder, la propia estructuracién regionalista y los sistemas de competencias de las instituciones
autondémicas y centralistas”. Pedro De Vega, “Poder Constituyente y Regionalismo” en Federalismo y Regionalismo (G.
Trujillo, dir.), CEC, Madrid, 1979. Pag. 370 y 371.
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Estado Constitucional no hay soberano.

Esta distincion basica entre poder constituyente y poderes constituidos quiebra en nuestro
ordenamiento en lo relativo a la distribuciéon territorial del poder. Y ello por la razén evidente de
que la configuracion del sistema autonémico hubo de resolverse a la hora de proceder a la
elaboracién de las distintas Leyes Organicas de los Estatutos de Autonomia, (y no sélo de ellas, sino
también de las de financiacion autonémica y las de delegacion del articulo 150. 2) con lo cual, como
ha denunciado el profesor De Vega, “el poder estatuyente de las autonomias, se convirtié de hecho
en una prolongacion inevitable del poder constituyente, distorsionando la légica del Estado
Constitucional, conforme a la cual, el poder constituyente desaparece con la aprobacion de la
Constitucion” ¢, “Prolongar su actividad mas all4 del momento constituyente, -continta el profesor
De Vega- no puede interpretarse de otro modo que como la creacién de una amenaza continua a la
legalidad constitucional por parte de unos poderes, en este caso los Estatuyentes, a los que de facto
se confieren facultades soberanas, siendo, no obstante, poderes constituidos y limitados” ’. Asi, la
equiparacién del momento estatuyente al momento constituyente ha provocado, como logica e
inevitable consecuencia, la integracién de la normativa estatutaria en la normativa constitucional,
dando lugar al surgimiento de nuevos conceptos como el de “bloque de la constitucionalidad” que la
doctrina mayoritaria acepta como descubrimientos que enriquecen Yy amplian los contenidos y

horizontes del Derecho Constitucional espaiiol.

En este contexto, continua el profesor De vega, lo que importa constatar, simplemente, es
“coémo esas limitaciones y dificultades estructurales del ordenamiento, al trasladarse al ambito del
sistema de garantias, no sélo no encuentran en él soluciéon alguna, sino que terminan distorsionando

y erosionando gravemente a los propios 6rganos y mecanismos garantizadores™®.

En efecto, cumple la Constitucién una doble funcién, la de configurar y vertebrar el Estado,
organizando y definiendo sus poderes, y la de garantizar la libertad de los ciudadanos. Por ello cabe
distinguir entre un Derecho Constitucional entendido como estructura y un Derecho Constitucional
concebido como sistema de garantias. Cada uno de ellos presenta sus propios temas y problemas
que deben ser afrontados en su propio ambito. Evidente resulta que el tema que nos ocupa, la
distribucion territorial del poder es un problema estructural de vertebraciéon del Estado y que, por lo
tanto, habra de ser afrontado para poder ser resuelto con éxito desde una optica estructural.

Ocurre sin embargo que ante la incapacidad para afrontarlo desde esa perspectiva el problema ha

® Pedro de Vega, “Proélogo” a Constitucién Espafiola, Biblioteca Nueva, Madrid, 1997. Pag. XXV.

7 Ibidem. También en “Prélogo” a Santiago Roura, Federalismo y Justicia Constitucional en la Constitucién espafiola de
1978, Biblioteca Nueva, Madrid, 2003. Pag. 14-19.

8 Pedro de Vega, “Prélogo” a Constitucion...ob. cit. Pag. XXV y XXVI.

Urbe et lus :: Newsletter Nro. 22



JAVIER TAJADURA TEJADA REFORMAS TERRITORIALES Y ESTADO SOCIAL

sido remitido al ambito de las garantias (al Tribunal Constitucional) donde lejos de resolverse ha

generado otras e importantes disfunciones.

Ocioso debiera resultar recordar que no es misién de un Tribunal Constitucional inducir
de la Constitucion lo que ésta no contiene. Es decir, que si en la Constituciéon no hay un modelo de
Estado, dificilmente el Tribunal podra extraerlo de ella. Lo que compete a la jurisprudencia
constitucional es resolver los problemas concretos que se le van planteando. Y esto es algo que ha
venido haciendo con mejor o peor fortuna. Pero el Tribunal nunca ha dado una explicacion de
conjunto sobre la forma de Estado. Aunque es cierto que toda jurisprudencia exige un nivel de
abstraccion conceptual y por tanto una construccion dogmatica, el Tribunal no ha elaborado una
explicacion general del sistema y no tiene por que hacerlo puesto que su mision es defender la

voluntad del constituyente, no suplirla.

El maestro Tomas y Valiente, quien a su condicién de insigne historiador y jurista unié la de
haber sido Presidente del Alto Tribunal, expuso perfectamente estas limitaciones de la jurisprudencia
constitucional espaiiola en la VI Conferencia de Tribunales Constitucionales Europeos: “El Tribunal
Constitucional no asume funciones definitorias mas alla de lo indispensable en cada caso; el Tribunal
procede en funcién de cada caso y sin voluntad de acotar de una vez por todas la materia. la doctrina
del Tribunal en la materia puede calificarse de equilibrada, por no haber ido demasiado lejos al
recorrer lo que podriamos llamar proceso de conceptualizacion, el Tribunal ha realizado su necesaria
construccion conceptual con cautela, procurando no decir nunca mas de lo indispensable para

resolver los problemas suscitados y evitando crearse otros por decir demasiado”™.

En cualquier caso, el resultado de todo lo anterior es que el sistema de distribucion
territorial del poder en Espafia depende, en buena medida, de la interpretaciéon que del “bloque de la
constitucionalidad” hace nuestra jurisprudencia constitucional. Hasta tal punto esto es asi que algin
autor ha utilizado para referirse a nuestro sistema la férmula de “Estado jurisdiccional

autonémico”'®

. 'Y debemos advertir que en la interpretacion del “bloque” existe un riesgo inherente,
este no es otro que el de colocar la Constitucion en la periferia del mismo y los Estatutos en el
centro. Este riesgo es una realidad indiscutible en la Espafia actual donde, ante la dificultad de
proceder a la reforma territorial mediante la reforma constitucional, debido a la falta de consenso

entre las principales fuerzas politicas, se recurre a la via de la reforma estatutaria...

Sea de ello lo que fuere, lo que me importa subrayar es que lo hasta ahora expuesto nos

° Francisco Tomés y Valiente, Informe nacional de Espafia sobre “Las relaciones entre el poder central y los poderes
territoriales en la jurisprudencia constitucional” en VI Conferencia de Tribunales Constitucionales Europeos, Madrid, 1984.
Pag. 19, 62,89y 91.

' Manuel Aragén, “;Estado jurisdiccional autonémico?” en Revista Vasca de Administracién Publica, num. 16.
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confirma el hecho de que se ha trasladado asi al ambito de las garantias (al Tribunal Constitucional)
lo que era un problema estructural del Estado, con el lamentable resultado de que dicho problema
estructural sigue sin resolverse mientras no se dote al sistema de la necesaria estabilidad y, ademas,
la légica y la coherencia del edificio constitucional y de sus o6rganos de garantia ha quedado
definitivamente erosionada y distorsionada al exigirsele al Tribunal Constitucional que fuera garante
de un proceso de descentralizacién en el que las exigencias del pragmatismo politico prevalecen
sobre las razones de la légica constitucional ''. “La participacion activa del Tribunal Constitucional en
el proceso de consolidacion autonémica —escribe el profesor Pedro de Vega- lejos de servir para
cerrar definitivamente ese proceso (constituyente) que debié ser clausurado por el Poder
Constituyente en el momento de redactar la Constitucion, para lo que ha servido realmente ha sido

para perpetuarlo” %

Innecesario es recordar que este problema estructural sélo puede ser resuelto mediante la
reforma constitucional. En el apartado cuarto de este trabajo analizaremos el alcance que, a nuestro

juicio, debiera tener dicha reforma

2.2. La organizacion territorial del Estado presenta un caracter instrumental

respecto al Estado Social.

La segunda premisa basica para abordar el tema de la reforma de la estructura territorial
del Estado puede enunciarse asi: La organizacion territorial del Estado presenta un caracter
instrumental respecto al Estado Social .

A la hora de cerrar el proceso constituyente, consolidando nuestro modelo de organizacion
territorial, resulta fundamental tomar como punto de partida la clausula de Estado Social recogida
en el articulo primero de la constituciéon, habida cuenta de que la distribucion territorial del poder
como problema estructural atafie a la organizacion del Estado y como todo problema de

organizacién ha de concebirse como un medio o instrumento al servicio de un fin. Dicho con

"' Pedro De Vega,”Prologo” a Constitucién...ob.cit. pag. XXVI. No en vano recordaba Carnelutti que el juez sélo actua
cuando los hombres no solucionan sus conflictos ni desarrollan sus conductas en condiciones de normalidad. En otras
palabras el juez esta para resolver lo patolégico de la vida social. Su protagonismo no es expresion de salud del sistema, sino
sintoma evidente de sus disfunciones.

12 Pedro De Vega, “Prélogo” a Santiago Roura, Federalismo...ob.cit. Pag.|8. El profesor Roura ha analizado con claridad y
acierto el importantisimo papel jugado por nuestro Alto Tribunal en este ambito Santiago Roura, Federalismo y Justicia
Constitucional en la Constitucion espafiola de 1978, Biblioteca Nueva, Madrid, 2003.

13 “La definicion de la estatalidad social —ha escrito el profesor Solézabal- tiene evidentemente, como la de la condicion
democratica o de derecho, una pretension global, de modo que la organizacion o complejo institucional al que la
Constitucion encarga ese cometido intervencionista, corrector, como se quiera entender la idea de la socialidad, es la
organizacion total del Estado y no exclusivamente el conjunto institucional del Estado central. Se muestra asi, en el Estado
Autondmico, el caracter total de la Constituciéon”. Juan José Solozabal, “El Estado Social como Estado Autonémico” en
Nacion y Constitucion, Biblioteca Nueva, Madrid, 2004. Pag. 162.
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otras palabras, la descentralizacion es un instrumento al servicio del Estado Social y Democrdtico de

Derecho, pero no es, no puede y no debe ser concebida como un fin en si mismo'*.

Ello quiere decir que, la relacion entre la dimension social del Estado (art. | CE) y su estructura
territorial autonémica (art. 2 CE) no puede establecerse en términos de paridad sino de

subordinacién de esta (ltima a la anterior.

La organizacién territorial del Estado no puede concebirse mas que como un mecanismo al
servicio de los fines del Estado y que, por lo que se refiere al espaiiol (art. | y 9. 2 CE) en cuanto
Estado Social encuentra en el principio de solidaridad la sintesis ejemplar de su fundamento y
finalidad'®. En la medida en que es objetivo esencial del Estado, y particularmente del Estado Social,
garantizar la cohesion social, el principio de solidaridad, en sus distintas manifestaciones, se configura
como un principio estructural basico de nuestra forma de Estado. Las reflexiones de L. Duguit sobre
este particular contintan plenamente vigentes. Ahora bien, a pesar de su relevancia juridico-politica,
la doctrina constitucional, con meritorias excepciones (Lopez Pina, Garcia Herrera, Maestro"'), ha
prestado hasta la fecha escasa atencion a la problematica relacion y a los condicionantes reciprocos

existentes entre la dimensién social del Estado y su estructura descentralizada.

La solidaridad, en mayor o menor medida, es propia de toda comunidad politica. Ahora
bien, es preciso subrayar las diferencias cualitativas existentes entre unas y otras solidaridades, en el
sentido de reconocer en la solidaridad nacional, esto es, en la que tiene por marco juridico-politico
el Estado Constitucional, el mas alto grado de cohesién jamas alcanzado en la historia de las
comunidades politicas. Y esto es algo que merece ser subrayado en un momento en el que,
sometido el Estado a un proceso de acoso y derribo, puede acabar sucumbiendo. A pesar del
discurso dominante en torno a la globalizacién, los hechos nos demuestran que el Estado es hoy,

como lo fue en el pasado, y como lo seguira siendo en el futuro inmediato, si no la unica, al menos la

' Sobre el riesgo de convertir la descentralizacién en ideologia, Pedro De Vega, “Poder Constituyente y
Regionalismo”...ob.cit. Pag. 356 y ss. La descentralizacion y en general el federalismo es una opcion ideolégicamente neutra.
Cuando se transforma en ideologia se convierte necesariamente en nacionalismo. “Las vacilaciones y problemas que han
determinado que el desarrollo politico-practico del Estado de las Autonomias haya resultado dubitativo, erratico y proteico
se deben, en Ultima instancia, a la tensién generada por el intento de conjugar dos institutos que aunque a veces se
presentan como idénticos en el lenguaje politico vulgar, son, en realidad, claramente contrapuestos. Nos referimos (...) al
federalismo y al nacionalismo. El primero de estos términos, el federalismo, se traduce en una mera técnica politico-
administrativa de distribucién territorial y funcional del poder politico, en principio ideolégicamente neutra, aunque, en
rigor, Unicamente es compatible con los sistemas democraticos, cuya finalidad basica es la de lograr la unidad desde la
diversidad (..)Todo lo contrario sucede con el nacionalismo. Este es una ideologia, no univoca, que, porque pone el acento
en lo que diferencia a las distintas partes del todo, tiende a la dispersion desde la diversidad. La dificultad de armonizar
ambos es lo que (...) explica la confusion en el desarrollo del Estado de las Autonomias”. Javier Ruipérez, La Constitucion
del Estado de las Autonomias, Biblioteca Nueva, Madrid, 2003. Pag. 153-154.

15 Carlos de Cabo, Teoria Constitucional de la solidaridad, Marcial Pons, Madrid, 2006.

'¢ Miguel Angel Garcia Herrera y Gonzalo Maestro, Marginacion, Estado Social y Prestaciones Autonémicas, Cedecs,
Barcelona, 1999.

Urbe et lus :: Newsletter Nro. 22



JAVIER TAJADURA TEJADA REFORMAS TERRITORIALES Y ESTADO SOCIAL

principal instancia capaz de garantizar lo que los escolasticos denominaban bien comin y nosotros,
desde el Renacimiento, calificamos de interés general. Dicho con otras palabras, el Estado
Constitucional es el marco juridico-politico en el que el principio de solidaridad ha descendido del
limbo de las ideas y de los buenos propésitos para alcanzar una operatividad real y desplegar eficacia
juridica. Hasta tal punto esto es asi que el Estado Social ha sido definido, con indudable acierto, por

el profesor Torres del Moral como “un sistema de solidaridad nacional”"”.

Debemos al profesor Lépez Pina, -quien a su condicion de Catedratico une la de haber
pertenecido a la Comision Constitucional del Senado en la Constituyente y al Consejo de Estado-
una de las mejores formulaciones de la relacion existente entre fines y organizacion del Estado,
esto es, entre los principios de igualdad y de autonomia: “En la ordenacién jerarquica de fines
conforme a Derecho, el fin del Estado es la igual libertad de todos (arts. 9.2, 40.1, 138.1 en
relacién con los arts. 14-53 CE); de ahi que el ejercicio de la diversidad al que quiere servir el
Estado de las Autonomias sélo quepa como subfuncién de la igual libertad”'®. Y frente a aquellas
interpretaciones de nuestra Constitucion territorial que privan de sentido al valor solidaridad
afirma: “Tan extrafio a la letra y al espiritu de la Constitucion seria combatir la autonomia, como
considerar la Constitucién territorial exclusivamente desde tal perspectiva. Si el régimen
territorial —en términos competencial y financiero- quiere responder al mandato constitucional,
deberan tener simultanea realizacién los principios de autonomia y solidaridad- por mucho que
no sean combinables sin tensiones (...) la prueba de la verdad de nuestra Constitucion territorial
sera asi el régimen fiscal y la equiparacién de condiciones de vida, sin perjuicio del principio de

autonomia”'’.

Asi, desde la perspectiva de la realizacién del valor igualdad a través de la solidaridad
interpersonal e interregional, los mecanismos de cooperaciéon entre el poder central y los
poderes territoriales resultan imprescindibles para garantizar principios inherentes a todo Estado
Social como pueden ser el de “equiparacion de las condiciones de vida”. El Estado Social, si se

descentraliza, necesariamente tiene que responder al modelo cooperativo™.

En definitiva, desde la perspectiva del Estado Social, llegamos a la conclusion de que los principios

de solidaridad y de cooperacién resultan esenciales a nuestra forma de Estado que, por utilizar un

"7 Antonio Torres del Moral, Principios de Derecho Constitucional espafiol, Servicio de Publicaciones de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense, 5% edicién, Madrid, 2004. Tomo |, pag. 51.

'® Antonio Lopez Pina, La Constitucion territorial de Espafia. El orden juridico como garantia de la igual libertad. Marcial
Pons, Madrid, 2006. Pag. 12

'% Ibidem, pag. I3.

% Javier Tajadura, El principio de cooperacion, 2° edicién, Comares, Granada, 2000.
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término acufiado por un ilustre constitucionalista aleman, el profesor P. Haberle, podemos
calificar de Estado de Derecho cooperativo, un Estado que encuentra su identidad en asegurar y
salvaguardar la cooperacion y la solidaridad tanto interna como supranacional®.

Por ello, es preciso subrayar que la regulacién constitucional -y estatutaria- de los
principios de cooperacién y solidaridad es susceptible de ser mejorada. La reforma del Senado
encuentra su verdadero significado y sentido en el contexto del desarrollo del principio de
cooperacion. Pero son otras muchas las carencias que podemos sefialar en este ambito. Por citar las
dos mas significativas, la rigidez del sistema de cooperacion horizontal previsto en el articulo 145 CE
o la falta de fundamento constitucional de instituciones basicas para el eficaz funcionamiento del

Estado compuesto como las Conferencias Sectoriales o la Conferencia de Presidentes.

En todo caso, es probablemente en el contexto de la solidaridad donde nuestro modelo de
Estado debe afrontar sus principales retos. Por citar también en este ambito, Gnicamente los dos mas
significativos: la consolidacion de un sistema de financiacion estable, y la garantia de la igualdad de
derechos de los espafioles con independencia del territorio en el que residan. Cuestion esta Ultima
que incide claramente en el reparto competencial. Nos lo recuerda Garcia Roca cuando advierte que
“la solidaridad configura un limite impreciso pero necesario y expreso a las asimetrias

competenciales y estructurales y a la corresponsabilidad fiscal”?.

Innecesario debiera ser recordar que es principalmente mediante la reforma constitucional
como los problemas mencionados pueden ser abordados con éxito, y, s6lo de una forma muy
secundaria, la reforma estatutaria puede configurarse como un instrumento util para esos fines. En
todo caso, tanto las reformas estatutarias ya aprobadas como las que estan siendo tramitadas
presentan un denominador comin. En ninguna Comunidad Auténoma se ha emprendido el proceso
reformista con la intencion de mejorar el modo de ejercicio de las competencias autonémicas. Todas
las reformas se han impulsado para asumir nuevas competencias, para aumentar el poder de las
Comunidades Autonomas, esto es, con el deliberado proposito de debilitar a los poderes centrales, a

los poderes garantes de la igual libertad de todos.
3. LAS REFORMAS ESTATUTARIAS

Como acabamos de ver, lo que distingue al modelo espaiiol de descentralizacién territorial
de los demas no es otra cosa que la vigencia del principio dispositivo y la consiguiente apertura del

mismo. Esto es, nuestra Constitucion ni establece cuantos entes territoriales existen ni dispone qué

2! Meter Hiberle, El Estado Constitucional, UNAM, México. D. F. 2003.

2 Javier Garcia Roca, “Asimetrias autondmicas y principio constitucional de solidaridad” en Revista Vasca de
Administracién Pablica, num. 47 (Il), 1997. Pag. 95.
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competencias tienen, ni, como consecuencia inevitable de lo anterior, recoge un modelo de
financiacion del sistema. Ahi radica el origen de la mayoria de sus problemas. Por ello la reforma
constitucional deberia plantearse como objetivo principal e irrenunciable cubrir esa triple carencia.
Objetivo que, como ha advertido el profesor Balaguer en un brillante y sugerente trabajo de cuyos
planteamientos soy deudor, exige enterrar definitivamente el principio dispositivo®™. Principio cuya
vigencia resulta claramente disfuncional para la vida del Estado (lo advierte expresamente el Consejo
de Estado en el Informe elaborado al respecto a peticion del Gobierno) e incluso, a la vista de

determinados acontecimientos, para su propia subsistencia como un auténtico Estado™.

Ahora bien, por lo que sabemos y tal y como se desprende del discurso de investidura del
Presidente del Gobierno, y de la consulta formulada al Consejo de Estado, en el que concreta el
limitado alcance de la reforma proyectada, evidente resulta que aunque la misma se llevara a cabo
con éxito (lo que resulta dificil en el contexto politico actual) el objetivo que propugnamos no se va
a cumplir. La reforma constitucional que se propone del modelo territorial Unicamente se refiere a la
inclusiéon de los nombres de las Comunidades Autonomas en el Texto Constitucional, y a la
modificacién de la composicion y funciones de la Camara Alta. La propuesta de recoger en el Texto
Constitucional el mapa autonémico resultante de los diversos procesos estatuyentes, esto es la
relacion de las Comunidades Auténomas realmente existentes, debe ser enjuiciada positivamente. Al
fin y al cabo y como recordara el profesor Pedro de Vega en una obra clésica y dificilmente superable
sobre el tema, la adecuacion de la norma a la realidad social y politica es la primera funcion que el
instituto de la reforma esta llamada a desempefiar®. Dicha recepcién deberia venir acompafiada
ademas de una operacion de depuracién técnica del Texto Constitucional consistente en suprimir
todas aquellas normas meramente procedimentales cuya efectividad ya se ha agotado. Por lo que se
refiere a la denominacién de las Comunidades, es preciso subrayar la necesidad de no romper el
consenso constitucional relativo a la configuracion de Espafia como una nacién de nacionalidades y
regiones. Y también es preciso subrayar que ese consenso se basa en la idea de que no puede
derivarse privilegio o diferencia alguna de la autocalificacion como regiéon o nacionalidad. Al fin y al
cabo, la igualdad de las colectividades-miembros es un principio esencial del Estado Federal, y si
queremos consolidar constitucionalmente Espafia como Estado Federal, necesariamente tendremos

que hacerlo sobre el principio de la igualdad entre todas las Comunidades Auténomas.

En todo caso, el limitado alcance de la reforma constitucional planteada por el Gobierno

3 Francisco Balaguer, “La constitucionalizacion...ob.cit. Pag. 130.

 Resulta imprescindible la lectura del sugerente ensayo juridico-politico e histérico, recientemente publicado del profesor
Mufoz Machado, Santiago Mufioz Machado, El problema de la vertebracion del Estado en Espaiia, lustel, Madrid, 2006.

B Pedro De Vega, La reforma constitucional y la probleméatica del Poder Constituyente, Tecnos, Madrid, 1985.
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contrasta con el muy amplio atribuido a la reforma estatutaria por sus diferentes impulsores en sus

respectivas Comunidades Autébnomas.

Por centrarnos uUnicamente en el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia- que se
configura como el ejemplo a seguir por los demas-, comprobamos que sus tres pilares fundamentales
son: el reconocimiento de su singularidad nacional que se traduce en el establecimiento de una
relacién bilateral con el Estado, la asunciéon de nuevas competencias mediante diversas técnicas en las
que no puedo entrar, y la modificacion de su sistema de financiacion. A estas pretensiones cabe
objetar que la reforma estatutaria no es el instrumento adecuado para darles satisfaccién. Y ello por
las siguientes razones. Por lo que a la asuncién de nuevas competencias se refiere, baste decir que
una reforma estatutaria no puede exceder el marco establecido por la Constitucion. Mediante la
reforma del Estatuto no se puede incidir en la legislaciéon basica ni en la legislacion organica del
Estado. Los proyectos de reformas estatutarias que no respeten estas limitaciones son
inconstitucionales. El Tribunal Constitucional habra de determinar si el legislador estatuyente ha
respetado o no los limites constitucionales. Y en cuanto a la modificacién del sistema de financiacion,
creo que la mas elemental légica juridica y politica democratica nos exige respetar la vieja formula de
que lo que a todos concierne por todos debe ser decidido. Y la financiacién concierne a todas las
Comunidades y al Estado en su conjunto, por lo que no es un tema que deba ser abordado en sede
estatuyente sino en sede constitucional. En realidad, por tratarse de un elemento estructural del
Estado deberia figurar en el propio Texto Constitucional (como la enumeracion de las Comunidades
Auténomas y la distribucion de competencias entre ellas y el poder central). En todo caso, existe una
fuerte e intima conexién entre los tres objetivos mencionados. Con el reconocimiento de una
singularidad nacional lo que se persigue es dar cobertura a un techo competencial mayor, a una
relacion bilateral con el Estado y amparar, al mismo tiempo, esa modificacion del sistema de

financiacion.

El nuevo Estatuto de Catalufia se configura asi como un significativo ejemplo del contraste
entre el limitado alcance de las reformas constitucionales planteadas y los ambiciosos objetivos de las
reformas estatutarias. En definitiva, es este contraste el que nos pone de manifiesto, cdmo advirtié el
profesor Cruz Villalon en un brillante articulo periodistico que el gran problema juridico-
constitucional que debemos afrontar no es otro que el engarce entre la Constitucién y los Estatutos.
Asi, el que fuera Presidente del Tribunal Constitucional de Espafia, escribia: “Lo que en este
momento esta planteado son los términos del engarce entre Constitucion y Estatutos. Hasta ahora la
Constitucion ha dejado demasiado campo al ‘principio dispositivo’ a favor de las autonomias. En este
sentido se plantea una tarea de reequilibrio de la actual situacion en favor de la Constitucion. Esto no
tiene nada que ver con una negativa a profundizar en el Estado de las Autonomias. Lo Unico que

persigue es que dicha profundizacion esté en la Constitucion, y no que la Constitucion vaya, por asi
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decir, a remolque de los Estatutos (...) Lo que no tendria sentido es que las reformas de Estatutos

vayan a su aire, al margen de lo que se pueda hacer eventualmente en la Constitucion”?.

Y sin embargo, las reformas estatutarias, a pesar de su proposito de ser tramitadas como
tales y por el procedimiento legalmente previsto, superan, por su contenido, los limites de la
Constitucion. Parece asi que se va imponiendo un modelo consistente en defender la reforma libre
de los Estatutos de Autonomia, aun excediendo de los limites constitucionales, para adaptar después
el Texto Constitucional a las nuevas exigencias, y esto si, mediante una reforma de mucho mayor
calado que la prevista. Estas reformas estatutarias que acarrearian después una posterior reforma
constitucional producirian muy serios problemas. Para evitar una situacién asi, resulta evidente,
como advierte el que fuera representante del PSOE en la Ponencia Constitucional, el profesor Peces-
Barba que “si alguna Comunidad Auténoma pretendiese desbordar la Constituciéon actualmente
vigente se deberia negociar el tema no desde la reforma de los Estatutos sino desde la reforma de la

Constitucion”?.

4. LA REFORMA CONSTITUCIONAL NECESARIA.

Siendo coherentes con las premisas expuestas en el apartado segundo de este trabajo, la
reforma de nuestra Constitucion territorial exigiria incluir en el Texto Constitucional el reparto de
competencias entre el poder central y los poderes territoriales (principio de igualdad) y el sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas (principio de solidaridad). También seria sumamente
conveniente perfeccionar los mecanismos que permitan un mejor ejercicio de las competencias al
servicio de los ciudadanos, esto es consolidar el sistema como un Estado Autonémico Cooperativo

(principio de cooperacién)

4.1. El desarrollo del principio de igualdad: la determinacion del orden

competencial y el principio de igualdad federal.

El interrogante basico al que es preciso dar respuesta no es otro que cual es el alcance del

principio de igualdad *® en el Estado Autonémico. Cuestion ésta que presenta dos vertientes: la

% Pedro Cruz Villalén, “La cesta de la reforma” en EL PAIS, jueves 7 de octubre de 2004. Pag. 13. Ver también del mismo
autor, “La reforma del Estado de las Autonomias” en Revista d’Estudis Autonomics i Federals, nim. 2, 2006. Pags. 77-101.

¥ Gregorio Peces-Barba, “La reforma de la Constitucién” en Claves de Razén Préctica, nim. 148, Diciembre, 2004. Pag. 28.
Como acertadamente subraya el profesor Balaguer, “lo importante no es que el Estado, en una eventual reforma
constitucional, tenga asignadas mas o menos competencias, sino que se respete la Constitucion actual y se proceda a su
reforma, si se pretenden asumir nuevas competencias o facultades por las Comunidades Auténomas mas alla del marco
constitucional”. Francisco Balaguer.: “La constitucionalizacién del Estado Autonémico...ob.cit. Pag. 144.

% Francisco Rubio Llorente.: “Igualdad” en Enciclopedia Juridica Civitas, Madrid, 1995; Javier Jiménez Campo.: “La igualdad
juridica como limite frente al legislador” en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 9, 1983; Juan Maria Bilbao y
Fernando Rey, “Veinte afios de jurisprudencia sobre la igualdad constitucional” en La Constitucién y la Practica del Derecho,

13
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relativa al status juridico de los ciudadanos, a quienes habra que garantizar una sustancial igualdad en
sus derechos y obligaciones con independencia de la Comunidad Auténoma en que residan; y la
referida a la homogeneidad de las Comunidades Auténomas como corporaciones territoriales

equiparables en cuanto a sus sistemas institucionales y a sus atribuciones competenciales.

A) Por lo que se refiere a la primera dimensién del principio de igualdad, debemos subrayar
que, como ha recordado, entre otros, el profesor Solozabal, “la equiparacién juridica de los
ciudadanos es exigencia de su propia condicion de miembros de la misma comunidad politica. Sélo

entre iguales cabe la generacion del vinculo nacional™”.

Ahora bien, el alcance del principio de igualdad no es ni puede ser el mismo en un Estado
centralizado que en otro de estructura descentralizada. Los imperativos del principio de igualdad son
matizados por las competencias legislativas de las colectividades miembros. Ello determina que en un
Estado Federal o Autonémico como el espafiol no resulta posible impedir que, como consecuencia
de la actividad normativa de los parlamentos o gobiernos autonémicos, unos espafioles tengan
derechos u obligaciones que no existen para otros debido a su distinta ubicacién territorial. El
Tribunal Constitucional asi lo ha entendido cuando ha afirmado que “un tratamiento juridico
uniforme de los derechos y deberes de los ciudadanos en todo tipo de materias y en todo el

territorio del Estado seria frontalmente incompatible con la autonomia”*.

Asi las cosas, el problema no es otro que intentar definir el alcance de la exigencia del
principio de igualdad, que aunque nunca podra ser equiparable al significado del mismo en un Estado
no descentralizado, requerira siempre unas dimensiones sin las cuales no cabria hablar ya de Estado.
De lo que se trataria entonces es de “identificar ese status juridico inseparable de la condicién de
espafiol, esto es, de miembro de una comunidad juridica nacional concreta, operante también como
factor de homogeneizaciéon de todo el sistema juridico, en la medida en que apareceria como el
contenido constante y el limite insuperable a la variedad juridica deducida del pluralismo

territorial™'.

Ese nucleo esencial viene integrado basicamente por los derechos fundamentales. Asi lo
entendi6 inicialmente nuestro Alto Tribunal para quien los derechos fundamentales son la base “del

estatus juridico unitario para todos los espafioles” y por tanto no se encuentran afectados “por la

tomo |, edicién de M. Aragoén y . Martinez Simancas. Antonio Torres del Moral.: “;Qué igualdad?” en Revista de Derecho
Politico, nim. 44, 1998.

% Juan José Solozabal, “El Estado Social como Estado Autonémico” en Nacién y Constitucion, ob. cit. Pag. 158 y ss.
30 STC 37/87, de 26 de marzo. (FJ. 10) También STC 150/90 (FJ. 7), STC 186/93 (F.). 3).

3! Juan José Solozabal, Las bases constitucionales del Estado Autonémico, Mc Graw-Hill, Madrid, 1998. Pag. | 19.
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estructura federal, regional o autonémica del Estado”®

. En este sentido, el profesor Ruipérez
advierte: “Uno de los principios medulares del Estado Federal en materia de derechos fundamentales
(es) justamente, el de la igualdad de todos sus ciudadanos. Lo que, en Gltimo extremo, se lograra con
el reconocimiento de un minimo de libertad para todos los ciudadanos de la Federacion, y de la que
gozaran siempre y en cualquier parte del territorio federal. Este minimo de libertad comin a todos
los ciudadanos de la Federacién es, obviamente, el que se contiene en la declaraciéon de derechos del

Texto Federal”.

En todo caso, y esta afirmacién si que resulta mas controvertida, entre estos derechos
fundamentales, hay que incluir, inexcusablemente, a los llamados derechos sociales™, en los que se
concreta de forma ejemplar la dimension social del Estado. Ello quiere decir que los espafoles
disfrutan, en su régimen basico y general, de los mismos derechos sociales fundamentales, con

independencia de la Comunidad Auténoma en que residan.

La gran objecién a esta tesis se basa en el rechazo o negaciéon de la condiciéon de
fundamentales a los derechos sociales. Dicho rechazo se fundamenta en dos premisas: la primera es
la no eficacia inmediata de los mencionados derechos puesto que no pueden reclamarse
directamente ante los tribunales; la segunda es la consideracion de que a los derechos sociales no les
corresponde la garantia de los verdaderos derechos fundamentales, a saber, la indisponibilidad de su

contenido esencial por el legislador.

No podemos compartir esas premisas. Por lo que se refiere a la proteccién jurisdiccional
de los derechos sociales, debemos recordar, por un lado, que el articulo 53 de la Constitucién exige
que informen la practica judicial; y, por otro, que la conculcacion de los derechos que nos ocupan
por parte de la norma que los desarrolle puede dar lugar a la declaracién de la inconstitucionalidad

de aquella.

Pero es sobre todo, la segunda de las premisas en las que se basa el rechazo a la
consideracion de fundamentales de los derechos sociales la que, a nuestro juicio, debe ser rechazada
con toda rotundidad y contundencia, por afectar a la propia esencia de la Constitucién, esto es a su
misma normatividad. La tesis segun la cual el contenido esencial de los derechos sociales no esta
constitucionalmente garantizado frente al legislador parte de una interpretaciéon del articulo 53 de la
Constitucion, que otorga a dicha disposicion un caracter constitutivo. Sin embargo, en una
Constitucion normativa, la indisponibilidad del contenido esencial de cualquier derecho para el legislador,

se desprende de la distincion entre poder constituyente y poderes constituidos, sobre la cual reposa toda la

52 STC 37/81, de 14 de julio.

3 Javier Tajadura (dir.), Los principios rectores de la politica social y econémica, Biblioteca Nueva, Madrid, 2004.
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arquitectura del Estado Constitucional. En este sentido, es muy dificil sostener que el mandato de
respeto al contenido esencial contenido en el articulo 53 afiada algo a la prohibicién implicita en la
misma idea normativa de Constitucion de una actuacion desfiguradora del legislador en relaciéon con
ninguna decisién constitucional®.

Asi las cosas, la afirmacion de los derechos sociales como derechos fundamentales, explica
los titulos que habilitan al Estado para establecer y garantizar un nivel minimo en relacién con los
mismos en todo el territorio nacional®. Al Estado le corresponde en virtud del articulo 149.1 una
regulacion que asegure a todos los espaiioles el ejercicio de los derechos sociales fundamentales en
condiciones de igualdad®. Y, en este sentido, cabe preguntarse si con las competencias que, tras las

Gltimas reformas estatutarias ostenta, esta capacitado o no, para garantizar esa igualdad basica.

B) La segunda dimensién o vertiente del principio de igualdad es la referida a la
homogeneidad de las comunidades auténomas como corporaciones territoriales equiparables en
cuanto a sus sistemas institucionales y a sus atribuciones competenciales, esto es lo que en el

contexto de la Teoria del Estado Federal se denomina “principio de igualdad federal”’.

En este sentido, ya hemos denunciado como el transito operado por la Constitucion
espafiola de un modelo de Estado centralista y unitario a un modelo de Estado compuesto presenta
“la disparatada anomalia de no haber vertebrado en el Texto Constitucional una organizacién
definitiva de la distribucién territorial del poder”®. En este confuso contexto advierte Pedro de
Vega, “no deja de ser sorprendente (...)que los principios de igualdad federal y lealtad constitucional,

sin cuyo escrupuloso respeto ningiin Estado compuesto puede funcionar, se hayan convertido en

3 “Los derechos constitucionales —escribe el profesor Solozabal- no deben su fundamentalidad al nivel de su eficacia o a su
proteccion institucional o procesal, pues estos aspectos de los derechos fundamentales no son la causa de su valia, sino sélo
el exponente de la misma. Asi los derechos fundamentales se protegen por su importancia, pero obviamente, no deben su
importancia a su proteccién”. Juan José Solozabal, “El Estado social como Estado Autonémico...ob.cit. Pag. 171.

% Por lo que se refiere al derecho a la salud, resulta indispensable la lectura del reciente informe “Desigualdades
territoriales en el Sistema Nacional de Salud de Espafia” elaborado por las profesoras Beatriz Gonzalez y Patricia Barber,
para la Fundacion Alternativas, Madrid, setiembre, 2006. En dicho informe ademas de advertir que el gasto sanitario por
persona varia hasta |70 euros por persona protegida y afio (903 euros de Andalucia frente a 1073 euros de Navarra) se
denuncia como la descentralizacion ha supuesto una gran pérdida de informacién para el sistema.

3 Miguel Angel Garcia Herrera y Gonzalo Maestro, Marginacién, Estado Social y Prestaciones Autonémicas, Cedecs,
Barcelona, 1999.

37 “La cuestién que para concluir la Constitucién se ha de resolver —escribe en relacion con este tema el Presidente del
Consejo de Estado- es la gran cuestion pendiente desde el comienzo: la de si todas las Comunidades han de gozar del
mismo nivel de autonomia (suponiendo que quepa hablar de gozo) o si, por el contrario, han de perpetuarse las diferencias
competenciales entre ellas”. Francisco Rubio Lorente, “Sobre la conveniencia de terminar la Constitucion antes de
acometer su reforma” en La forma del poder, CEC, 1993. Pag. 172.

38 Pedro De Vega, “Prologo” a Santiago Roura, Federalismo...ob.cit. Pag.16.
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nuestro sistema en féormulas retoéricas, utilizadas como meras construcciones ideolégicas, y ante las

que la especulacion juridica se detiene” **.

Ante esa situacion, la mejor doctrina sostiene que “la equiparacion competencial entre las
diversas Comunidades Auténomas, es una exigencia inevitable (..) de un proceso autonémico

racionalizado” *°

y que “el mantenimiento de un verdadero Estado necesita también de la aceptacion
de la homogeneidad o simetria en la disposicion territorial de su organizacion”'. En definitiva, como
advierte el profesor Rubio Llorente “resulta técnicamente dificil organizar un poder que no se
distribuye de modo igual en todo el territorio”. Y a mayor abundamiento, preciso es reconocer
como lo hace el Presidente del Consejo de Estado que “el espiritu de la Constitucion lleva a la
abolicién de toda diferencia, porque la equiparacion competencial de todas las Comunidades

Auténomas es la soluciéon congruente con el principio de igualdad™.

En nuestra opinién, esos problemas solo pueden ser afrontados con éxito en la medida en
que el orden de distribucion de competencias quede formalmente constitucionalizado. Esa es la tesis
del profesor Balaguer recogida en un brillante y sugerente estudio titulado precisamente “La
constitucionalizacion del Estado Autondmico” y que ya ha sido citado varias veces a lo largo de esta
exposicion. Dicha constitucionalizacién exige enterrar definitivamente el principio dispositivo*. Ese
es el objeto principal de la necesaria reforma constitucional exigida para constitucionalizar nuestro

Estado Autonémico.

Con meridiana claridad y acierto pleno lo ha puesto también de manifiesto el profesor
Ruipérez. Hace ya mas de diez afios que el Catedratico de La Corufia defiende “la conveniencia de

cerrar el proceso de descentralizacion mediante la introduccién de la efectiva divisién de

¥ |bid. P4g.18.

0 “La equiparacién competencial obliga a establecer una relacién permanente e institucionalizada entre el Estado y las
CCAA de caracter multilateral”. Francisco Balaguer, “Los hechos diferenciales y la evolucion del Estado Autonémico” en
Alberto Pérez Calvo (dir.) Estado, Nacién y Soberania, Senado, Madrid, 2000. pag. 90. El Catedratico de la Universidad de
Granada pone asi de manifiesto la intima y estrecha relacion existente entre el principio de igualdad competencial y el
principio de cooperacién. Dificilmente podra articularse un sistema cooperativo alli donde la asimetria competencial sea la
regla que articule el modelo de reparto del poder.

I “No es un Estado —escribe el profesor Solozabal- cualquier conjunto de 6rganos o instituciones con autoridad efectiva en
un territorio, sino aquel complejo institucional organizado de acuerdo con determinados patrones observados de modo
constante en todo el ambito espacial al que alcanza dicha estructura politica” Juan José Solozabal, Las bases
constitucionales...ob.cit. Pag. 118. Francesc De Carerras, “Los hechos diferenciales en la Constitucion” en La Constitucién a
examen, Gregorio Peces-Barba y Miguel Angel Ramiro (dirs.), Marcial Pons, Madrid, 2004.

2 Francisco Rubio Llorente, “Sobre la conveniencia...ob.cit. Pag. 172.
* Ibidem. Pag. 172. Lo que lleva al profesor Lépez Pina a afirmar que “una reforma en sentido asimétrico de la Constitucion
territorial, contradice (...) la nocién de ciudadania igualmente libre en un Estado contemporaneo”. Antonio Lépez Pina, La

Constitucion territorial...ob. cit. Pag. 71.

* Francisco Balaguer, “La constitucionalizacion...ob.cit. Pag. 130-131.
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[”*>. Mas recientemente nos lo ha recordado su

competencias en el propio Texto Constituciona
discipulo el profesor Rojura: “La reforma verdaderamente eficaz del actual sistema de dispersion
normativa de la Constitucion material territorial se concretaria en la modificacion del Titulo VIII del
Texto Fundamental de 1978 para introducir en él todas las disposiciones relativas a la distribucién de
competencias (...)El Titulo VIl de la Constitucion comprenderia entonces todas las disposiciones
relativas a la distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas. De él se
eliminarian, desde luego, las disposiciones de caracter marcadamente transitorio y, ademas, se
reinstalaria a las técnicas del articulo 150, en particular a las de su parrafo segundo, en el espacio
residual que nunca debieron abandonar™®. Los Estatutos de Autonomia pasarian asi a contener
disposiciones de interés exclusivo de las Comunidades Auténomas particulares a que se refieren®.

La reforma propuesta tendria la gran virtualidad de poner fin a cualquier desigualdad entre los

ambitos competenciales de las Comunidades Auténomas.

La justificacion de esta reforma es evidente. En ultima instancia se trata Unicamente de
integrar en la Constitucion formal, una serie de disposiciones que son materialmente
constitucionales®. La teoria y la practica del Estado Federal nos dicen que el reparto de
competencias entre la organizacion politica central y las colectividades miembros es una tarea o
funcion que toda Constitucion Federal debe afrontar. La nuestra, en el momento histérico en que
fue alumbrada, no pudo hacerlo. Las razones son conocidas. Ahora bien, lo que resulta mas
sorprendente es que dicha tarea no pueda todavia ser afrontada. No se entiende, en principio, el
recelo que esta reforma pudiera suscitar por parte de algunas Comunidades Auténomas. Y ello,
porque una tal reforma, en lineas generales, no limitaria —necesariamente- los techos competenciales

alcanzados, sino que podria confirmar —muchos de ellos- al incluirlos en la Constitucion formal. La

* Javier Ruipérez, La proteccién constitucional de la Autonomia, Tecnos, Madrid, 1995, Pag. 334.

# Santiago Roura, Federalismo y Justicia Constitucional en la Constitucién Espafiola de 1978, Biblioteca Nueva, Madrid,
2003. Pag. 185-186.

4 Materias fundamentales para las Comunidades Auténomas, como la composicién y funciones de sus instituciones o su
derecho electoral por poner dos ejemplos significativos, pero que carecen de trascendencia para la organizacién politica
central. Santiago Roura, Federalismo y Justicia...ob. cit. Pag. 187.

“ Como alternativa a la mencionada propuesta, esto es a la inclusién del reparto competencial en la Constitucién formal, (y
siendo consciente de que aunque es peor desde un punto de vista técnico quizas resulte mas viable desde un punto de vista
politico) el profesor Ruipérez defiende “atribuir a los Estatutos de Autonomia, que ya forman parte de la Constitucion en
sentido substancial, la consideracién de Leyes Constitucionales, para cuya modificaciéon o supresion han de observarse los
mismos tramites establecidos legal-constitucionalmente para la reforma de la Constitucién”. Se trata de la férmula adoptada
por el constituyente italiano de 1947 para las Regiones de autonomia especial. Ello exige proceder a la reforma del articulo
8l.1 y demas preceptos que determinan la naturaleza formal de Ley Organica de los Estatutos de Autonomia.
Fundamentalmente del articulo 147 que deberia modificarse en el sentido de reemplazar la exigencia de que la revision
estatutaria se apruebe por Ley Organica, por la de su aprobacién mediante Ley Constitucional. Javier Ruipérez, La
proteccion...ob.cit. pags. 332-333. Obsérvese que de esta manera se resuelve definitivamente el tema del engarce entre la
Constitucion y los Estatutos de Autonomia y desde un punto de vista juridico-politico se resuelve también la singular
paradoja de que mientras que es imprescindible contar con el primer partido de la oposicién para reformar la Constitucion
formal, se podria prescindir de él para modificar normas que aunque no son formalmente constitucionales, materialmente
cumplen esa funcion.
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resistencia a una tal operacion reformista, solo puede fundarse, en mi modesta opinién, en un
rechazo a la homogeneizacién que la misma implica, esto es, en la oposicion a que mediante esta via
quede constitucionalizado sin ambages el principio de igualdad federal. O como se ha visto, el
rechazo puede basarse también en la constatacién de que mediante reformas estatutarias se pueden

ampliar indefinidamente los techos competenciales respectivos.

Una reforma de tal envergadura implica dificultades de indole politica que no cabe ignorar.
Ahora bien, me sumo a esta propuesta, de la misma forma que lo hacen sus autores, los profesores
Ruipérez y Roura, desde la consideracion de cual seria la situacion ideal, primando los argumentos
técnicos sobre las circunstancias de oportunidad. En este sentido y, como aboga el profesor
Ruipérez, de lo que se trataria es de constituir una comision de expertos, al modo de las existentes
en otros paises, encargada de pronunciarse sobre las reformas técnicas, cuya razén de ser estriba en,
manteniendo los postulados generales del sistema, introducir las modificaciones que se consideren

convenientes y, en este sentido, politicamente neutras®.

Establecido lo anterior, quisiera poner de manifiesto una discrepancia con lo propuesto por
el profesor Roura. En su tesis arriba transcrita, plantea la necesidad de reinstalar a las técnicas del
[50. 2 en un lugar residual. En mi opinién, para que la constitucionalizacion del orden competencial
fuera realmente eficaz y operativa, el articulo 150. 2 deberia desaparecer®. Al fin y al cabo lo que
pretendemos es que cualquier alteracién del orden competencial, de la misma manera que ocurre en
cualquier Estado Federal, requiera activar el procedimiento de reforma constitucional, lo cual es una
garantia tanto para la organizaciéon politica central como para las colectividades miembros. Este
proposito es incompatible con la técnica del 150. 2 que permite al legislador organico desapoderar al
Estado. En este sentido siempre he considerado dicho precepto como uno de los mas nefastos del
Texto Constitucional. El sentido de las reformas que aqui se sugieren exige la desaparicion de esa

disposicion.

Disposicion que tiene su origen en un pacto politico entre la Unién de Centro de
Democratico y los nacionalistas catalanes. Asi nos lo recuerda uno de los grandes protagonistas y
artifices de nuestra Democracia Constitucional, Alfonso Guerra, quien se opuso en vano a la
inclusién del mencionado precepto. En este sentido, en sus sugerentes memorias escribe lo siguiente.
La cita es larga pero considero oportuna su completa transcripcién. En dltima instancia, nos pone de

manifiesto que el actual Presidente de la Comisién Constitucional del Congreso. Ha sido y es uno de

* Javier Ruipérez, La proteccion...ob.cit. pag. 335.

%0 Sobre las leyes organicas de transferencia resulta imprescindible, José Antonio Montilla, Leyes Organicas de transferencia
y delegacién. Configuracion constitucional y practica politica. Tecnos, Madrid, 1998. Una critica certera a los inconvenientes
que esta técnica del 150. 2 provoca en Francisco Balaguer, “La constitucionalizacién...ob.cit. Pags. [40-141.
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los politicos que mejor comprenden la problematica juridica y politica de la descentralizaciéon del

Estado.

“La reforma constitucional -escribe Alfonso Guerra- quedaria como un acto abierto,
continuo, sin necesidad de atenimiento a las normas que regulan la modificacién de la Carta Magna.
En medio de la discusién, un dia llegaron los negociadores con la noticia de haber pactado en el
Palacio de la Moncloa entre UCD y CiU un articulo, el 150 actual, al que afiadian un parrafo segundo
que dice: ‘el Estado podra transferir o delegar en las Comunidades Auténomas, mediante Ley
Organica, facultades correspondientes a materias de titularidad estatal que por su propia naturaleza
sean susceptibles de transferencia o delegacion (...). Me opuse con todas mis fuerzas. Tal prevision
significaba que el proceso constituyente quedaba abierto permanentemente, que el Gobierno podia
modificar el reparto competencial entre la Administraciéon del Estado y la de las Comunidades
Auténomas sin necesidad de cumplir los requisitos exigidos en los articulos que contemplan la
reforma de la Constitucion. La estructura del Estado quedaba, pues, provisionalmente fijada en el
Texto Constitucional, pero podia ser modificada por un acuerdo del Ejecutivo de la Nacion. Me
resultaba una burla al esfuerzo que estabamos haciendo todos para encontrar una solucién a un
problema, el territorial, que arrastraba Espafia durante al menos dos siglos. La respuesta me indigné.
Me aseguraron, los unos y los otros, que no debia preocuparme, porque nunca se aplicaria el
precepto. No era facil de entender la posiciéon defensiva. Si no se va a aplicar jpor qué introducir una
previsidon que trastoca toda la arquitectura constitucional? No hubo respuesta logica ni honrada; el

precepto quedd en la redaccion definitiva...y por supuesto que fue aplicado con posterioridad™'.

Las razones esgrimidas en su dia por Alfonso Guerra para rechazar la inclusion de la técnica
del articulo 150. 2 en la Constitucién conservan su plena vigencia. Son esas mismas razones las que
justifican hoy la propuesta de, una vez constitucionalizado el reparto territorial del poder, suprimir el

articulo 150. 2.

Por otro lado, cuando el profesor Ruipérez formuld su propuesta hace mas de diez afios,
esta todavia podia ser planteada como una reforma politicamente neutra. Hoy evidentemente, tal
neutralidad resulta mucho mas discutible. Para decirlo con mayor claridad y contundencia, muchos de
los grandes problemas de nuestro pais, vivienda, educacién, salud publica, medio ambiente, catdstrofes
naturales...etc. exigen un replanteamiento del reparto competencial. No tiene mucho sentido que ante la
falta de competencias en materia de proteccion civil, el Gobierno central tenga que recurrir a las
Fuerzas Armadas (en la medida en que todavia se conserva la competencia en materia de defensa
nacional) para arbitrar respuestas eficaces ante incendios u otras catastrofes. Tampoco resulta facil

solucionar el grave problema de la vivienda con diecisiete legislaciones urbanisticas diferentes. Los

3! Alfonso Guerra, Cuando el tiempo nos alcanza. Memorias (1940-1982), Espasa Calpe, Madrid, 2004. Pag. 232-233.
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informes internacionales sobre la educacion en Espafia también debieran hacernos reflexionar. La
lista podria prolongarse sin dificultad. Con ello quiero decir, que la constitucionalizacién del orden de
distribucién de competencias debiera servir para que el poder central recuperase aquellas que la experiencia
ha demostrado hubiera sido mejor que nunca perdiera. Este es el punto sobre el que las principales
fuerzas politicas debieran alcanzar un acuerdo. Y ello no debiera resultar dificil en la medida en que
de dicho acuerdo dependera la posibilidad de que cualquiera de ellas, al asumir el Gobierno, cuenten

con instrumentos para afrontar los problemas de los ciudadanos.

Sobre la base de la constitucionalizacién de un orden competencial racional, adecuado a las
circunstancias del presente, y, en todo caso, homogéneo se podria, y se deberia, mejorar los
procedimientos e instituciones de cooperacion entre las diversas instancias territoriales del poder.
Dicho con otras palabras, la estabilidad y la homogeneidad del reparto competencial permitirian un

mejor desarrollo del principio constitucional de cooperacion.

4.2. El desarrollo del principio de solidaridad: los derechos histéricos y la

constitucionalizacion del sistema de financiacion autondmica.

Desde la perspectiva del Estado Social, y de la solidaridad, un aspecto esencial de las

reformas territoriales en curso es el modelo de financiacién del sistema.

Las reformas necesarias son aquellas que otorguen a nuestro Estado Autondmico, la
necesaria estabilidad en lo que se refiere a otro de sus elementos configuradores basicos, (la
financiacion de las Comunidades Auténomas) evitando el penoso espectaculo de verlo convertido en

objeto de disputa politica interpartidista cada pocos afios.

En definitiva, no basta con delimitar clara y definitivamente el reparto del poder y hacerlo
reconociendo la competencia legislativa fundamental al Estado para poder garantizar la igual libertad
de todos, sino que es preciso también, fijar un sistema de financiacién autonémica que, con vocacion
de permanencia, garantice la solidaridad y establezca mecanismos correctores de las desigualdades
interterritoriales. Sistema cuyos elementos configuradores basicos, en la medida en que a todos

afectan, deberian estar recogidos en el texto constitucional.

La pretensién de algunas Comunidades Auténomas, (por ejemplo, Catalufia, Andalucia,
Baleares, Andalucia) de afrontar esta problematica en sede estatutaria, carece por completo de
sentido. En la medida en que la financiacién autonémica afecta a todas las Comunidades, se trata de

un problema que requiere una respuesta global.

En este sentido, el debate politico girara inevitablemente en torno a la pretension de

algunas Comunidades de articular sistemas que les confieran niveles de financiacién similares al Pais
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Vasco o Navarra. Ahora bien, los economistas nos han advertido ya que la generalizacion del sistema

vasco y navarro supondria la quiebra fiscal del Estado.

En todo caso, se reconozca o no expresamente, lo cierto es que todo el proceso de
reformas territoriales se ha desencadenado debido al descontento de ciertas Comunidades, Catalufia
de manera singular, con el sistema de financiacién vigente. Sistema basado en la coexistencia de dos
modelos: el foral, para Navarra y el Pais Vasco, y el comun, para las restantes quince Comunidades.
Por ello no creo que sea exagerado afirmar que aqui se encuentra una de las claves fundamentales del

problema territorial.

La Constitucion no recoge el sistema de financiacion. Su regulacién se remite a la
legislacion. Ahora bien, debido a la interpretaciéon mayoritaria (en sede académica y politica) de un
determinado precepto del Texto Constitucional, a saber, la Disposicion Adicional Primera que
reconoce “los derechos histéricos de los territorios forales”, dos Comunidades Auténomas, el Pais
Vasco y Navarra disfrutan de un régimen privilegiado que implica disfrutar de un nivel de financiacién
muy superior al de las otras quince Comunidades Auténomas. Ello explica que la primera demanda
de los impulsores de la reforma estatutaria catalana fuera la de obtener un sistema de financiacién
que garantizase un resultado similar al vasco o navarro. Y que antepusieran ese tema a cualquier otra

reivindicacién competencial.

Ahora bien, todas las fuerzas politicas con representacion en Navarra y el Pais Vasco
(nacionalistas vascos, regionalistas navarros, PP, PSOE e IU), de forma asombrosamente unanime, y la
doctrina mayoritaria, entienden que el injusto resultado que provoca la coexistencia de dos modelos
de financiacién muy diferentes es consecuencia de la propia Constitucion que reconoce los derechos
historicos del Pais Vasco y de Navarra. Y que por tanto, el sistema de financiaciéon foral no es un
privilegio (constitucionalmente prohibido por el articulo 138.2), sino un derecho. Se olvida que lo que
distingue al privilegio del derecho es, precisamente, que se trata de una facultad cuya titularidad se
atribuye a unos sujetos y no a otros, sin justificacion evidente. Negar que los derechos histéricos, en
cuanto no son susceptibles de generalizacion, solo pueden configurarse como privilegios
(constitucionalmente prohibidos), es negar lo evidente. Ahora bien, admitirlo implicaria aceptar una
tesis que la doctrina espafiola rechaza mayoritariamente, la existencia de normas constitucionales
inconstitucionales®. Y sin embargo, en mi modesta opinién, la Disposicion Adicional Primera es un
caso paradigmatico -y Unico- de norma constitucional inconstitucional. Y ello por la razén evidente
de que introduce un criterio de legitimidad incompatible con la Constitucion democratica. Dicho con

otras palabras, en un régimen constitucional democratico, la historia no puede ser fuente de

52 Sobre las normas constitucionales inconstitucionales, Otto Bachof, Normas constitucionais inconstitucionais?, (1951)
traducido del aleman al portugués por J.M. Cardoso da Costa. Almedina, Coimbra, 1994. Véase también la nota previa del
traductor (en la actualidad Presidente Emérito del Tribunal Constitucional de Portugal) y su defensa de esta categoria.
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derechos®. La asuncién de la legitimidad histérica supone la destruccién de la Constitucion

democritica.

Esto es algo que advirtid, con escaso éxito, uno de los mas grandes juristas democratas del
siglo XX espafiol, don Manuel Garcia Pelayo. Desde las paginas de El Pais, el que fuera después
primer Presidente del Tribunal Constitucional®, denunciaba el colosal despropésito de introducir un
principio de legitimidad histérica en una Constitucién normativa. Las citas son largas, pero la

indiscutible auctoritas de la que emanan, creo que justifican su transcripcion.

En el Proyecto Constitucional, sefialaba Garcia Pelayo “se emplea la denominacion,
extravagante en nuestra época, de los derechos histéricos”. “Se trata, en efecto —continua el Maestro
Garcia Pelayo- de una expresién anticuada, aparentemente en el espiritu de la escuela histérica del
Derecho, cuyas tesis constituyeron una de las bases ideolégicas de los movimientos tradicionalistas y

reaccionarios del siglo pasado, frente a las tendencias racionalistas y progresistas”.

Siendo esto ya bastante grave, aun lo es mas el hecho de que la nocién de derechos
histéricos apela a una legitimidad no democratica y que, por tanto, dificilmente puede tener encaje en
una Constitucion racional-normativa: “Esta idea de los derechos histéricos representa, en cualquiera
de sus formas, la transferencia a entidades territoriales de los principios legitimistas formulados
originariamente para las monarquias; representa la extensién a épocas completamente distintas del
principio tipico de la Edad Media de la superior validez ‘del buen derecho viejo’ frente al derecho
nuevo, es decir, exactamente la inversién de los términos sobre los que se construyen los
ordenamientos juridicos modernos, en los que el derecho nuevo priva, normalmente, sobre el viejo;
representa, en fin, la pretensiéon de sustituir la legitimidad racional por la legitimidad tradicional,

pretension que no tiene sentido cuando la tradicién se ha interrumpido durante largo tiempo”®.

53 Como acertadamente advierte uno de los mas llicidos estudiosos del nacionalismo vasco, el profesor Javier Corcuera, el
Partido Nacionalista Vasco ha hecho de los derechos histéricos el nuevo gran mito de la tradicién nacional vasca. Javier
Corchera, Politica y Derecho. La construcciéon de la Autonomia Vasca, CEC, Madrid, 1991. Pag. 309 y ss.Y en la medida en
que se trata de un mito resulta politicamente irrelevante que dichos derechos existieran o no. En todo caso, baste con
sefialar, que como nos recordara el tristemente desaparecido profesor Tomas y Valiente: “No tenemos conocimiento de un
mitico Derecho vasco. Nunca esos tres territorios formaron entre si algiin tipo de unidad o sociedad politica. A lo largo de
los siglos Xl y XIl los tres territorios pertenecieron, en oscilaciéon propia de tierras fronterizas, a Navarra o a Castilla.
Desde el siglo Xlll, sin interrupciéon ni crisis alguna, fueron territorios incardinados dentro de la Corona de Castillla,
diferenciados entre si y dotados de regimenes juridicos propios si bien muy castellanizados” Francisco Tomas y Valiente,
“Raices y paradojas de una conciencia colectiva” en Escritos sobre y desde el Tribunal Constitucional, CEC, Madrid, 1993.
Pag. 200. Véase también del mismo autor su ya clasico Manual de Historia del Derecho Espafiol, Tecnos, Madrid, 4* edicién,
1983. Pags. 249-262... Sobre el uso y abuso de la historia y sobre la invencion de la misma en el proceso autonémico
espafiol, resulta sumamente sugerente y esclarecedor el trabajo de Manuel Contreras, “La importancia de llamarse
nacionalidad” en Estado Nacién y soberania...ob.cit.pags. 128-147. Igualmente resulta imprescindible, Roberto Blanco,
Nacionalidades histéricas y regiones sin historia, Alianza Editorial, Madrid, 2005.

5 El articulo apareci6 en EL PAIS, el Domingo 24 de setiembre de 1978 y est4 recogido en sus Obras Completas. Manuel
Garcia Pelayo, Obras completas. CEC, Madrid, 1991. Vol. lll. Pag. 3171.

5 |bidem.
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Finalmente, y tras haber calificado a los mencionados derechos historicos como “privilegio

sustentado sobre si mismo” ¢

, el Maestro Garcia-Pelayo, con gran lucidez, percibié los riesgos de
reconocer algo tan “vago, difuso y confuso”: “Esta ambigliedad basica es el comienzo de muchas mas,
abre paso a interpretaciones teoricas y practicas de gravedad incalculable y, sobre todo, proporciona
un arsenal de argumentos juridicos que pueden ser esgrimidos, sea articulados en estrategias politicas
audaces y de largo alcance, sea para finalidades mas modestas —por ejemplo, destinadas a crear un

dmbito privilegiado en materia fiscal o en otro campo- pero no por eso menos perturbadoras del

sistema politico y la vigencia del orden constitucional” *’.

Los temores del maestro Garcia Pelayo se vieron confirmados. El reconocimiento
constitucional de los derechos histéricos de los territorios forales para lo que ha servido en la
practica es para dar cobertura a un singular sistema de financiacién autonémica de Navarra y el Pais
Vasco, diferente del general o comin aplicable a las otras quince Comunidades®. Sistema, cuya
extension, como es légico, ha sido reclamada por otras Comunidades, por sus ventajas comparativas.
Y es la que explica el hecho de que en casi todos los nuevos Estatutos, las Comunidades Autonomas
hagan mencién, -atribuyéndoles mayor o menor alcance- a esos fantasmagéricos “derechos

histéricos”

En definitiva, y en la practica, los derechos histéricos introducen un importantisimo factor
de asimetria en nuestro modelo de Estado. Tan importante como Unico. Que afecta, en primer lugar,
a la homogeneizacion del techo competencial, en la medida en que no parece posible extender las
facultades normativas en materia fiscal al resto de Comunidades Auténomas; y, en segundo lugar,
como es obvio, impide constitucionalizar un sistema comudn de financiacion de las Comunidades
Auténomas. Una asimetria que, en definitiva, afecta negativamente a la solidaridad nacional, a la
igualdad de los ciudadanos, y al Estado Social considerado en su conjunto. En todo caso, los efectos

de la asimetria se han intentado paliar atribuyendo también a las Comunidades del régimen comun

5 El tenor literal de la Disposicién Adicional segin la cual la Constitucion “reconoce” los derechos histéricos “podria
interpretarse en el sentido de que mas alla de la Constitucion, y, al parecer, con validez igual a ella, existe un circulo juridico
privativo, un privilegio sustentado sobre si mismo, unas inmunidades de los antiguos sefiorios cuyo reconocimiento se
considera como condicién para la integracién de las provincias vascas en el Estado espafiol”. Manuel Garcia Pelayo, Obras
completas...ob.cit. Pag. 3174. Como es sabido el término “reconoce” fue finalmente reemplazado por el “ampara y respeta”
lo que resulta indiferente a los efectos del referido comentario critico. Lo relevante fue que tras el primer parrafo de la DA
se incluyé un segundo seglin el cual “la actualizacion general de dicho régimen foral se llevara a cabo, en su caso, en el
marco de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia”.

37 Manuel Garcia Pelayo, Obras completas...ob.cit. Pag. 3175.

%8 En este sentido y en relacién al debate sobre la simetria o asimetria de nuestro sistema autonémico el profesor Corcuera
acertadamente advierte lo siguiente: “La igualdad es juridicamente dificil y politicamente inviable, pero no ya por el juego de
la distincion entre nacionalidades y regiones, sino de resultas de la efectividad que ha tenido la Disposicion Adicional
Primera de la Constitucion, particularmente en lo relativo al Concierto Econémico del Pais Vasco o al Convenio Navarro”.
Javier Corcuera: “La distincion constitucional entre nacionalidades y regiones en el décimoquinto aniversario de la
Constitucion” en Documentacion Administrativa, nium. 232-233, 1992-93...cit. Pag. 22.
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potestades normativas en materia fiscal. Ello explica que en el momento de redactar estas lineas e
iniciada la carrera electoral para las autonémicas de 2007, Madrid, Andalucia, Valencia y Castilla -
Ledn reducen sus impuestos (a la vez que reclaman mas inversiones estatales) y anuncian rebajas
fiscales en la renta del 2007 *°. Esta “desfiscalizacion competitiva” es una grave amenaza para el

futuro de nuestro Estado Social.

Sea de ello lo que fuere, lo que me importa subrayar en este trabajo en el que se analiza la
relacion entre la organizacion territorial del Estado y los valores del Estado Social, es, por un lado,
que la categoria de los derechos historicos incluye un principio de legitimidad incompatible con el
orden material de valores del constitucionalismo democratico y social. E incompatible también con
cualquier concepcion federal (igualitaria) del Estado. Y por otro, que el hecho de que hayan sido
recogidos por nuestro ultimo Constituyente no puede hacernos olvidar su esencia antidemocratica y

antiigualitaria y sus perturbadores efectos sobre los valores de igualdad y solidaridad.

Por ello, en coherencia con las premisas defendidas en este trabajo, debemos defender la
inclusion en el Texto Constitucional de las directrices basicas de un modelo solidario, y

necesariamente Unico, de financiaciéon del Estado Autonémico.
5. CONCLUSIONES

Las reformas territoriales actualmente en curso plantean muchos problemas desde el punto

de vista de su adecuacion al Estado Social constitucionalmente garantizado.

La reforma constitucional planteada por el Gobierno y tendente a incluir los nombres de
las Comunidades Autonomas en el Texto Constitucional, es necesaria para adecuar la norma a la
realidad politica, pero resulta claramente insuficiente para resolver los problemas estructurales de
nuestro Estado Autonémico. El problema fundamental de nuestro sistema de organizacién territorial
del poder es que la distribucion de competencias no figura en el Texto Constitucional y que en él
tampoco se consagra expresamente el principio de igualdad federal. Por ello, el modelo de
financiaciéon permanece también extramuros de la Constitucién, pero condicionado, a su vez, por el
reconocimiento de “derechos histéricos” en virtud de los cuales ciertas Comunidades gozan de un
sistema de financiacién no susceptible de generalizacién a las demas. Por otro lado, las reformas de
los Estatutos de Autonomia se plantean como operaciones de “profundizacién del autogobierno”, lo
que quiere decir que tienen por objeto aumentar los techos competenciales respectivos en
detrimento de los poderes centrales del Estado. Las reformas no se plantean cémo mejorar el
ejercicio de las competencias ya asumidas, sino que persiguen aumentar el poder autonémico al

maximo. Esa ampliacion del poder autonémico, en cuanto implica una disminucién correlativa del

5% EL PAIS, 25 de setiembre de 2006. Pag. 19.
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poder central, puede provocar que éste ultimo deje de estar en condiciones de garantizar, de forma
efectiva, la igualdad basica de los ciudadanos en el acceso a una vivienda, en la proteccion de la salud,
o en la calidad de la ensefianza...etc. Las reformas estatutarias incluyen, ademas, clausulas relativas a
la financiacion de las Comunidades, condicionando la potestad presupuestaria de las Cortes

Generales.

En ese contexto, la tesis defendida en este trabajo es que las reformas necesarias deberian
plantearse como objetivo fundamental, la constitucionalizacién del Estado Autonémico. Ello implica
incluir en el Texto Constitucional el reparto del poder entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, sobre la base del principio de igualdad entre ellas. Igualdad respecto a las competencias
asumidas y respecto al sistema de financiacion. Y sobre la base de que, en ese reparto, la
competencia fundamental debe corresponder al Estado para garantizar la igual libertad en que
consiste el orden juridico del Estado Social. ®° Las reformas deberian tener por norte la mejor forma
de ejercer las competencias al servicio de los ciudadanos, lo que pone de manifiesto la otra gran
asignatura pendiente de nuestro proceso de descentralizacién: la necesidad de establecer

mecanismos y procedimientos de cooperacién entre las distintas instancias territoriales de poder.

En definitiva, la tesis que en este trabajo he tratado de exponer, con mayor o menor
fortuna, puede sintetizarse asi: la organizacion territorial del poder presenta siempre un caracter
instrumental respecto a la dimensiéon social del Estado. Por ello, la clausula de Estado Social y los
principios y valores de igualdad y solidaridad deben configurarse como parametros inexcusables para
enjuiciar cualquier reforma de la Constitucion territorial. Como advierte el profesor Lopez Pina “no
parece que el problema de Espafia consista en una mayor descentralizacion (...) la igual libertad y no

otra es pues la cuestiéon espafiola”

. La igual libertad y las condiciones materiales de su ejercicio.
Dicho con otras palabras, las reformas territoriales necesarias son aquellas que faciliten la
consecucion de la igual libertad de todos. Las reformas cuyo objetivo sea profundizar en las
desigualdades y en las diferencias no pueden ser enjuiciadas positivamente desde la perspectiva del

Estado Social.

No se puede ni se debe olvidar que el Estado Social lleva implicito un poderoso principio

de centralizacion. Principio que despliega sus efectos incluso en el seno de Estados federales o

¢ E ilustre administrativista profesor Mufioz Machado, en un reciente y sugerente ensayo histérico-politico sobre esta
cuestion afirma “La renuncia a fijar en el texto de la Constitucion elementos esenciales de la organizacién territorial, las
competencias indeclinables del Estado, la articulacion del poder central y los poderes territoriales, etc., somete al sistema a
una gran inestabilidad porque impide su cierre” Pag. 324. “La peor de las consecuencias de esta libertad de disposicion era, a
la postre, que la propia organizaciéon y competencias de las instituciones estatales quedaban seria y decisivamente
condicionadas. Se comprende, l6gicamente, que cada una de las normas contenidas en los Estatutos, sobre competencias de
la Comunidad Auténoma repercute, por via de sustraccion, en las atribuciones del Estado”. Santiago Mufioz Machado, El
problema de la vertebracion del Estado en Espafia, lustel, Madrid, 2006. pag. 317.

¢! Antonio Lépez Pina, La Constitucién territorial...ob.cit. Pag. 73
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compuestos (ej. Alemania). Espaiia no puede ser la excepcion. La competencia legislativa fundamental
debe residir en el poder central, porque como con meridiana claridad y acierto pleno nos recuerda
el profesor Lopez Pina, “el circulo de tareas que por su naturaleza puede ser realizado en mejor
manera por las entidades territoriales estd hoy muy contraido y tiende a reducirse a tareas
ejecutivas. La evolucion econémica, tecnolégica y social exige cada dia més igualdad y uniformidad™®.
Ese y no otro es el signo de los tiempos. Hasta tal punto es asi que el propio Estado nacional se
encuentra ya en ocasiones, inerme, frente a desafios como el cambio climatico, las crisis sanitarias
(vacas locas, gripe aviar) o el reto de la inmigracion. En esos y en otros muchos campos se requiere
una respuesta europea, una ley europea. Frente a esta necesidad objetiva e indiscutible de respuestas
normativas uniformes, un sistema basado en el principio de multiplicar por diecisiete cualquier texto
legal puede acabar siendo absolutamente anacrénico por mucho que se presente como el paradigma

del progreso y de la modernidad.

Bilbao, 2 de octubre de 2006.

2 Por lo que se refiere a la Alemania Guillermina y de Weimar, ya Rudolf Smend sostuvo que la unitarizacién del Estado era
un fenémeno resultante de las circunstancias sociales, politicas y econémicas y que la pretension de detener ese proceso
estaba irremediablemente condenada al fracaso. Posteriormente y en relacion a la Republica Federal de Alemania, Honrad
Hesse destacé que “no se trata de tendencias antifederalistas y no es por azar sino como rasgo insobornable de los cambios
historicos: que la gran parte de las tareas estatales sean llevadas a cabo en Alemania por la Federacién, que los Linder
ejerzan sus tareas mediante una progresiva autocoordinacién y que la acciéon politica de los Lander se haya desplazado al
concurso a los asuntos de la Federaciéon es sélo una consecuencia légica del signo de los tiempos”. La conclusion que el
insigne maestro aleman extrae es clara: el principio federal es un principio histérico y no se deja desgajar de los cambios
sociales y politicos. Ambos testimonios se encuentran recogidos en Antonio Lépez Pina, La Constitucion territorial...ob.cit.
pag. 133.
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