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LA REALIDAD Y EL DESEO:
ALGUNOS APUNTES EN TORNO A LA EVOLUCION Y AL
FUTURO DEL MODELO AUTONOMICO ESPANOL

Por Enrique Cebrian Zazurca
Prof. Asociado de Derecho Constitucional
Universidad de Zaragoza

El modelo autonémico espafiol ha estado caracterizado, desde su nacimiento
hasta nuestros dias, por la atraccion ejercida por dos polos: el polo de la
diferencia y el de la homogeneidad.

Partiendo de que el llamado Estado de las Autonomias tiene como objetivo la
consecucién y garantia de una descentralizacidén politica y de unos niveles de
autogobierno, la tension igualdad-desigualdad (y la preeminencia de una u otra
segun el momento) ha constituido una importante nota definitoria de aquél.

La apertura del modelo que se desprende del propio texto constitucional opero,
en un primer momento, a favor del polo de la diferencia; muestra concreta de
ello es el reconocimiento del principio dispositivo (aunque la abundancia de
regimenes preautondomicos previos a la aprobacién de la Constitucion (CE)
permitia entrever el alcance del ejercicio del derecho a la autonomia), las
distintas vias de acceso (con las diferencias que éstas conllevaban) o la
existencia de la Disposicion Transitoria Segunda.

La politica conocida como de giro autonémico —de cuyos efectos finalmente
escapo6 Andalucia— y los Pactos Autondmicos de 1981 jugaron a la vez la carta
de la homogeneidad y la de la diferencia: la de la diferencia, porque acotaban
en exceso la utilizaciéon de la via del articulo 151 CE; pero también, sin duda, la
de la homogeneidad, ya que originaban una generalizacion del modelo

1

Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es
www.fundacionmgimenezabad.es



-4
fundacién ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

autonomico, dando por hecha una idéntica estructura institucional para todas
las Comunidades Auténomas (CCAA).

Estos primeros pasos del modelo autonémico son ya una buena muestra de la
tension entre ambos polos. Sin embargo, en esta primera hora, es evidente que
la mayor atraccion es ejercida por el polo de la diferencia.

Habra que esperar hasta los Pactos Autonomicos de 1992 para constatar cierto
cambio de direccion. En virtud de estos Pactos, de la transferencia de
competencias llevada a cabo por la Ley Organica 9/1992 (aprobada al amparo
del articulo 150.2. CE) y de las consiguientes reformas estatutarias, las CCAA
formadas en su dia por la via del articulo 143 CE veian sus competencias
ampliadas e igualadas entre si.

A pesar de gque se mantenian, con respecto a las CCAA del 151 CE,
diferencias en materia institucional, el cuerpo denominado Estado Autonémico
comenzaba a alejarse del polo de la diferencia a causa de otro creciente
magnetismo.

El siguiente hito vino marcado por la segunda tanda de reformas estatutarias,
iniciada por las CCAA de Aragén y Canarias, pero sin existir en esta ocasion un
acuerdo de los principales partidos y sin responder, en definitiva, a un proyecto
global. Llega, de este modo, una nueva ampliaciébn de competencias de las
CCAA del 143 CE vy, ahora si, la superacién de las principales diferencias
institucionales que éstas mantenian con respecto a las CCAA del 151 CE,
fundamentalmente, la relativa a la imposibilidad de disolucién presidencial de la
Asamblea autondmica.

De este modo, las Unicas diferencias que se mantienen entre las CCAA del 143
CE y las del 151 CE son (a) en materia institucional, que las segundas pueden
decidir el momento de celebracion de sus respectivos procesos electorales v,
(b) en materia competencial, que estas CCAA del 151 CE tienen alguna
competencia mas, pero menor: gestion de prisiones (Catalufia) y posibilidad de
crear una policia autonémica (Catalufia, Pais Vasco y Navarra; a Galicia y a
Andalucia se les habia de transferir una compaiiia de la Policia Nacional).
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Es por ello que, tras este segundo ciclo de reformas estatutarias, la mayoria de
los autores habla ya de la existencia en Espafia de un modelo federal o cuasi-
federal de Estado. El profesor Roberto Blanco recuerda cémo, “en el derecho
comparado, (...) se habla casi siempre de federalismos, en plural, para
subrayar la circunstancia de que estamos no ante una especie sino ante un
amplio género de sistemas territorialmente descentralizados, que presentan
elementos comunes pero también notables diferencias entre ellos”™. Desde
este punto de vista, Espafa seria sin duda un Estado federal. Si se busca una
definicion no tan amplia del federalismo, sélo faltarian, segun Francesc de
Carreras, dos componentes: 1) “un elemento que fomente la integracién, que
permita que las comunidades autonomas participen en las instituciones del
Estado, colaboren y cooperen con éste, asi como faciliten la colaboraciéon y
cooperacion de las comunidades autdbnomas entre si. Para llevar a cabo tales
funciones el 6rgano clasico es el Senado”™. Y 2) “...una practica politica y

administrativa que haya asimilado los modos de actuar del actual federalismo”>.

En este momento, es el polo de la homogeneidad el que ha ejercido la mayor
atraccion. De los dos potenciales que encierra la CE —concretados en la
tensién igualdad-desigualdad de la que hablaba al comienzo— es el de la
homogeneidad en el autogobierno el que termina por convertirse en acto.

Esta es la situacion existente hasta principios del siglo XXI. A partir de
entonces, da comienzo una nueva fase. Excepcion hecha del fracaso del
conocido popularmente como Plan Ibarretxe, este periodo —en el que ahora nos
encontramos inmersos— viene protagonizado por la Ley Organica 6/2006, de 19
de julio, de Reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia. Son, como
vemos, algunas de las CCAA del 151 CE las que pretenden llevar a cabo una
reforma de sus Estatutos (aunque el Plan Ibarretxe iba claramente mucho mas

! BLANCO VALDES, R. L., “La descentralizacion interminable: Politica liguida y Estado
gaseoso”, en PAU | VALL, F., Las Reformas Estatutarias y la articulacion territorial del Estado,
Asociacion Espafiola de Letrados de Parlamentos — Tecnos, Madrid, 2008, p. 187 (cursiva en el
original).
2 CARRERAS SERRA, F. DE, “La reforma territorial: el cierre del modelo”, en TUDELA
ARANDA, J. y KOLLING, M. (eds.), La reforma del Estado Autonémico esparfiol y del Estado
Federal aleman, Fundacién Manuel Giménez Abad de Estudios Parlamentarios y del Estado
Autonémico — Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2009, p. 102.
® Ibid., p. 103.
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alla de este propdsito, buscando un nuevo estatuto politico para el Pais Vasco).
Otra Comunidad Auténoma del 151 CE, como es Andalucia, también reformo,
en 2007, su Estatuto. Pero ocurre que otras CCAA —éstas del 143 CE- también
aprueban, antes y después de Catalufia y Andalucia, sus respectivos Estatutos;
se trata de la Comunidad Valenciana, Islas Baleares, Aragén y Castillay Ledn.

En contra de lo que parecia en un primer momento, estas reformas estatutarias
no han ido precedidas de una en su dia anunciada y nunca cumplida reforma
constitucional.

Algunas de las caracteristicas que a continuacién comentaré estan presentes
bien en unos u otros de estos nuevos Estatutos, pero es el Estatuto catalan el
gue reune todas y cada una de ellas y el que lo hace de manera completa. Por
tanto, es en este Estatuto en el que pienso a la hora de definir la nueva
situacion inaugurada en Espafia y al que me refiero fundamentalmente en mis
afirmaciones.

Si en la fase anterior se habia establecido un modelo federal o practicamente
federal (segun el sentido exacto que se le otorgase al término), en ésta quiebra
este modelo. Es cierto que también se ha producido una ampliacion de
competencias de algunas CCAA del 143 CE, acercandose a las Comunidades
del 151 CE, pero la nota dominante ahora es la heterogeneidad. Prima en este
momento una bilateralidad, no sélo en las normales y logicas relaciones
bilaterales propias de un Estado descentralizado, sino que se trata de una
bilateralidad también presente alli donde lo que deberia prevalecer es una
multilateralidad, tanto o mas logica en un esquema de descentralizacion. Esta
bilateralidad encuentra su acomodo tedrico ultimo en las doctrinas politicas del
confederalismo y del nacionalismo, ambas radicalmente contrarias al discurso
federal —mas alla de confusiones y tergiversaciones mas o menos interesadas,
tan presentes en el debate politico espafiol-. A todo ello contribuye, ademas, la
constante apelacion a la historia como uno de los fundamentos legitimadores
del autogobierno y, en relacién con esto, la presencia de lo esencial y pristino
de unas realidades nacionales contrapuestas a la artificiosidad de otras
construcciones. La historia, los mitos y las esencias habitan regiones (o

naciones) muy distintas del espacio que alberga a la democracia. De manera
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mas concreta, y atendiendo al texto estatutario, podria afirmarse que, en
muchos casos, ha desaparecido la Constitucion. Esto es asi a la hora de
establecer el origen de los poderes de la Comunidad Auténoma o a la hora de
recoger unas competencias que ya no incluyen el limite de conformidad con lo
establecido por el articulo 149 CE. El Estado queda también erosionado por la
practica del llamado blindaje competencial; erosién que, unida al comentado
espiritu confederal, es también perceptible en el proceso de reforma de los
Estatutos catalan y andaluz.

Podemos ver, por consiguiente, y sin ningan animo de exhaustividad, cémo
vuelve a ser dominante el polo de la diferencia; no ya tanto en cuanto al
namero de competencias y a la esfera institucional, como antafio, sino en
cuanto a los principios informadores del Estatuto de Autonomia, con todo lo
que ello conlleva®. Las diferencias se dan entre las CCAA que no han
reformado sus Estatutos y las que si lo han hecho, pero también entre estas
altimas.

Existen dudas fundadas acerca de la constitucionalidad del Estatuto catalan y
todas las afirmaciones que se hagan acerca de la actual fase de desarrollo del
modelo autondmico han de ir acompafiadas del inevitable aroma de la
provisionalidad; una provisionalidad que va adquiriendo visos de convertirse,
paraddjicamente, en estable, dada la excesiva tardanza del Tribunal
Constitucional (TC) en cuanto al pronunciamiento acerca de este extremo.

A lo largo de esta intervencion, creo que ha quedado suficientemente clara la
idea de que la CE ofrecia un amplio abanico de concreciones al futuro sistema
autonémico. Se ha visto como distintos polos han primado en cada momento.
Pero, siendo esto cierto, no debe hacerse abstraccion —a fecha de hoy- de
como el desarrollo legislativo y la jurisprudencia constitucional han ido

4 «_la cuestion ahora no se reduce a demandar mas competencias, 0 a mejorar los

mecanismos de autogobierno, sino que incluye, desde el cumplimiento de veinticinco afios de
desarrollo constitucional y autonémico, una reflexion amplia sobre el periodo historico
transcurrido y un replanteamiento de las dimensiones y funcionamiento del Estado autonémico
en su conjunto”, en CONTRERAS CASADO, M., “Reforma estatutaria y Estado autonémico: En
construccioén (Entre la necesidad y la oportunidad)”, en LOPEZ RAMON, F. (ed.), De la reforma
estatutaria, Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion Publica, VIII, Gobierno de
Aragon, Zaragoza, 2005, p. 105.
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conformando, a lo largo de estos afios de Estado autonémico, un modelo con
las caracteristicas que existian antes de entrar en la fase actual de desarrollo y
evolucién del mismo®.

Siendo conscientes de esto, y a la espera de la opinion del TC, la respuesta a
la pregunta que da titulo a esta Mesa Redonda es, como vemos, que la
posibilidad de otro modelo de Estado en la actualidad es viable siempre y
cuando respete los limites y caracteristicas que han ido dando forma al Estado
de las Autonomias durante las ultimas décadas. Sin embargo, de nuevo es
necesario recordar la provisionalidad que debe envolver esta afirmacion. Nos
hallamos, sin duda, en un momento de transicidon, pero Unicamente la
perspectiva concedida por los afios venideros nos permitira determinar con
claridad hacia qué modelo de Estado nos estamos dirigiendo. La realidad —al
menos, hoy por hoy— parece indicar que el esquema confederal pretende
sustituir a la avanzada federalizacion del modelo que ya existia.

Como digo, ésta es, desde mi punto de vista, la realidad. Pero junto a ella
existe, segun el cernudiano titulo de esta intervencién, el deseo. La expresion
de éste se justifica mas, si cabe, por la vocacién de opinion y debate que toda
Mesa Redonda encierra.

Ante la incierta y provisional realidad, el deseo se resume en una vuelta al
federalismo. Vuelta que seria, a su vez, inauguracién, ya que la posibilidad de
otro modelo de Estado pasaria, desde mi punto de vista, por una reforma
constitucional. Mi propuesta no es original, sino que bebe de las formulaciones
de quienes con mayor competencia y conocimiento que los mios se han
pronunciado®. El deseo pasaria por la voluntad de mantener en Espafia una

® “Hoy no puede sostenerse (...) que no existe un modelo de Estado de las autonomias. Es
cierto que la letra de la Constitucion no definia muy exactamente la configuracién de la
organizacion territorial. Ahora bien, el proceso autonémico ha demostrado de manera palpable
que mediante el desarrollo legislativo, la practica institucional y, sobre todo, la jurisprudencia
constitucional, el modelo autonémico existe”, en CARRERAS SERRA, F. DE, “La reforma
territorial: el cierre del modelo”, en TUDELA ARANDA, J. y KOLLING, M. (eds.), op. cit., p. 120.

® Me refiero, fundamentalmente, a Francesc DE CARRERAS SERRA (“La reforma territorial: el
cierre del modelo”, en TUDELA ARANDA, J. y KOLLING, M. (eds.), op. cit.) y a José TUDELA
ARANDA (EI Estado desconcertado y la necesidad federal, Civitas — Thompson Reuters, Cizur
Menor (Navarra), 2009); deudora de este Ultimo autor, y de la obra referida, es asimismo buena
parte del contenido de esta intervencién.
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descentralizacion politica que, en lo fundamental, estimo que ha resultado
beneficiosa; pero la base de ésta habria de ser la racionalidad democrética, la
homogeneidad, la multilateralidad, la cooperacién y la solidaridad. Como
propone el profesor de Carreras, la reforma constitucional pasaria por sustituir
el derecho a la autonomia por un principio de autonomia; por una clarificacion
del sistema competencial, entendiéndose que las CCAA seran titulares de
todas aquellas competencias que la Constitucion no atribuya expresamente al
Estado; asi como por una reforma del Senado en un sentido federal.
Determinar el modelo concreto de Senado excede con creces la intencion de
esta intervencion; conste Unicamente aqui y ahora que un correcto
funcionamiento de un modelo como el que se propone necesitaria de una
verdadera camara de representacion autonémica. Por ultimo, en una esfera
mas politica que estrictamente juridica, serian necesarias unas efectivas
cultura y mentalidad federales en el ejercicio del poder.

Este deseo, podra arguirse, corre el riesgo de convertirse en un deseo
permanentemente insatisfecho, ya que puede pensarse que ignora la realidad
politica espafiola y la importancia que los partidos nacionalistas tienen en ella.
No es asi, y por tal motivo es un deseo consciente de sus limitaciones. Pero,
precisamente, es por esta causa por la que pienso que debe comenzarse
cuanto antes a introducir en el debate politico espafiol esta necesidad de
racionalizacion del modelo autondmico. Tanto de Carreras como Tudela han
expresado la opinibn —con la que coincido— de que quizas haya llegado el
momento de construir el Estado entre quienes verdaderamente tienen interés
en el vigor y la pervivencia de ese Estado.

Mantengo la opinion de que el modelo propuesto es un modelo deseable de
descentralizacion politica para nuestro pais. Tratando de dar una respuesta a la
pregunta que da titulo a esta Mesa Redonda, es muy probable que este modelo
no sea “posible” “en la actualidad”. Es cierto que, por el momento, nada o casi
nada hace pensar que sea viable a corto o hasta a medio plazo. Esto no ha de
negarse. Pero, quizas, también puede ser cierto que, pasado el tiempo,
comprobemos que el modelo actual (y las consecuencias del mismo que
todavia estan por llegar) constituyd el germen, siquiera por reaccion, de un
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modelo de Estado de las Autonomias establecido constitucionalmente en clave
federal.

Zaragoza a 20 de abril de 2010
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