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I Introduccion,

El objeto de este documento de rabajo es sistematizar, con una vocacion ciertamente
descriptiva, las caracteristicas y las nociones clave que describen g modelo territorial del Estado
Espariol derivado del art. 2 de la Constitucién Espanola (CE) y de su Titulo VIII; modelo sobre el
que se ha abierto en estos ultimos tiempos un periodo de reflexion y debate acerca de Ia
necesidad de su reforma. 1

Il Breve apunte histdrico.

Tal como se acaba de apuntar la Constitucion Republicana de 1931 constituye el referente mas
cercano y completo de la Constitucign de 1978 tanto en materia de organizacion territorial como

Social y Democratico de Derecho.- n. 15 (201 0) recoge aportaciones de Joaquin TORNOS MAS. Tomas DE LA
QUADRA-SALCEDO JANINI, German FERNANDEZ FARRERAS o Enoch ALBERTI ROVIRA Pueden consultarse
también, aparte de las mencionadas en la NOTA BIBLIOGRAFICA, y entre otras muchas, las aportaciones de
MENDIZABAL ALLENDE, Rafael- 'La sentencia 31/2010, de 28 de junio, del Tribunal Constitucional sobre el
Estatuto de Catalufia” en e Diario La Ley, n. 7489 (2010); de DE LA QUADRA-SALCEDO y FERNANDEZ DEL
CASTILLO, T. “Paisaje después de la batalla: la sentencia del TC sobre | Estatuto de Cataluia’, en Claves de la
Razon Practica, 206 (2010).

? En realidad, como apuntan algunos autores, Ia estructura territorial del poder en la Espana decimoncnica resultaba
esencialmente local, si bien existian diversos intentos de centralizacion “administrativa” a través de las figuras de los
Gobernadores Civiles. Este localismo incide, I6gicamente, en la fuerza del Estado Nacion, como demuestran la
pervivencia de de regimenes forales (con un sistema de autogobierno economico administrativo) que han tenido su
reflejo también en I3 CE de 1978. Por todo ello, las diversas Constituciones del S.XIX fueron especialmente
centralistas, excepto el intento fracasado de Republica Federal en 1873, que coincide con el surgimiento a finales

» 'la construccion del Estadp
moderno en Espana, ha sequido en su mayor parte una via a la vez autoritaria y centralista, y estos dos caracteres
1ban tan unidos que cada vey que surgia un breve periodo de libertad —las Cortes de Cadiz, el trienio hiberal, Ja
revolucion septembring,, — renacian tambien las ideas de descentralizacion. Pero 3 democracia y la autonomia
han sido en la historia reciente de £ spana flores de vida muy breve y de muerte casi siempre violenta"en “El Estado
Autondmico en Espafia a los 25 anos de Constitucion”, Derechio Constitucional para el Siglo XXI. Tomo II. Actas del
VIl Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, Ed. Thompson-Aranzadi, Navarra, 2006.



configuré al Estado Espariol como un Estado integral compatible con Ia autonomia de Municipios
y Regiones. Se pretendia dar respuesta, asi, a las demandas de autogobierno de Catalufia y del
Pais Vasco® a través de Ia configuracion de un Estado descentralizado politicamente que

ambos ordenamientos (regional y estatal). De acuerdo con el principio dispositivo, los Estatutos
de Autonomia eran las normas atributivas de competencia, sistema que se cerraba con una
clausula residual y una clausula de prevalencia. Todos estos elementos han sido incorporados a
la Constitucion Espariola de 1978

Otro fenémeno que, desarrollado en paralelo al proceso constituyente, condicioné en cierta
forma el mapa autonémico espanol fue la extension de los regimenes provisionales de
Autonomia (regimenes pre-autonomicos) a los que habian accedido Cataluiia* y Pais Vasco 3
todo el territorio espafiol mediante los Decretos Leyes de 1977,

Por lo que respecta al proceso constituyente, en lo referido a la materia relativa a la organizacion
territorial, no puede obviarse que la redaccion del art. 2 CE fue fruto de intensas negociaciones
en la busqueda de un consenso que llevé a plasmar lo que muchos han visto como una cierta
diferenciacion entre ‘nacionalidades” (referidas a los territorios que accederian directamente al
maximo techo constitucional) y “regiones” (en relacion a los territorios que accederian a la
autonomia por la via del art, 143.2 CE). En cualquier caso, la necesidad de negociacion y la
imposibilidad de cerrar ¢l modelo autonémico en |a propia Constitucion ha suscitado
afirmaciones como la de CRUZ VILLALONS que aludia a una cierta “desconstitucionalizacion de
la forma territorial del Estado” en tanto en cuanto la Constitucion se remitia a los Estatutos de
Autonomia para que fuesen estas normas las que delimitasen la forma o estructuracion del
gobierno autonémico asi como las competencias asumidas (y por tanto, el nivel de
autogobierno)é.

* JIMENEZ ASENSIO, R~ £/ constitucionalismo, Proceso de formacion ¥ fundamentos de/
Derecho constitucional. Ed. Marcial Pons (32 edicion), Madrid, 2005. (pags. 175 a 216).

“ E 29 de septiembre de 1977 se restablecia provisionalmente Ia Generalitat de Catalufia, con el retorno de Josep
Tarradellas del exilio.

5 Magistrado del Tribunal Constitucional en el periodo 1992-2001.
& Suele hacerse referenc{a €n numerosas ocasiones a la expresion utilizada por CRUZ VILLALON., por ejemplo en

JIMENEZ ASENSIO 0 PEREZ ROYO (Vid. nota bibliografica final).
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lll. E1 diseno constitucional del Estado Autonomico en la Constitucion Espaniola de 1978
(descripcion):

Como ha quedado apuntado, la CE de 1978 asumio la determinacion del modelo territorial de
una forma ciertamente abierta y dando carta de naturaleza al principio dispositivo. Merece ser
destacado que el derecho a la autonomia es el primer derecho que se reconoce en la
Constitucién Espariola, en el Titulo Preliminar (ubicacién que, como se vera, tiene su razon de
ser), antes incluso de acometer la regulacion de los derechos fundamentales en el Titulo
Primero. Y es importante remarcar este aspecto porque la organizacion territorial del Estado
Espafiol viene condicionada -impuesta- por el reconocimiento de ese derecho.

Tras el reconocimiento y garantia del derecho a la autonomia de nacionalidades y regiones (art.
2) se desarrolla la organizacion territorial de este Estado descentralizado en el Titulo VIl —asi
como en alguna que ofra prevision constitucional ubicada en el Titulo Preliminar, como por
ejemplo, lo relativo al régimen lingUistico (art. 3.2 CE) o a las banderas y ensefias propias de las
CCAA (art. 4.2 CE)— cuya primera referencia lo es a la estructura compuesta del Estado. Asi, el
art. 137 CE establece que “£/ Estado se organiza territorialmente en Municipios, Provincias y en
las Comunidades Autonomas que se constituyan. Todas estas entidades tienen autonomia para
la gestion de sus respectivos intereses”. La constitucion de las Comunidades Autonomas es algo
que se prevé pro futuro, como concreto ejercicio del derecho a la autonomia previsto en el art, 2
CE y, precisamente por ello las normas constitucionales relativas a las CCAA tienen un caracter
procedimental y abierto?.

En efecto, tras prever los principios generales sobre los que se apoya el modelo territorial
descentralizado por el que ha optado la Constitucion y referirse a la autonomia local de
Municipios y Provincias, el Titulo VIII regula basicamente los sujetos que pueden ejercer el
derecho a la autonomia y los diferentes procedimientos que pueden seguirse para constituirse
como CCAA (con consecuencias juridicas diversas) resultando, asi, que tanto el acceso a la
autonomia de las diferentes regiones como su contenido se dejan a la propia iniciativa de los
territorios interesados (principio dispositivo), si bien una vez ejercido el derecho el proceso es
irreversible.

En este punto es interesante destacar que en un primer momento se produjo, en palabras de

cierto sector de la doctrina, una “interpretacion diferenciada del derecho a la autonomia’® puesto
que solo determinadas Comunidades Autonomas, por el juego de la Disposicién Transitoria 229,

 Afirma PEREZ ROYO que “/a estructura del Estado Espanol es, en consecuencia, el resultado de dos procesos: un
proceso constituyente que culmina en 1978 en el que no se define Ia estructura del Estado pero se posibilita st
definicion; y un proceso estatuyente que ese inicia en 1979 y culmina en 1983 a traves del cual acaba quedando
definida la estructura del Fstado dentro de las posibilidades y los limites previstos en la Constitucion™ PEREZ
ROYO, J.- Curso de Derecho Constitucional, ed. Marcial Pons, Madrid, 2005 (décima edicion).

® PEREZ ROYO, J.- Curso de Derecho Constitucional op.cit.

¢ Cuyo tenor literal es “Los territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto
de autonomia y cuenten, a/ tiempo de promulgarse esta Constitucion, con regimenes provisionales de autonomia,
podran proceder inmediatamente en I forma que se prevé en el apartado 2 del articulo 148, cuando asi lo
dacordaren, por mayoria absoluta, sus organos preautonomicos colegiados superiores, comunicandolo al Gobierno,
El proyecto de Estatuto sera elaborado de acuerdo con lo establecido en el articulo 151, numero 2. a con vocatoria
del organo colegiado preautonomico”



la Disposicién Adicional 1210 y el art, 151 CE 1 accedieron inmediatamente al techo maximo de
autonomia (desde una perspectiva competencial): se trataba de Cataluiia, Pais Vasco, Galicia,
Navarra y Andalucia. En estos casos, ademas, la Constitucion disefiaba |a organizacion
institucional de las CCAA como una garantia constitucional de la autonomia (previéndose |a
existencia de una Asamblea Legislativa, un Consejo de Gobierno, un Presidente y un Tribunal de
Justicia, sin perjuicio de la jurisdiccion que corresponde al Tribunal Supremo, tal como dispone el
art. 152 CE) asi como un procedimiento especifico de modificacion o reforma del Estatuto.

El resto de territorios se enmarcaba en una autonomia de segundo grado pues, en lo que se
configuraba como el procedimiento comdin regulado en los arts. 14312, 144 y 146 CE, |a
Comunidad Autonoma que resultase solo podia asumir competencias en las materias previstas
en el art. 148 CE' y Gnicamente podria ampliarlas (con el limite infranqueable de las materias

"0 D.A1% “La Constitucion ampara Y respela los derechos historicos de los territorios forales. [a actualizacion
general de dicho régimen foral se llevara a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion y de los Estatulos de
Autonomia”.

T Art. 151 CE: 7. No serd preciso dejar transcurrir el plazo de cinco arios a que se refiere el apartado 2 del articulo
148 cuando la iniciativa del proceso autonomico sea acordada dentro del plazo del articulo 143.2, ademas de por las
Diputaciones o los organos interinsulares correspondientes, por las tres cuartas partes de los Municipios de cada
una de las provincias afectadas que representen, al menos, la mayoria del censo electoral de cada una de ellas y
dicha iniciativa sea ratificada mediante referéndum por el voto afirmativo de la mayoria absoluta de los electores de
cada provincia, en los terminos que establezca una L e 2y Organica.

2 El art. 143.1 CE establece una serie de requisitos para el ejercicio del derecho de autonomia previsto en el art.
2CE pues habia de tratarse de provincias limitrofes con caracteristicas histdricas, culturales y econdmicas comunes,
ser territorios insulares o provincias con entidad regional historica.

'3 Art. 148 CE: 7. Las comunidades Autonomas podran asumir compelencias en las siguientes materias:

1. Organizacion de sus instituciones de autogobierno.

2. Las alteraciones de los términos municipales comprendidos en su teritorio Y. en general, las funciones
que correspondan a la Administracion del Estado sobre las Coiporaciones locales y cuya transferencia
aulorice Ia legislacion sobre Regimen Local

3. Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda.

4. Las obras publicas de interes de la Comunidad Autdnoma en sy propio lerritorio.

5. Los ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario se desarrolle integramente en el territorio de la Comunidad
Autonoma y, en los mismos términos, el trar Isporte desarrollado por estos medios o por cable.

6. Los puertos de refugio, los puertos y aeropuertos deportivos y, en general, los que no desarrolien

actividades comerciales,

/. La agricultura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacion general de la economia.

8. Los montes y aprovechamiento forestales.

9. La gestion en materia de proteccion del medio ambiente.

10. Los proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales Y regadios de
interés de la Comunidad Autonoma; las aguas minerales y termales,

11. La pesca en aguas interiores, e/ marisqueo y la acuicultura, la caza y la pesca fluvial

12 Ferias interiores.

13. £l fomento del desarrollo economico de la Comunidad Autonoma dentro de los objetivos marcados por la
politica econdmica nacional

4. La artesania,

15. Museos, bibliotecas y conservatorios de musica de interes para la Comunidad Autonoma.

16. Patrimonio monumental de interés de la Comunidad Autonoma.

17. El fomento de la cultura, de la investigacion Y. en s caso, de la ensenanza de la lengua de la Comunidad
Autonoma.

18. Promocion y ordenacion del turismo en su ambito territorial

19. Promocion del deporte y de la adecuada utilizacion del ocio.

20. Asistencia social.



que, segun el art. 149.1 CE, corresponden en exclusiva al Estado) una vez transcurridos cinco
anos y mediante la reforma del Estatuto (art. 148.2 CE).

Asi pues, en un segundo momento se puede afirmar la existencia de un Estado Autondémico
Homogéneo, de una “homogeneidad institucional autonomica® en palabras del Tribunal
Constitucional (SSTC 225/1998, de 25 de noviembre)™. En efecto, independientemente de las
diferentes vias de acceso a la autonomia, todas las Comunidades llegan a tener el mismo nivel
competencial (alcanzando el techo maximo). Se producia asi una homogeneizacion de las
diversas Comunidades que no derivaba necesariamente del Texto Constitucional y que se
consolidd con los Pactos Autondmicos de 1981 y 1992 y mediante |a transferencia de
competencias que permitia el art. 150. 2 CE.

Aparte de las previsiones, mas bien procedimentales, a que se ha hecho referencia, la regulacion
constitucional del modelo autonémico se basa en dos elementos clave: a) en primer lugar la
figura de los Estatutos como norma institucional basica de las CCAA y b) en segundo lugar, la
atribucion de competencias mediante la fijacién de dos listas, las competencias que pueden
asumir las CCAA que acceden a |a autonomia comun y las competencias estatales reflejadas en
el art. 149 CE sobre las que, en principio, las CCAA no podia incidir. Este sistema de distribucion
competencial cuenta con una doble clausula de cierre del sistema: de un lado, la clausula
residual y la clausula de supletoriedad del Derecho Estatal establecida en el art. 149.3 CE y, de
otro, la posibilidad de ampliar la atribucién competencial de las CCAA asi como de armonizar su
ejercicio a través de los mecanismos extraestatutarios previstos en el art. 150 CE.

De la regulacion constitucional cabe destacar, también, Ia relativa a los [ecursos economicos de
las CCAA. Asi, el reconocimiento de autonomia politica quedaria vaciado de contenido si no
fuese acompaiado no sélo de Ia atribucion de competencias, sino de una autonomia financiera
que deviene instrumento indispensable para la consecucion de aquélla (STC 13/2007, de 18 de
enero, FJ 2). Por ello el art. 156 CE5 dispone que las comunidades Auténomas gozaran de
autonomia financiera para el desarrolio y ejecucion de sus competencias (con el limite de la
necesaria coordinacion con la Hacienda Estatal) y en el art. 157 preve diversos recursos para la
financiacion de las CCAA.

Finalmente la configuracion del modelo territorial en el texto de la Norma Fundamental incluye la
referencia a una serie de principios que forman parte del derecho/principio a la autonomia
reconocido en el art. 2 CE Y que han sido ampliamente desarrollados por el Tribunal
Constitucional, a los que nos referimos seguidamente.

- Los rasgos caracteristicos del Estado Autonomico: principios y mecanismos para
garantizar el equilibrio entre unidad y pluralidad (autonomia).

" En la que el TC considera que la literalidad de la Constitucion quedaba complementada y corregida por el
desarrollo histérico realizado y éste consistia en la homogeneidad institucional autonomica, que les obliga a respetar
unos principios comunes (en este caso, proporcionalidad) de forma independiente a la via de acceso asu
autonomia (pronunciamiento dictado en relacion a la posible vulneracion de |a proporcionalidad del sistema electoral
por cuanto en Canarias se establecia una barrera minima de representacion demasiado elevada).

'8 Prevision desarrollada legalmente por la Ley Orgénica de financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA)
de 22 de septiembre de 1980, modificada en diversas ocasiones.



La diversidad/pluralidad de entes con autonomia normativa tipica de un Estado Compuesto
requiere de la formulacion de una serie de principios y de la articulacién de una serie de
mecanismos que garanticen la compatibilidad del ejercicio pleno de esa autonomia con la
igualdad de los derechos de los ciudadanos esparioles y con la unidad del Estado espanol. Los
principios clave que derivan bien directamente de la Constitucion, bien de la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, son los siguientes:

1. Igualdad:

El art. 139.1 CE declara, en cuanto a organizacion territorial, que todos los espanioles tienen los
mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado. Logicamente, esta
igualdad no supone una uniformidad de regimenes juridicos, pues de ser asi se estaria negando
la existencia de la autonomia politica (que no meramente administrativa) que reconoce la
Constitucion a determinados entes territoriales. Lo que se quiere decir es que esa diversidad de
regimenes no puede, en ninglin caso, afectar a la igualdad substancial de derechos y
obligaciones de los esparioles. En efecto, tempranamente el Tribunal Constitucional (en su STC
37/1981, de 16 de noviembre, FJ2) se encargd de subrayar que este principio de igualdad no
podia ser entendido como “una rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamiento de |a que
resulte que, en igualdad de circunstancias, en cualquier parte del territorio espanol nacional, se
tienen los mismos derechos y obligacionesy...) Es cierto que esta diversidad se da dentro de /2
unidad y que, por consiguiente, la potestad legisiativa de las CCAA no puede regular las
condiciones basicas de ejercicio de los derechos o posiciones Juridicas fundamentales que
quedan reservadas a la legislacion del Estado (art. 53 y 149.1.1* CE)". 6 Se trata, en definitiva,
de preservar las condiciones bésicas del ejercicio de los diversos derechos (cuya regulacion se
reserva el Estado como competencia exclusiva) resultando determinante, para ello, que las
decisiones que se adopten en las CCAA se asienten sobre criterios de territorialidad y no sobre
criterios personales que podrian dar lugar a discriminaciones por razon de procedencia u
origen'7,

A la igualdad también se refiere el art. 138.2 CE que posibilita la existencia de diferencias entre
los Estatutos de las diferentes CCAA siempre que dichas diferencias no impliquen privilegios
sociales o econdmicos (STC 247/2007, FJ 4); mientras que el art. 139.2 CE se refiere a la
vertiente economica del principio de igualdad al prohibir cualquier restriccion a la libre circulacion
y establecimiento de personas y bienes en todo el territorio espanol —en lo que ha sido
entendido como la necesaria unidad de mercado del Estado Espafiol (STC 64/1990, de 5 de
abril) que admite diversas intervenciones publicas en la regulacion econémica siempre que esta
diversidad resulte proporcionada y no afecte a la igualdad basica de todos los espanoles—.

En definitiva, el principio constitucional de igualdad apera ‘en el ambito de los ciudadanos, en
concrelo, de sus condiciones de vida, (...) Y es que la esfera de la ciudadania, en sentido
estricto, esta conceptualmente Separada de la esfera correspondiente a la configuracion del
poder politico contenida en el art. 2 CE. Ello no obstante, dicha separacion debe matizarse a
partir de la consideracion de que la estructura del poder se proyecta sobre los ciudadanos a
lraves de las potestades que la Constitucion atribuye, precisamente, a los diversos entes de
naturaleza politica, potestades que se ejercen en la esfera de la ciudadania en la que si opera el
principio de igualdad imponiendo ciertos limites a la accion de los poderes publicos. En

'Y en el mismo sentido las SSTC 76/1983, de 5 de agosto (LOAPA); 37/1987, de 26 de marzo y 150/1990, de 4 de
oclubre.

' Vid. en este sentido, DE OTTO Y PARDO, Derecho constitucional (...), op.cit



conclusion, el principio de lgualdad incide en e/ despliegue de/ principio de autonomia pero no
puede desvirtuarlo” (STC 24712007, FJ 4),

2. Solidaridad:

El propio art. 2 CE, al reconocer ¢ derecho a la autonomia de las diversas nacionalidades y
regiones que integran el Estado Espafiol, reconoce Y Garantiza, asimismo, la solidaridad entre
todas ellas. El principio de solidaridad se erige, pues, en corolario que “complementa e integra
los principios de unidad ¥ de autonomia’ [STC 24712007, FJ 4.b)] y permite su equilibrio.

La formulacién general que de este principio se contiene en el art. 2 CE tiene su reflejo en el art.
138.1 CE que atribuye al Estado el deber de Garantizar */a realizacion efectiva e/ principio de
Solidaridad establecido en ef art. 2 de la Constitucion, velando por el establecimiento de un
equilibrio economico, adecuado y justo entre Jas diversas partes de/ lerritorio esparol y
alendiendo en particular a fas circunstancias del hecho insular’. Perspectiva economica que se

entiende completada con la prevision contenida en el art. 156 CE que preve la autonomia
financiera de las CCAA para el desarrollo de sus competencias “con arreglo a los principios de

forma negativa en los intereses generales de [a Nacidn ni disgregar su unidad.

consecuencia de las diferencias existentes entre diferentes EEAA, y como Ia aspiracion a unos
resultados globales para todo el territorio espariol (STC 109/2004, de 30 de junio, FJ3).

complejo ‘que solo una Interpretacion  inadecuada de los preceptos constitucionales

éstatutarios puede obstaculizar” (STC 252/1988, de 20 de diciembre). En su STC 194/2004, de
4 de noviembre (que resuelve los recursos de inconstitucionalidad interpuestos por diversas
CCAA contra la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la
Fauna y Flora Silvestres) recordaba gl Tribunal Constitucional que “e/ principio de colaboracign

gjercicio propias de Jos entes en relacion’ (FJ 9, remitiéndose entre otras a las SSTC 76/1983 y
118/1998). Y precisamente por ello no existia obice a que el legislador estatal hubiese creado un
Consejo de la Red de Parques Naciones puesto que carecia de funciones decisorias que
pudiesen condicionar e ejercicio de las Comunidades Auténomas. En esta misma linea, por citar
otro ejemplo, el ATC 246/2009, de 29 de septiembre (al resolver una cuestiéon de
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complementariedad,  que responde  al - principio  de cooperacion  especifico  entre
Administraciones”

Aparte del principio de cooperacion, que implica en todo caso I3 voluntariedad de Ia relacién, una
estructura territorial compleja como la de un Estado autonomico requiere del establecimiento de
medidas de coordinacion “que propicien la integracion de las partes del conjunto de modo que en
dicha integracion cada parte realice las funciones para las que estd constitucionalmente
habilitado (STC 194/2004. FJ 12). La coordinacion Supone la existencia de una relacion desigual
en la que una de las partes toma las medidas de ordenacion de una determinada materia,
asumiendolas la otra parte, Ejemplo evidente de ello es |a necesaria coordinacion, atribuida en
exclusiva al Estado en el art. 149.1.13° CE, de la Hacienda General, 0 de las medidas
economicas que sean necesarias para garantizar la unidad de mercado. Esta potestad de
coordinacion de que dispone el Estado “110 supone”, sin embargo, “una sustraccion o menoscabo
de las competencias de las entidades sometidas a la misma: antes bien, presupone logicamente
la titularidad de las compelencias en favor de la entidad coordinada, por lo que no puede servir
de instrumento para la asuncion de competencias autonomicas” (STC 194/2004, FJ8).

de colaboracion entre ellas cuando asi lo prevean los EEAA "para la gestion y prestacion de
Servicios propios a las mismas"y mediante comunicacion a las Cortes (en el resto de casos se
preve la necesaria autorizacion de las Cortes Generales). Como se puede apreciar la redaccion
de este articulo obvia, por un lado, el posible establecimiento de convenios de colaboracion entre
Estado y CCAA y, por otro, contempla las posibles relaciones de cooperacion de las CCAA entre
si con una excesiva prudencia. Por este motivo, y en el contexto actual, Ia jurisprudencia del
Tribunal Constitucional respecto de la cooperacion y coordinacion como principios esenciales
que rigen el devenir de un Estado complejo ha sido esencial.

Si bien estos dos principios se encuentran actualmente asumidos y através de ellos se articulan
las relaciones entre Estado y CCAA de forma ciertamente satisfactoria, también es cierto que se

4. Principio de suficiencia financiera de las Comunidades Autonomas:

La autonomia financiera de las CCAA reconocida en el art, 156 CE se relaciona intrinsecamente
con el principio de suficiencia financiera que, tal como ha recordado el Tribunal Constitucional en
la STC 13/2007, exige que dichos entes disfruten de la plena disposicion de lps medios

financieros precisos para poder ejercer, sin condicionamientos indebidos y en toda su extension,

Estado sobre la reforma constitucional. Texto del informe y debates academicos.- Edicion a cargo de F. RUBIO
LLORENTE y J. ALVAREZ JUNCO, Consgjo de Estado y Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid,
2006; asi como en £/ Estado Autonomico.- Actas de las X| Jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal
Constitucional, Col. Cuadernos y Debates, num. 170, Tribunal Constitucional y Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid 2006.
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el ejercicio de la autonomia constitucionalmente reconocida en los arts, 137 Y 156 CE (por todas,
SSTC 289/2000, de 30 de noviembre, FJ 3: 96/2002. de 25 de abril, FJ 2; 168/2004, de 6 de
octubre, FJ 4; y 179/2006, de 13 de Junio, FJ 3)" Légicamente, el principio de suficiencia
financiera también se ve sometido a limites, pues debe realizarse “en o marco de las
posibilidades reales del sistema financiero del Estado en su conjunto "y su constatacion requiere
de la verificacion de diversos elementos, como el conjunto de recursos del que disponen las
CCAA, las competencias que tienen atribuidas y las necesidades efectivas que derivan del
funcionamiento efectivo de dichas competencias, dentro de “un sistema globalmente presidido
por el principio de solidaridad’ (STC 13/2007, ap.cit. y 58/2007. de 14 de marzo).

5. Lealtad constitucional y lealtad institucional: Como colofon o clausula de cierre de
todos los anteriores, este principio nos parece esencial en el buen funcionamiento de cualquier
Estado compuesto y es utilizado con frecuencia en Estados de corte federal. Aunque no se haya
previsto expresamente en la Constitucion Espaiola, la jurisprudencia constitucional lo ha
considerado como un “soporte esencial del funcionamiento del Fstado Autonomico ¥ cuya
observancia resulta obligada” (SSTC 25/1981, de 14 de julio FJ3; 239/2002, FJ 11 y 13/2007, de
18 de enero, FJ 7). En la importante y ya citada STC 247/2007 [FJ 4.d)] se recuerda que dicho
principio requiere que “/as decisiones lomadas por todos los entes territoriales, Y en especial, por
el Estado y las CCAA tengan como referencia necesaria la satisfaccion de los intereses
generales y que, en consecuencia, no se tomen decisiones que puedan menoscabar o perturbar
dichos intereses, de modo que esta orientacion sea tenida en cuenta, incluso, al gestionar los
intereses propios’.

La primera formulacion explicita de este principio la encontramos en el art. 4 LRJPAC (en la
redaccion dada por la Ley 4/ 1999) que especifica cuatro vertientes™® del mismo. En resumen, la
actuacion y las relaciones entre las Administraciones publicas deben basarse en I asistencia
mutua y la colaboracion (incluido el fraspaso de informacion) previéndose instrumentos
concretos para llevar a cabo esta colaboracion entre la Administracion General del Estado y la
Administracion de las Comunidades Autonomas —tales como las Conferencias Sectoriales y
otros drganos de cooperacion (art. 5 LRJPAC) y los Convenios de colaboracion (art. 6
LRJPAC)—.

Pero el principio de lealtad constitucional posee, aun, otra faceta que se revela como de especial
interés: la deferencia en el enjuiciamiento de normas aprobadas por un Parlamento que implica
una presuncion de constitucionalidad de la norma enjuiciada (todavia mas en los casos en que
intervienen dos Parlamentos, el autonomico y el estatal). Esta presuncion de constitucionalidad
conlleva la exigencia de que las eventuales criticas  (formalizadas en recursos de
inconstitucionalidad) especifiquen concretamente qué preceptos legales (o estatutarios) se
entienden contrarios a la Constitucion y por que. No caben, en este punto, impugnaciones
preventivas o previsoras “ante eventuales agravios competenciales o interpretativas que pongan
a cubierto de aplicaciones contrarias al orden de competencias establecidas” (SSTC 49/1984, de
5 de abril; 3/1996, de 14 de marzo y 31/2010, de 18 de junio, entre otras). Este fue uno de los
argumentos esgrimidos por el Gobierno de |a Generalitat como objecion de procedibilidad al
recurso de inconstitucionalidad planteado contra el Estatuto de Autonomia de Catalufia y ha sido

19 Son las siguientes: a) Respetar el ejercicio legitimo por las otras Administraciones de sus competencias; b)
Ponderar, en el ejercicio de |as competencias propias, la totalidad de los intereses publicos implicados y, en
concreto, aquellos cuya gestion esté encomendada a las otras Administraciones; ¢) Facilitar a las otras
Administraciones la informacion que precisen sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio de sus propias
competencias y d) Prestar, en el ambito propio, la cooperacion y asistencia activas que las otras Administraciones
pudieran recabar para el eficaz gjercicio de sus competencias.



una de las objeciones formuladas a la STC 31/2010, de 28 de junio, que resuelve el Estatuto de
Autonomia, denunciandose su caracter “marcadamente preventivo” y la falta de “deferencia”
hacia el Estatuto20.

Y aun mas, el principio de lealtad constitucional podria ser entendido como lealtad institucional,
con respeto a instituciones y procedimientos establecidos. A esto quizas se refiere uno de los
Votos Particulares?' formulados a la STC 31/2010 en el que se deja constancia de que, dentro
del proceso generalizado de reformas de los EEAA, los nuevos Estatutos poseen disposiciones
con redaccion idéntica o similar a preceptos impugnados del Estatuto de Autonomia de Catalufia
sin que, sin embargo, aquéllos hayan sido cuestionados ante el Tribunal Constitucional?2.

- La garantia constitucional de la autonomia.

Antes de cerrar estas breves notas referidas al disefio constitucional del Estado autonomico y
entrar a analizar someramente la figura de los Estatutos de Autonomia, debe subrayarse que la
inclusion del art. 2 CE en el titulo Preliminar de la Constitucion no es baladi (ni neutra). En
efecto, como puso de relieve en su dia Ignacio DE OTTO y PARDOZ, dicha ubicacion supone
una proteccion reforzada puesto que su reforma (constitucional) requerira de un procedimiento
especial previsto en el art. 168 CE que exige la mayoria dos tercios de cada Cémara vy la
posterior disolucion de las Cortes, frente al procedimiento de reforma simple que operaria en
caso de quererse reformar el titulo VIl de la CE (art. 167 CE). El reconocimiento de la diversidad
y pluralidad de nacionalidades y regiones en el seno de la unidad de la Nacion espariola se
configura asi como un principio estructural de Ia organizacion del Estado Esparfiol que,
independientemente de las multiples opciones de desarrollo debe poder reconocerse como tal.
Se puede hablar asi de garantia constitucional de la autonomia2 cuya clausula de cierre se
encuentra en el propio Tribunal Constitucional, érgano competente para declarar la nulidad de
las Leyes estatales que sean contrarias al sistema autonémico disefiado en Ia CE y determinar la
titularidad y el alcance de las competencias que, eventualmente, sean reivindicadas por Estado o
CCAA.

2 Asi, por ejemplo, ALBERTI ROVIRA, E. quien sostiene que “no son infrecuentes, en efecto, los supuestos en los
que el TC plantea hipotéticamente una situacion que el propio TC considera contraria a la Constitucion para, a
continuacion, y aun reconociendo que el Estatuto no la preve directamente ni deriva hacia ella necesariamente
establece una interpretacion que preventivamente lo evite. Ello sucede especialmente cuando el TC trata los
aspectos con mayor carga identitaria, pero tambien en otros ambitos como e/ compelencial’, lo que significa, segun
el autor, atribuir intenciones ocultas al Estatuto, contrarias a la Constitucion. "a Sentencia 31/2010: valoracion
general de su impacto sobre el Estado de las Autonomias”, Revista Catalana de Dret Public, nimero especial sobre
la Sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006. También en
la misma publicacion FERRERES COMMELLA, V. sostiene el bajo nivel de deferencia de la STC 31/2010, su
exceso de activismo respecto de opciones del legislador estatuyente que claramente se refieren a materias
reservadas o permitidas al Estatuto de Autonomia, como la Lengua.

21 Voto Particular del Magistrado D. Eugeni Gay Montalvo, FJ 6.

# Se citan como ejemplos los EEAA de Andalucia y Aragén.

# DE OTTO Y PARDO, |. Estudios sobre derecho estatal y autonomico, Civitas, 1986. Se utiliza el compendio DE
OTTO Y PARDO, I. Obras Completas, Universidad de Oviedo y Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Oviedo, 2010 (coord. FERNANDEZ SARASOLA; ed. PUNSET BLANCO, R.: BASTIDA FREIJEDO, J. y VARELA
SUANZES-CAPEGNA). Pags. 708 y ss.

#AJA E.



IV. Los Estatutos de Autonomia como pieza esencial del Estado Autonomico.

A diferencia de otros sistemas como el Federal, no es la Constitucién o una norma de igual
rango (como la Constitucion federal?s) la que atribuye las competencias a las CCAA vy disefia su
organizacion. Esta tarea queda reservada, por la propia Constitucién a los Estatutos de
Autonomia que se convierten en elemento clave o esencial del sistema y ejercen una funcién
ciertamente constitucional. El Estatuto €s, por tanto, la norma institucional basica de una
Comunidad Auténoma: la norma que regula su estructura organizativa-institucional, prevé su
ambito competencial y sistematiza los procedimientos de actuacion en el marco de lo dispuesto
por la Constitucion. Asi lo ha reconacido el Tribunal Constitucional en numerosas ocasiones
(recientemente en la STC 247/2007, FJ 5) remarcando que 'en esta configuracion del Estado
autonomico, los Estatutos de Autonomia constituyen una pieza esencial en la estructura
compuesta del Estado que nuestra Constitucion recoge. Asl, el art. 147.1 CE declara que "dentro
de los terminos de la presente Constitucion, los Estatutos seran la norma institucional basica de
cada Comunidad Autonoma y €l Estado los reconocera y amparara como parte integrante de su
ordenamiento juridico” Fl cardcter que los Estatutos de Autonomia tienen como ‘norma
institucional basica” de las Comunidades Autonomas atiende, sustancialmente, al relevante
papel que la propia Constitucion les alribuye en el sistema territorial de distribucion de/ poder
politico, puesto que son las normas a traves de las cuales opera el principio dispositivo. Este
principio, insito en la Constitucion Y que opera dentro del marco juridico regulado en la misma,
olorga un importante margen de decisign al legislador estatutario, pues depende de su
determinacion, al elaborar Y aprobar el Estatuto, incluso, la creacion de Ja Comunidad Autonoma.
Los Estatutos de Autonomia son, asi, no solo la norma fundacional de Ia correspondiente
Comunidad Autonoma (arts. 143 y 151 CE), sino tambien la norma expresiva de su acervo
institucional y competencial (art. 147.2 CE)".

Aunque los EEAA son normas obviamente subordinadas a |3 Constitucion?, el Tribunal
Constitucional admitio tempranamente su especial posicion en nuestro ordenamiento juridico, su
funcién - constitucional, por lo que se la entendid integrante del llamado Blogue de
Constitucionalidad (art. 28 LOTC?). A esta concepcion de los Estatutos COMo normas
malerialmente constitucionales abona su propio procedimiento de elaboracion (complejo) en el
que también intervienen las CCAA2® y su especial rigidez (art. 147.3 CE). En efecto, el Estatuto

% Aunque algunos autores califiquen las Gltimas reformas de EEAA como s de verdaderas Constituciones se
tratasen. Asi, en un comentario critico DE CARRERAS, Lluis califica el EAC como ‘una pequena Conslitucion para
Cataluna que resulta invulnerable (...) para las demas leyes que forman parte del blogue de la constitucionalidad,

estabilizar’, La reforma constitucional: ¢hacia un nuevo pacto constituyente, Actas de las XV Joradas de la
Asociacion de Letrados del Tribunal Constitucional, Tribunal Constitucional y Centro de Estudios Politicos
Constitucionales,

% "Autonomia no es soberania” afirmé el Tribunal Constitucional en la STC 4/1981-

" Art. 28 LOTC.: "Uno. Para apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitucion de una Ley, disposicion o
acto con fuerza de Ley del estado o de las Comunidades Autonomas, el Tribunal considerard, ademas de los
preceplos consltitucionales, las Leyes que, dentro del marco constitucional, se hubieran dictado para delimitar las
compelencias del Estado y las diferentes Comunidades Autonomas o para requiar o armonizar el ejercicio de las
competencias de estas”

% Tratandose de un procedimiento que se ha llegado a calificarse por el propio Tribunal Constitucional de
paccionado, en tanto en cuanto concurren dos voluntades, expresion de equilibrio entre poder central y territorial).
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se aprueba por las Cortes Generales en forma de Ley Organica que, sin embargo, solo podra ser
modificada por los procedimientos especificos previstos en el propio Estatuto, siendo su Gnico
parametro de control la propia Constitucion y aquellas otras leyes organicas a las que la CE
llama expresamente (STC 247/2007, FJ 6). Dada la peculiar naturaleza de los EEAA su relacién
con otras normas estatales se sujeta a criterios de caracter material, relativos a la competencia
sustantiva que se ejerza en cada momento sin que puedan desconocerse las materias que se
reservan a otras leyes organicas previstas constitucionalmente (como por ejemplo las que
desarrollan el contenido esencial de los derechos fundamentales).

Estas consideraciones, que habian sido generalmente aceptadas por la doctrina y los
operadores juridicos han sido fuertemente matizadas en la STC 31/201 0, ya citada, por la que se
resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia (aprobado por Ley Organica 6/2006, de 19 de julio) y que muestra,
aparentemente, una concepcion diferente del modelo territorial. En esta Sentencia se matizan las
caracteristicas y la propia posicion de los Estatutos de Autonomia como normas basicas de
organizacion de la Comunidad Auténoma afirmandose expresamente que la calificacion de los
EEAA como normas materialmente constitucionales “no tiene mayor alcance que el puramente
doctrinal o academico (...) que en ningun caso se traduce en un valor normativo anadido al que
estrictamente corresponde a todas las normas situadas extramuros de la Constitucion formal’.
Parece que se pierde, aqui, la idea del caracter paccionado del Estatuto, de la concurrencia de
voluntades en el procedimiento complejo de elaboracion de esta singular norma®. El Estatuto
parece perder la especial rigidez, la superior resistencia que le ofrecia la Constitucion respecto
de otras Leyes organicas, y es calificado como una ley orgénica mas que se relaciona con el
resto de normativa estatal, incluidas las leyes organicas, con base en el principio de competencia
(STC 31/2010, FJ 3). Se concluye, asi, en esta ltima Sentencia que “/a posicion relativa de los
Estatutos respecto de otras leyes organicas es cuestion que depende del contenido
constitucionalmente necesario y, en su caso, eventuaimente posible, de los primeros’.

Por lo que respecta al contenido posible de los EEAA, el art, 147.2 CE determina lo que ha
venido en llamarse contenido minimo o necesario de los Estatutos: “a) La denominacion de /a
Comunidad que mejor corresponda a su identidad historica; b) La delimitacion de su territorio; c)
la denominacion, organizacion y sede de las instituciones auténomas propias y d)las
compelencias asumidas dentro del marco establecido en la Constitucion Y las bases para el
lraspaso de los servicios correspondientes a las mismas” (contenido que, como se ha dicho, se
ampliaba con las previsiones del art. 152 CE en el caso de las CCAA de “primer grado”).

El contenido necesario fijado en el art. 147.2 CE puede resultar suficiente sin que ello obste a la
posibilidad de incluir un contenido adicional mas amplio, bien como desarrollo de otras
previsiones expresas de la Constitucion —art. 3.2 CE, en relacion a la eventual cooficialidad
lingistica de la Comunidad Auténoma, o art. 4.2 CE en relacion a las ensefias y banderas
propias—, bien como consecuencia de la propia funcién y cualidad juridica de los EEAA como
norma institucional basica de las CCAA, tal como se reconocio expresamente en la STC
24712007 (FJ 12) y en la STC 31/2010 (FJ4). Logicamente, ese contenido adicional no puede
incidir en aquellos ambitos o materias que la Constitucion reserva a ofras leyes especificas o
configura como disciplina organica no complementaria.

Vid. en este sentido la STC 247/2007, FJ 6 en relacion a la “confluencia de voluntades” y el caracter paccionado del
procedimiento de elaboracion y reforma.

# Vid. los comentarios de Mercé Barcel6 y Enric Fossas, entre otros, en el nimero especial de la Revista de Dret de
Catalunya dedicado a la STC 31/2010.
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De este modo, tanto la STC 247/2007 como la STC 31/2010 cierran la polémica que habia
suscitado la inclusion en el Estatuto de Autonomia de Cataluiia de un catalogo de derechos
estatutarios y principios rectores con una estructura ciertamente semejante a la del Titulo
Preliminar de la Constitucion Espaiiola. Considera el Tribunal Constitucional que la inclusion de
nuevas materias en un Estatuto de Autonomia, mas alla de los problemas que pueda plantear
una concepcion maximalista de la densidad normativa de un Estatuto en relacion con la
petrificacion de su contenido y la consecuente limitacion del efectivo derecho a la participacion
politica en el ejercicio de los poderes estatuidos, es cuestion que debe analizarse de forma
casuistica e independientemente de los reparos que puedan oponerse a tal técnica legislativa
(STC 31/2010, FJ 6). Ciertamente, en ambas sentencias el Tribunal Constitucional deja claro (en
una concepcion que ha sido criticada por la doctrina) que “los derechos estatutarios “no son
derechos subjetivos sino mandatos a los poderes publicos” (FFJJ 13 A 15, de Ia 247/2007), que
“operan como  pautas (prescriptivas o directivas segun los casos) para el ejercicio de
competencias autonomicas” (31/2010, FJ 16). Los derechos reconocidos en los Estatutos "han
de ser, por tanto, cosa distinta” de los derechos fundamentales y los principios rectores
reconocidos en la CE y se encuentran materialmente vinculados al ambito competencial propio
de la Comunidad Auténoma. En este punto se insiste en que los EEAA no pueden asumir la
funcién de desarrollar los derechos fundamentales reconocidos en la CE puesto que se trata de
una norma de vigencia territorial limitada.

- La distribucion de competencias: Prius de la autonomia/limite de la autonomia de
las CCAA.

Lo que, en cualquier caso, es contenido propio de los Estatutos de Autonomia es la atribucion de
competencias autondmicas. La articulacion del sistema de distribucion/atribucion  de
competencias (estatales y autonémicas) se erige en piedra angular del Estado Autonémico pues
sin competencias que ejercer el derecho a |a autonomia quedaria vaciado de todo su contenido.
Aunque el disefio del marco de distribucion competencial se inicia en la Constitucién no termina
en ella pues, como ha quedado expuesto, la CE reenvia a los Estatutos de Autonomia para
acometer el disefio definitivo. Los EEAA podran asumir todas aquellas competencias que no
sean competencia exclusiva del Estado, tal como dispone la clausula del 149.3 primer inciso. Por
tanto, el primer limite a la autoatribucién de competencias que realizan los EEAA es el art. 149.1
CE que establece —si bien de forma no exenta de incertidumbres— las competencias que sobre
determinadas materias y en determinadas funciones (legislativa, reglamentaria y de ejecucion)
se atribuyen en exclusiva al Estado, permitiendo la entrada de las Comunidades Auténomas en
aquellas funciones o materias no reservadas (por ejemplo, desarrollo de Ia legislacion basica o la
ejecucion de la normativa estatal). Dado que el propio art. 147.2.d CE prevé que sean las CCAA
las que determinen las competencias asumidas, la cuestion que se plantea es “;puede el

% Con esta doctrina el Tribunal Constitucional considerd conformes a la CE los arts. 15, 20 y 21.1.y 2 del EAC que
habian sido impugnados en el recurso de inconstitucionalidad, referidos, respectivamente, a los derechos de las
personas (derecho a vivir con dignidad, seguridad y autonomia, libres de explotacion, de maltratos y de toda clase
de discriminacion asi como al desarrollo de su personalidad); Derecho a vivir con dignidad el proceso de la muerte y
derecho a la educacion de calidad en condiciones de igualdad. El primer argumento fue la salvedad de los derechos
fundamentales reconocidos en la Constitucion y en los Tratados y Convenios Internacionales ratificados por Espana
que recogia el propio Estatuto, de lo que se desprende que ni el EAC ha creado derechos fundamentales nuevos ni
afecta al régimen de los derechos fundamentales reconocidos en la Constitucion por lo que respecta a su titularidad,
contenido y condiciones de ejercicio.



Estatuto de Autonomia delimitar o determinar el contenido de las competencias estatales al
interpretar el contenido de las competencias estatultarias?"!.

El papel que juegan los Estatutos de Autonomia en el reparto de competencias entre CCAA y
Estatutos de Autonomia ha sido objeto de especial atencion en la reciente STC 247/2007, de 12
de diciembre, que resuelve la impugnacion del articulo del Estatuto Valenciano que recogia el
derecho de ciudadanos a “gozar de una cantidad de agua de calidad, suficiente y sequra'.
Aprovecha el Tribunal esta ocasion (especialmente esperada en aquel entonces pues se
encontraba pendiente de resolucion el recurso de inconstitucionalidad contra el Estatuto Catalan)
para sistematizar su doctrina sobre el modelo de estado autonémico, con alusion a sus
elementos y principios esenciales, introduciendo novedades (que auguraban cierta flexibilidad
respecto al enjuiciamiento del Estatuto de Autonomia de Catalufia) que, sin embargo, no se han
visto reflejadas en la posterior Sentencia 31/2010, de 28 de junio.

Por lo que ahora nos interesa, el papel de los EEAA en el reparto competencial entre CCAA y
Estado, la STC 247/2007 aborda esta cuestion en los FFJJ 7 a 10 partiendo de la esencialidad
de los EEAA en la configuracion del Estado Autondmico; puesto que no soélo son norma
fundacional de la correspondiente comunidad auténoma “sino también la norma expresiva de su
acervo institucional y competencial” (FJ....). Partiendo de lo dispuesto en el art. 147.2.d) CE en
relacion con el art. 149.1 y 3 CE, el Tribunal subraya el importante papel de los EEAA “para la
configuracion del sistema de reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autonomas cual es del atribuir a las Comunidades Autonomicas las competencias que asuman”
(FJ 7) logicamente dentro del marco establecido en la Constitucién, tal como se habia dicho en la
temprana STC 76/1983 (LOAPA) en la que se afirmd expresamente que la articulacion del
sistema competencial se realizaba a través de la CE y los EEAA “en el que estos ocupan una
posicion jerarquicamente subordinada a aquélla”lo que impide, entre ofras cosas, que por via
estatutaria se puedan definir con caracter abstracto y general el alcance y el contenido de las
competencias autondmicas, incidiendo de este modo en la definicion de las competencias
estatales.

Asi las cosas, la STC 247/2007 al sistematizar la doctrina del Tribunal Constitucional a este
respecto diferencia entre los diferentes tipos de competencias asumibles por los Estatutos de
Autonomia. En el caso de tratarse de competencias residuales, el Estatuto al asumir las
competencias propias “produce como efecto reflejo la delimitacion de las que corresponde al
Estado en el territorio autonomico de que se trate” produciendo una suerte de delimitacion
negativa de las competencias de aquél. Ocurre también, en ocasiones, que las competencias
asumidas en un determinado Estatuto de autonomia afectan a las competencias que se han
considerado reservadas en exclusiva al Estado por el 149.1 CE. En estos casos el Tribunal
(partiendo de la complejidad de la tarea dado que “/a Constitucion que si fija las materias de
competencia eslatal no especifica directamente el contenido o alcance ni de las materias ni de
las funciones materiales sobre las porque se proyecta aquel) reconoce que los EEAA pueden
asumir libremente competencias completando el espacio que la Constitucion ha dejado
desconstitucionalizado y realizar, por tanto, una cierta operacion interpretativa siempre que se
tengan en cuenta ciertos limites:

a) la imposibilidad de realizar interpretaciones generales y abstractas sobre el sistema de
distribucion de competencias con pretension de vinculacion general a todos los poderes

3 TORNOS MAS, J - “La Sentencia del Tribunal Constitucional 247/2007 y el sistema constitucional de distribucion
de competencias entre Estado y Comunidades Auténomas”, REAF, nim. 7, octubre 2008, p. 79-105.
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publicos. En definitiva lo que esta permitido a los EEAA es realizar una tarea
interpretativa limitada al propio ambito competencial y “siempre que al hacerlo no
pretenden imponer a todos los poderes publicos, como unica, una determinada opcion
interpretativa del precepto constitucional (FFJJ 8 y 10 STC 247/2007). Esta pretendida
imposicion de una determinada opcion interpretativa constituia uno de los argumentos
de critica a los arts. 110 a 112 del Estatuto Catalan, en cuanto definen las competencias
y funciones que asume la Generalitat de Cataluiia en el ambito de sus competencias
exclusivas, compartidas y ejecutivas; preceptos que han sido en cierta medida
desactivados por la STC 31/2010%2. Los EEAA no pueden definir categorias
constitucionales, imposibilidad que se configura como un “/imite cualitativo de primer
orden” del contenido posible de un Estatuto. En este sentido, se dice que e/ Estatuto
puede atribuir una competencia legislativa sobre determinada materia pero qué haya de
entenderse por ‘competencia” y qué potestades comprenda la legisliativa frente a la
competencia de ejecucion son presupuestos de la definicion misma del sistema en que
el Ordenamiento consiste y, por tanto, reservados a la Norma primera que lo constituye'
y refuerza este argumento afirmando que “ninguna norma infraconstitucional, justamente
por serlo, puede hacer las veces de poder constituyente prorrogado o sobrevenido,
formalizando uno entre los varios sentidos que pueda admitir una categoria
constitucional” pues este cometido corresponde al Tribunal Constitucional (STC
31/2010,FJ 57).

b) La interpretacion de las competencias estatales debe realizarse a favor de una mayor
concrecion de las competencias autonomicas, correspondiendo su fiscalizacion al
Tribunal Constitucional y asegurandose, en todo caso, la recognoscibilidad de la
competencia estatal; esto es, que aun pudiendo el Estatuto de Autonomia delimitar las
competencias estatales “110 puede quebrantar el marco del art. 149.1 desnaturalizando el
contenido que sea propio de cada materia y que permite su recognoscibilidad como
institucion”(SSTC 247/2007, FJ 10 y 30/2011, FJ 4) 3.

Por lo que respecta, no ya a los EEAA sino a las normas estatales que pueden incidir en el
ambito de las Comunidades Auténomas, el Tribunal Constitucional ha elaborado un cuerpo

#2 Pues ciertamente aunque se proclama la constitucionalidad de los mencionados preceptos se hace recurriendo a
la técnica de interpretacion conforme. Partiendo del reconocimiento de una cierta incertidumbre formal respecto de
la identificacion formal de las categorias y principios del modelo territorial, se aceptan las previsiones incluidas en
los arts. 110 a 112 dotandolos de un caracter meramente descriptivo de una realidad que, en si misma, resulta
indisponible para el EAC. Asi, del art. 110 EACAT se dice que no impide el ejercicio de las competencias exclusivas
del Estado ni las condiciona; del art. 111 EAC se suprime el inciso relativo al caracter de las bases como principios
0 normacion minima (pues es asunto que sélo compete dilucidar a la Constitucion y al Tribunal que la interpreta)
validando el resto del articulo en tanto en cuanto, tras la supresion del inciso mencionado, adquiere un caracter
meramente descriptivo; y, finalmente, se proclama la constitucionalidad del art. 112 EAC en tanto en cuanto la
potestad reglamentaria a que se refiere se entiende limitada a la emanacion de reglamentos de organizacion interna
y de de ordenacion funcional de la competencia ejecutiva autonomica.

¥ "Lo importante, en este sentido, es que el Estatuto de Autonomia, por ser norma de eficacia territorial limitada, si
en ocasiones hubiere de realizar alguna precision sobre el alcance de las materias de competencia estatal, lo haga
para favorecer la mayor concrecion de las competencias autonomicas que se correlacionan con ella y que, al
hacerlo, no impida el desplieque completo de las funciones propias de la competencia estatal requlada en el art.
149.1 CE de que se lrate. Solo si se salisfacen estas exigencias, tal modo de proceder resultara acorde a la
Constitucion..., en cualquier caso, solo a este Tribunal cormesponde apreciar, como intérprete supremo de Ia
Constitucion, st los Estatutos de Autonomia han incurrido en algun vicio de inconstitucionalidad, sea por excederse
en el margen interpretativo de la Constitucion en el que legitimamente pueden interveni, sea por cualquier otro
motivo” (STC 247/2007, FJ 10)". STC 30/2011, FJ 4.



doctrinal destinado a evitar una expansion de las normas basicas estatales que pueda suponer
una injerencia en la autonomia de las CCAA mediante la elaboracion de una serie de requisitos
de orden material y formal que se erigen en un verdadero canon de constitucionalidad (doctrina
establecida en la STC 109/2003, de 5 de junio, FJ 4, que se compila y sistematiza en la STC
194/2004 ya citada).

Asi, desde una perspectiva material, se considera como bases o legislacion basica “e/ comuin
denominador normativo necesario para asequrar la unidad fundamental prevista por las normas
del bloque de la constitucionalidad que establecen la distribucion de competencias. Esto es, un
marco normativo unitario de aplicacion a todo el territorio nacional —ya que con las bases se
atiende mas a principios estructurales que coyunturales— a partir del cual pueda cada
Comunidad, en defensa de su propio interes, introducir las peculiaridades que estime
convenientes dentro del marco competencial que en la materia correspondiente le asigne su
Estatuto”. (FJ 7 de la STC 194/2004). Desde una perspectiva formal, lo que debe evitar el
legislador estatal es la incertidumbre juridica acerca de lo que considerarse como tal, por lo tanto
el instrumento formal es la Ley que “puede y debe declarar expresamente el cardcter basico de
la norma o, en su defecto, venir dotada de una estructura que permita inferir directa o
Indirectamente, pero sin especial dificultad, su vocacion o pretension basica’ (exigencia de ley
formal que admite excepciones).

Por otra parte, la jurisprudencia constitucional se ha cuidado mucho de sefalar que e/ poder de
gasto del Estado no puede ejercerse al margen del sistema de distribucion de competencias, ni
el solo de financiar atrae hacia si toda la competencia sobre la actividad de financiacion, al no
ser la facultad de financiacion titulo competencial autonomo” (SSTC 13/1992 y 194/2004, entre
otras) evitando asi la posibilidad de que, a través de ciertos titulos competenciales horizontales
(coordinacion de la actividad econdmica) o acciones como la prevision de otorgamiento de
subvenciones se expandan las competencias estatales en detrimento de la autonomia
constitucionalmente reconocida a las CCAA.

La clausula de cierre del sistema competencial disefiado en el Titulo VIII de la Constitucién se
encuentra, como ya se adelanto, en la clausula residual y de supletoriedad del derecho estatal
contenida en el art. 149.3 CE. En efecto, a diferencia de lo que ocurre en los Estados federales,
el Estado central no sélo tiene competencias (y facultades) en las materias listadas como
exclusivas en el art. 149.1 sino que también ostentara todas aquellas que las CCAA no hayan
asumido en su proceso de constitucion, normas que ademas prevalecen sobre las de las CCAA
en caso de conflicto. A ello se afade que el derecho estatal sera en todo caso supletorio del
derecho autonomico, supletoriedad que no constituye, en ningin caso, una clausula universal
atributiva de competencias a favor del Estado.

A las previsiones contenidas en el art. 149.3 CE se afiaden las dos posibilidades que contempla
el art. 150 CE como instrumento para ampliar el marco competencial de las CCAA por via
extraestatutaria, incluso en materias reservadas al Estado en el art. 149.1 CE que nunca podrian
atribuirse por via estatutaria. Se trata de las delegaciones legislativas previstas en el art. 150.1
CE y de las leyes organicas de trasferencia previstas en el art. 150.2 CE. En el primer caso se
delega la posibilidad de legislar en una determinada materia en el marco de los principios y
directrices establecidos por el legislador estatal (Leyes Marco). El segundo caso parece referirse
mas bien, aunque no se concreta, a la delegacion o transferencia de facultades ejecutivas. En
sentido inverso, el art. 150.3 CE prevé que el Estado pueda dictar Leyes para armonizar las
disposiciones normativas de las CCAA “cuando as/ lo exija el interés general .



Por dltimo, quiere ponerse de manifiesto que en un Estado complejo se produce un
entrecruzamiento de titulos competenciales y dentro de estos, en funcion de la complejidad de
las tareas a desarrollar, un diferente reparto de funciones Y. en consecuencia, s necesario
adaptar el modelo a las nuevas circunstancias y necesidades. En este sentido, se podia haber
visto en el EAC una oportunidad para especificar las respectivas competencias y visualizar mas
claramente las responsabilidades de cada parte reforzando, ademas, la introduccion de formulas
adicionales de participacion.

V. El Tribunal Constitucional como garante del modelo de Estado Autonomico.

Como ya se ha sedalado el buen funcionamiento de un Estado complejo como el Estado
Autonémico Espaniol requiere de la asuncion de determinados principios como el de lealtad
constitucional, cooperacion y colaboracion, respeto y coordinacion de los intereses generales.
Logicamente en el ejercicio de las respectivas competencias de las Comunidades Autondmicas y
del Estado pueden surgir conflictos y elementos que rompan el equilibro general del
funcionamiento del sistema. Desde esta perspectiva el Tribunal Constitucional se convierte en la
clave de cierre del sistema, en la valvula que permite mantener ese deseado equilibrio entre
igualdad y diversidad, entre autonomia y unidad. En efecto, el art. 161 CE atribuye al Tribunal
Constitucional la competencia para conocer de los recursos de inconstitucionalidad contra las
leyes y disposiciones normativas con fuerza de ley3 (independientemente de su origen estatal o
autonomico) asi como para conocer de los conflictos (positivos o negativos) de competencias
entre el Estado y las CCAA o entre las diversas CCAA entre si%. Asimismo, en el segundo
apartado del precepto citado se reserva al Gobierno la posibilidad de impugnar cualquier
resolucion autonémica (independientemente de su forma) suspendiéndose de forma inmediata y
por la simple impugnacion su vigencia hasta que el Tribunal Constitucional se pronuncie sobre su
ratificacion o levantamiento.

Interesa especialmente en este contexto detenerse brevemente en los posibles conflictos de
competencias entre Estado y Comunidades Auténomas. Como se ha visto, la distribucion
competencial es uno de los puntos clave del Estado autonémico espariol constituyendo, de
hecho, el punto conflictivo en la relacion con las CCAA que quieren aumentar su autogobierno,
no ya con un incremento material de competencias sino mediante el blindaje de las que ya
poseen (para evitar lo que consideran intromisiones llegitimas o excesivas del Estado Espafiol).
Ademas de los recursos de inconstitucionalidad por vulneracion del reparto competencial
establecido en la CE, la LOTC prevé dos tipos de conflictos competenciales: los positivos en los
que bien el Estado, bien la Comunidad Auténoma de que se trate consideran que una
disposicion o resolucion emanada del otro ente territorial no respeta el orden de distribucion de
competencias establecido en la Constitucion y las Leyes organicas correspondientes y la
reclaman para si%y los conflictos negativos¥’, en los que tanto la Administracion autonomica o
estatal se inhiben respecto de una competencia cuyo ejercicio reclama un ciudadano.

* Arts. 27 a 34 LOTC.

% Arts. 59 a 72 LOTC.

% Arts. 62 a 67 LOTC.. Antes de acudir al Tribunal Constitucional se prevé un mecanismo, en cierta forma
negociador: el llamado requerimiento de incompetencia en el caso de los conflictos positivos (obligatorio para las

CCAA, opcional para el Estado que puede acudir directamente al Tribunal Constitucional)

7 Arts. 68 a 72 LOTC.

19



No se trata, sin embargo, de un mecanismo utilizado con frecuencia. En el afio 2009 el Tribunal
Constitucional resolvié 3 conflictos positivos de competencia, frente a los 22 de los que conocio
en el afio 2005 (y que han ido disminuyendo progresivamente) y desde el afio 2005, segin los
datos manejados, no ha conocido de ningn conflicto negativo de competencia®. En los tres
casos los conflictos de competencia versaban sobre diversas ayudas o subvenciones otorgadas
por el Estado a determinadas actividades (como el fomento de las energias renovables®, la
modernizacion de destinos turisticos maduros#? y la investigacion en materia relacionadas con
los parques nacionales*') y en todas ellas se considera que el Estado alterd el orden de
competencias al centralizar en exceso el ejercicio de la competencia y al obviar que no dispone
de un poder general de subvenciones desvinculado del orden competencial, pues corresponde a
las CCAA ejercer sobre las subvenciones las competencias que tengan atribuidas por blogue de
constitucionalidad (STC 13/1992).

VI. A modo de conclusion.

Estas breves notas pueden llevar a preguntarnos cual es la peculiaridad del Estado autonomico
espaol respecto de otros modelos, como el federal. Sobre esta cuestion ya apuntaba Ignacio
DE OTTO que la construccion de un concepto de autonomia estricto que permitiera identificarla
como un tipo especifico de federalismo, por ejemplo, ha sido objeto de profundo esfuerzo y
debate doctrinal42,

En cualquier caso, el modelo autonémico espafiol supone una autonomia politica que se
diferencia netamente de la autonomia administrativa que, en una concepcion ahora superada, se
atribuia a municipios y provincias —vid. en este sentido Ia STC 25/81 de 14 de julio en la que se
subraya que la autonomia consagrada en el art. 2 CE y proyectada sobre el Titulo VII| es
cualitativamente superior y diferente de los otros entes territoriales en cuanto comporta
‘polestades legislativas y qubernamentales que la configuran como una autonomia politica"™—.
Ya tempranamente (STC 32/1981, FJ 3) el Tribunal Constitucional remarc el “insoslayable
caracler politico que es propio de la Autonomia de las Comunidades Autonomicas’, insistiendo
en la STC 37/1987, de 26 de marzo, en la definicion del derecho de autonomia como capacidad
para establecer politicas propias.

Tradicionalmente se reserva el concepto de Estado Federal para aquellas uniones de Estados
preexistentes, y esa union o federacion supone la atribucion de unas competencias especificas
al Estado federal que las ejerce sin inmision de los Estados federados que ceden, en cierta
forma, algunas de sus competencias. En cualquier caso son diversos los elementos que se
tienen en cuenta para definir a un Estado como federal: la garantia constitucional de Ia
autonomia y de la distribucion de competencias: la existencia de instituciones politicas en los
entes de que se trate; la resolucion de los conflictos por un Tribunal Constitucional y la
articulacion de un sistema eficaz de relaciones entre el Estado federal y los Estados federados.
Asi las cosas resulta que, a pesar de las diferencias, Espania es evidentemente un Estado mas
“federalizado” (por descentralizado) que unitario, y la cuestion que se plantea es, una vez llegado
al techo competencial maximo o cubiertas las expectativas de ese realizable derecho a Ia

% Dalos extraidos de la Memoria 2009 del Tribunal Constitucional, Ed. Tribunal Constitucional, Impresion BOE,
Madrid 2010. En la fecha de redaccion de estas notas lodavia no se ha publicado la Memoria del Tribunal
Constitucional correspondiente al afio 2010.

% STC 136/2009, de

40 STC 200/2009, de 138/2009, de

41 8TC 138/2009, de

“DE QTTO Y PARDO, |.- Derecho Constitucional. Sistema de Fuentes, Ariel. Ba rcelona, 1987 y 1995,
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autonomia, a qué modelo tiende el Estado espafiol. En esta linea, el Gobierno Socialista
promovié una consulta al Consejo de Estado sobre una posible reforma constitucional“® que,
entre otras cosas (como la actualizacion de la funcion territorial del Senado) buscaba la inclusion
de la denominacion de todas las CCAA en la Constitucion. Entendiendo que el proceso de
constitucion de CCAA y de ejercicio del derecho de autonomia habia concluido ya —lo que
abonaria la sustitucion de la alusion a “derecho a la autonomia” (que ya habria sido ejercido) y
su sustitucion por “principio de autonomia™— y que la mayoria de los preceptos constitucionales
relativos a la organizacion territorial habian quedado, por tanto, derogados; se buscaba la
plasmacion, el cierre, en definitiva la superacion de la apertura inicial del modelo autonomico
(cuya caracteristica principal habia sido la de permanecer abierto a impulsos del principio
dispositivo) con una solucion que se aproxima mucho a la de los Estados Federales que
incluyen en la Constitucion Federal el nombre de todos los Estados que la integran y que, a su
vez, poseen su propia Constitucion. La reflexion sobre el modelo de organizacion territorial
espanol se encuentra, ahora, mas abierta que nunca.
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