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Resumen: El trabajo comienza analizando las caracteristicas de la tensién simetria/
asimetria en el modelo autonémico espaiiol, y las criticas a las insuficiencias del mode-
lo planteadas, particularmente, desde Cataluna. El nuevo Estatuto parte de la conside-
racion de que, al afectar al bloque de constitucionalidad, su contenido no esta condi-
cionado por la interpretacion del modelo territorial realizada previamente por el TC.
Ademas, el caricter nacional de Catalufia y sus derechos historicos legitiman las dife-
rencias que se introducen. La STC rechaza tales presupuestos, subrayando la existencia
de un modelo autonémico definido por la Constitucién y por la interpretacion que
de la misma ha venido realizando el TC.
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" Este trabajo se ley6 en la inauguracién del curso 2010-2011 de la Academia Vasca de
Derecho, que tuvo lugar el dia 27 de octubre de 2010 en el [ustre Colegio Notarial del
Pais Vasco, en Bilbao. Para esta publicacion se han introducido algunas referencias biblio-
graficas y se han ampliado algunos aspectos, aunque se mantiene en lo fundamental el
texto de la conferencia.
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Laburpena: Hasteko, lanak espainiar eredu autonomikoaren simetria/asimetria biko-
tearen tirabiraren ezaugarriak eta eredu horren gabeziak aztertzen ditu, beren-beregi,
Kataluniaren ikuspuntutik. Estatutu berriaren arabera, konstituzionaltasun arloari eragi-
ten dion heinean, Konstituzio Auzitegiak aurretiaz egindako lurralde-ereduaren inter-
pretazioak ez du baldintzatzen estatuaren edukia. Halaber, Kataluniaren nazio-izaerak
eta bere eskubide historikoek legeztatzen dituzte bertaratutako desberdintasunak. Kons-
tituzio Auzitegiak bere epaian ezabatzen ditu halako oinarriak, eta azpimarratzen du ba-
dagoela eredu autonomiko bat, Konstituzioak definitu eta Konstituzio Auzitegiak inter-
pretatu duena.

Gako-hitzak: autonomia, Katalunia, asimetria, oinarrizko legeria, printzipio eskue-
mailea.

Abstract: The paper commences by analysing the characteristics of the symmetry / asy-
mmetry tension in the Spanish autonomous communities model, and the criticism re-
garding the shortcomings of the proposed model, in particular, from Catalonia. The new
Statute rests upon the consideration that, by affecting constitutionality as a whole, its
content is not conditioned by the interpretation of the territorial model previously ma-
de by the CC. Furthermore, the national character of Catalonia and its historical rights
legitimise the differences that are introduced. The Judgment of the Constitutional Court
rejects such proposals, underscoring the existence of an autonomous model defined by
the Constitution and by the previous interpretations of same made by the CC.

Key words: autonomy, Catalonia, asymmetry, basic legislation, dispositive principle.
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toricos. 5.1.3. La lengua. 5.2 Rechazo del disefio del sistema de reparto compe-
tencial. 5.2.1. La definicién de lo basico y la definicién de submaterias. 5.2.2. La

invasién de ambitos reservados a Ley organica. 5.3 Los limites del bilateralismo.
6. CONCLUSION

1. INTRODUCCION

Permitaseme comenzar agradeciendo a nuestro Presidente, D. Adrian
Celaya, y al resto de miembros de la Junta de esta Academia Vasca de De-
recho — Zuzenbidearen Euskal Akademia, el honor que me han hecho al
ofrecerme la leccién inaugural de este curso 2010-2011. Agradezco igual-
mente al Colegio Notarial la hospitalidad y a todos ustedes su presencia.

Me pareci6 obligado elegir como tema de esta intervencidén algo rela-
cionado con la sentencia del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto
de Catalufia. Era novedoso en el momento de la decisién y espero que
alguna novedad les aporte a ustedes todavia.

La STC 31/2010 ha resuelto el recurso presentado por el Partido Po-
pular contra numerosos articulos del Estatuto de Autonomia de Catalu-
fla, y su doctrina se ha mantenido en la resolucién de los recursos pre-
sentados por los Consejos de Gobierno de Aragdn, Illes Balears, Valencia
y Region de Murcia y por el Defensor del Pueblo. La sentencia ha aca-
bado con un excesivamente largo periodo de tensiones e incertidumbres
que han puesto a prueba el prestigio de una institucién, el Tribunal
Constitucional, que durante muchos afios habia venido realizando digni-
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simamente su tarea, y habia merecido —al margen de eventuales discre-
pancias sobre sus sentencias— el respeto de la comunidad de juristas, y no

s6lo de los juristas.

Cuatro anos después de su presentacidn, tras un proceso enormemen-
te interferido por entorpecimientos procedentes de instancias que cues-
ta denominar politicas cuando uno respeta eso que se considerd un no-
ble arte, se ha dictado la sentencia. Hemos sabido de las presiones al Tri-
bunal, de los cruces de demandas de inhabilitacién, de la irregular pro-
longacién del mandato de los magistrados propuestos por el Senado (que
previsiblemente provocara la claramente inconstitucional limitacién del
periodo de ejercicio de sus funciones de los que vayan a ser nombrados
ahora), de un penoso espectaculo de filtraciones a la prensa como instru-

mento de presién interna...

2. ALGUNAS RAZONES, MAS O MENOS REMOTAS, QUE
EXPLICAN EL CASO

Hay razones que explican ese sinsentido. Estan las causas inmediatas
que propiciaron la redaccidn de un texto maximalista que acabd siendo
aprobado por el Parlamento catalan y que, después de no pocas (aunque
insuficientes) podas, se convirtié en la LO 6/2006, de 19 de julio de re-
forma del Estatuto de Autonomia de Cataluna.Y existen otras, no diré

que remotas, que prepararon tal situacion.

Hablar de estas Gltimas me lleva a la segunda mitad de la década de los
noventa del pasado siglo. Tras los pactos autondémicos de 1992, que po-
nen en marcha el proceso de homogeneizacion competencial previsto en
el articulo 148.2 de la Constitucién espanola (CE), se reforman los Es-
tatutos, se realizan las nuevas transferencias y pudo hablarse de “cierre”
del proceso autonémico, y de realidad federal de un Estado cuyos terri-
torios tenian garantizada una amplia autonomia que el Estado central no

podia reformar con su sola voluntad.
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Hablé entonces un lacido publicista, Javier Pradera, de la liebre y la
tortuga: las cuatro comunidades “liebre”, que habian llegado por via rapi-
da a la autonomia plena definida en los articulos 151 y 149 CE, habian
sido alcanzadas por las comunidades “tortuga”. Ha de decirse que, a dife-
rencia de lo que ocurria en la fabula de Esopo, la tortuga no ganaba la
carrera, aunque no fue poco llegar donde llegd, y que la derrota de la
liebre no se produjo porque las Comunidades del 151 CE se hubieran
echado a la bartola, confiadas en su facil victoria. En todo caso, podia
pensarse que culminaba un proceso, digamos, federal que igualaba en lo
fundamental a liebres y tortugas, culminando asi, por otra parte, el proce-
so que parecia deducirse de la lectura de la Constitucion.

Hay otras semejanzas y algunas diferencias en otra imagen que también
nos llega de la Grecia clasica. Es una de las aporias de Zenén de Elea, Aqui-
les y la tortuga: si Aquiles sale tras la tortuga, intentando alcanzarla, nunca
podra conseguirlo. Cuando llegue al punto en que estaba el animal, éste
habria avanzado algo, y nuevamente estaria mas lejos del punto anterior
cuando Aquiles llegara a él. Aquiles no puede alcanzar a la tortuga.

Es ésta una imagen que me vino a la cabeza en aquellos aflos noventa:
las Comunidades del 143 CE nunca atraparian a las del 151 porque, al sen-
tirse alcanzadas, éstas acelerarian. Si Aquiles no alcanzaria a la tortuga, iba
a ser imposible a ésta alcanzar a Aquiles, que iba primero. Las comunida-
des liebre nunca serian alcanzadas por las comunidades tortuga.

El temor a la eventual homogeneizacidon generd una notable reaccién
por parte de Catalufia y Euskadi, que mantenian desde el origen de la
autonomia gobiernos de presidencia nacionalista. A ellas se sumaba la re-
presentaciéon de los nacionalistas gallegos. Las Declaraciones de Barcelo-
na,Vitoria-Gasteiz y Santiago sentaban las bases de una nueva diferencia
justificada en nombre de la afirmada realidad nacional de tales comuni-
dades, convertida en argumento juridico invocando la distincién consti-
tucional entre nacionalidades y regiones. El hecho de que la rotundidad
del Gobierno del Presidente Aznar pareciese cerrar cualquier posibilidad
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de reforma era, posiblemente, un acicate mas para proponer argumentos

juridicos y politicos a favor de la diferenciacion.

Al margen de los discursos politicos, la reflexion juridica que se realiza
particularmente en Catalufia subraya las insuficiencias del modelo, y pro-
pone alternativas. Se denuncia que las Comunidades eran titulares de una
autonomia amplia, pero de baja calidad: su caricter, inicialmente de natura-
leza politica, se estaba “administrativizando”. Las razones de tal insuficien-
cia se situaban, sobre todo, en una legislacion basica del Estado que abusa-
ba de la posibilidad de definir detalladamente las bases, permitiendo la ex-

pansién formal y material de las competencias basicas del Estado.

Ello se agravaba por la utilizacién de competencias de contenido “trans-
versal”, invocando, por ejemplo, la competencia exclusiva del Estado en “la
regulacién de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos
los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales” del articulo 149.1.1. CE, o a través del spending
power que permite al Estado intervenir, mediante el ofrecimiento de finan-
ciacién, en terrenos de competencia exclusiva de las Comunidades. La ac-
tuacidén estatal en materia de derecho europeo, no s6lo a la hora de traspo-
ner las Directivas comunitarias, agravaba una situacién en que las Comuni-
dades carecian de la posibilidad de realizar politicas propias en ambitos ma-
teriales definidos. A ello se afiadian quejas relativas a los mecanismos de

cooperacion horizontal y vertical y, por supuesto, al sistema de financiacion.

El problema de la calidad de la autonomia se confunde frecuentemen-
te con el de la cantidad: la preocupacién de la Generalitat en aquella épo-
ca se manifiesta en estudios centrados en la bsqueda de vias para incre-
mentar los ambitos competenciales, bien por reforma estatutaria, por trans-
ferencias del 150.2 CE, por modificacion de la legislacién organica o de la
legislacion ordinaria. El incremento de competencias se identifica con el

aumento de calidad autonémica. Mas autonomia es mejor autonomia.
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Estas propuestas de los constitucionalistas se definen politicamente como
la basqueda de un “federalismo asimétrico” que permitiera a Catalufia, co-

mo nacién que era, redefinir su posiciéon en el Estado autonémico.

La proposicidén tiene impulso politico cuando el PSC, promotor de la
iniciativa, pacta a principios del 2000 con ER C e Iniciativa per Catalun-
ya con la idea de desbancar a CiU de la Generalitat. De ahi nace la pro-
puesta de impulsar un nuevo Estatuto, idea a la que Convergencia y
Unid no tuvo mas remedio que sumarse.

Pasqual Maragall, Presidente de la Generalitat desde 2003, definia asi
los objetivos que pretendia la reforma del Estatuto: “Un Estatuto que
contenga una definicién precisa de las competencias de la Generalitat, de
manera que se evite su erosion por parte de la legislaciéon basica del Es-
tado, como efectivamente ha ocurrido en el curso de los afnos. Una fi-
nanciacién que asegure la suficiencia de recursos, la plena capacidad de
gestion, pero también la solidaridad y, por supuesto, la transparencia. El
reconocimiento constitucional de la singularidad, en este caso de la sin-
gularidad catalana, en la Espafia plural.”

Eran tiempos en que en Euskadi se hablaba de “ser para decidir”, pre-
ambulo a la propuesta de basqueda de un “estatus de libre asociacién”
que culminaria en la “Propuesta de Estatuto Politico de la Comunidad
de Euskadi” presentada en octubre de 2003. Eran dos iniciativas de muy
distinta entidad, inspiradas por muy diferentes visiones de lo que son
Constitucién y Estatutos de Autonomia, pero que manifiestan la volun-
tad de ambas comunidades de alcanzar una singularidad juridico politi-
ca en el seno del Estado mediante la reforma estatutaria. No son las se-
mejanzas entre ambas propuestas, sino las caracteristicas del ambiente de
la época, lo que quiero resaltar.

Y valga una altima referencia histérica: en diciembre de 2003 se cons-
tituye en Cataluna el Gobierno tripartito presidido por Pasqual Mara-
gall. Avanza la elaboracion del proyecto de Estatuto que, entre otras co-
sas, pretende subrayar que el catalanismo del nuevo gobierno no es me-
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nor que el de sus predecesores. Se acercan las elecciones generales, y todo
parece indicar que el Partido Popular conseguiria una comoda mayoria
en las Cortes y se mantendria en el Gobierno. Ello significaba que un
proyecto autonémico maximalista y con voluntad de Constitucién no
tenia mas sentido que el de afirmacién catalana y desgaste de un Go-
bierno al que se sabia contrario a cualquier veleidad de ese tipo. De algu-
na manera, algo como lo que se esperaba que pasara con la propuesta del
Lehendakari. Cuando el candidato R odriguez Zapatero afirmé que apo-
yaria lo que aprobara el Parlament de Catalufia, sus palabras se interpre-
taron sblo en clave electoral. No era previsible que los resultados fueran

los que fueron.

Tras las elecciones del 14 de marzo de 2004, Aquiles pens6 que podia
dejar definitivamente atris a la tortuga.

Se abre el “segundo proceso autondémico”, que repite buena parte de
las caracteristicas del primero. En éste habia una Constitucién recién es-
trenada, pero que apenas servia para abordar los problemas que se echa-
ban encima. Hubo que intentar suplir la falta de previsiones constitucio-
nales por una Ley Organica y de Armonizacion del Proceso Autonémi-
co, nacida con vocacién de disponer de fuerza constitucional. Como es
sabido, el Tribunal Constitucional desarbold el intento: no hubo ley es-
pecial, y el desarrollo autonémico de la Constitucidn se encomendd a
los Estatutos.

La imposibilidad de prever con caricter general los problemas explica
que a lo largo del proceso se cometieran no pocas inconstitucionalidades.
Recuérdese la multiplicacion de las competencias que asumian las Comu-
nidades con caricter de exclusivas “sin perjuicio” de las que correspondi-
an al Estado, es decir, con caricter compartido, o el rosario de inconstitu-
cionalidades puesto de manifiesto por Tomas Villarroya en las tramitacio-
nes de los primeros Estatutos, o exageraciones como la inclusién del capi-
tulo “De la Administracion de Justicia en el Pais Vasco” en el titulo II de
nuestro Estatuto, que trata “de los poderes del Pais Vasco™...
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Son algunos ejemplos de algo de lo que no se derivaron males espe-
ciales. En primer lugar porque ni las competencias fueron exclusivas, ni
la Justicia poder del PaisVasco, ni las irregularidades de la tramitacion si-
multinea de los Estatutos vasco y catalan, o la reiniciacidn del gallego, o
la reforma de la LO de modalidades del referéndum y la sustitucion de
la voluntad autonémica de Almeria para salvar el incumplimiento de los
requisitos del articulo 151 CE fueron objetadas por nadie, porque hubie-
ra sido peor el remedio que la enfermedad. En definitiva, tales irregula-
ridades formales no tuvieron trascendencia. Sobre todo, porque venian
aceptadas por un gran pacto, por el acuerdo de poner en marcha un pro-
ceso impulsado por todos, y que fue capaz de reconducir los eventuales
excesos verbales a la 16gica constitucional.

En el presente proceso autonémico, dice Cruz Villalon, se emprende
nuevamente la sustitucién de la estructura territorial del Estado por otra,
y nuevamente se parte de cero, queriendo poner en marcha un “segun-
do Estado de las Autonomias” sin las limitaciones de los afios 80, y sin
previa reforma de la Constitucion: “De este modo, la reforma de la
Constitucidn, y en esto la historia se repite, se ha desplazado a la refor-
ma de los Estatutos”.

Pero junto a tales semejanzas se incorpora una notable diferencia: la
ausencia total de acuerdo entre los grandes partidos, y la falta de consen-
so entre la doctrina, con los resultados de todos conocidos.

3. CATALUNA: LOS FUNDAMENTOS DE LA REFORMA

Vayamos, por fin, al analisis de la reforma catalana, poniendo de relie-
ve los presupuestos teéricos de los que parte para conseguir las referidas
finalidades que se proponia.

3.1. No hay modelo autondmico. El principio dispositivo

El intento de cambiar el modelo sin cambiar la Constitucion obligaba a
realizar una peculiar interpretacion de ésta desde presupuestos que, por otra
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parte, no eran novedosos. Se considera, en primer lugar, que no existe un
modelo constitucional autondémico. En segundo, se subraya la efectividad
del principio dispositivo v, finalmente, se subraya la capacidad del Estatuto
de Autonomia, elemento del “bloque de constitucionalidad” para afectar a

la interpretacién de las categorias constitucionales en materia autondmica.

No existe un modelo constitucional territorial en Espafa y, de haber-
lo, estd caracterizado por una permanente apertura. Es contradictorio
pensar en “cerrar” tal modelo. La tesis no puede considerarse reiteracion
de la de Pedro CruzVillalon, que sefiald en su temprano trabajo “La es-
tructura del Estado o la curiosidad del jurista persa” que la Constitucion
de 1978 habia operado una desconstitucionalizacién de la forma de Es-
tado, toda vez que permitia la existencia de un Estado unitario, de uno
federal, regional con mayor o menor grado de autonomia, bien politica
o administrativa, total o parcialmente descentralizado, con igual o dife-
rente grado de autonomia entre sus componentes...

Si en 1981 podia tener sentido tal apreciacidn, no era facil mantener la
tesis veinticinco afos después.Valga la cita del que fue mi querido profesor
de Historia del Derecho, D. Francisco Tomas y Valiente, que habia caracteri-
zado nuestro primer sistema autondémico como basado en una “diversidad
en la diversidad” (Comunidades dotadas de distinta autonomia) a diferen-
cia del modelo federal, de “igualdad en la diversidad” (igual autonomia de
los Estados miembros), pero que pedia en los primeros noventa que se con-
siderara cerrado el modelo y se dejara de invocar el principio dispositivo.

Porque este era, ya entonces, el principal argumento de las Comunida-
des “liebre”. Tal principio dispositivo, que no esta acogido en la Constitu-
cidn, sirvid para realizar aquella diversidad en la diversidad derivada de una
Constitucibén “tabla de quesos” en que cada territorio incorpora a su Es-
tatuto lo que quiere de entre lo que se le ofrece. Pero invocarlo después
de que las reformas de los noventa culminaran la asuncién de competen-
cias en el marco del articulo 149 CE tenia otro significado: suponia enten-
der que no hay modelo, y que lo que fue instrumento para la puesta en
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marcha del sistema seguia siendo Gtil para su indefinida redefinicion. Im-
plica, como dice Lopez Basaguren, que la desconstitucionalizaciéon del
modelo territorial y el principio dispositivo no eran el resultado de la ne-
cesidad impuesta por las circunstancias historicas de los primeros momen-
tos sino que se convertian en una virtud del sistema, que permitia abordar
la resolucion de las nuevas necesidades catalanas.

Pero habia un modelo, mis o menos flexible, que es en buena medi-
da el resultado de la actividad del Tribunal Constitucional, cuya jurispru-
dencia ha ido definiendo las categorias y buena parte de los contenidos
de lo que Aragén Reyes llamd, por eso, “Estado jurisprudencial autono-
mico”. Ello habia permitido definir unos limites y unas reglas de juego
que ahora se trataba de reinterpretar o, quiza mejor, redefinir.

3.2. Papel del Estatuto en el “bloque de constitucionalidad”

Entre ellos esta la nociéon de “bloque de constitucionalidad”. El tér-
mino implica que los conflictos planteados en el orden territorial auto-
némico han de resolverse desde la Constitucion, pero que, en no pocas
ocasiones, han de tenerse en cuenta otros parametros: desde luego, los
Estatutos y, también, las leyes (particularmente las organicas) a que llama-
ra la Constitucién en el ambito autondémico.

El Estatuto, norma dotada de particular rigidez, aprobada mediante el
concurso de la voluntad de las Cortes y del Parlamento autondémico, ade-
mas de la del electorado de la Comunidad en las del articulo 151 CE, actta
como elemento basico en la delimitacién competencial y en la interpre-
tacion de la Constitucion territorial. A partir de esta afirmacién, los auto-
res del Estatuto deducen que la particular importancia de los Estatutos en
el bloque de constitucionalidad obliga a que el Tribunal Constitucional
haya de adecuarse a la nueva realidad normativa: las reformas estatutarias
tienen que incidir en las categorias definidas por el Tribunal Constitucio-
nal anteriormente, incluso cuando la interpretaciéon que éste realiz6 no
derivara del anterior Estatuto sino de la Constitucidn.
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Si ello es asi, el Estatuto puede intentar delimitar las competencias del
Estado mediante su definicién de las competencias autonémicas. A esto
se orienta el llamado “blindaje competencial”, doble mecanismo que
pretende definir el alcance de las respectivas atribuciones del Estado y de
la Comunidad particularmente en las materias compartidas. Por una par-
te, se definen las categorias alterando el sentido que les venia dando la
jurisprudencia constitucional. Ello es particularmente chocante cuando
el articulo 111 del Estatut reduce el alcance de la normativa basica del
Estado, a “principios 0 minimo comin normativo en normas con rango
de ley, excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo con la
Constitucidén y el presente Estatuto”. El segundo mecanismo es la deli-
mitacién como exclusivas de multiples concretas atribuciones en mate-
rias compartidas, con lo que se pretende que tales aspectos no pudieran
en ningn caso incluirse entre las cuestiones que el Estado considerara
basicas y, en consecuencia, sometidas a limitaciones derivadas de su legis-

lacién de aquel caracter.

Entre los diversos problemas que plantea esta técnica, me referiré tini-

camente a tres.

Por una parte, tal definicién de lo basico ignora la Constitucién, que
deja en manos del Estado tal tarea: “determinar el alcance de lo basico
no es funcién que corresponda al legislador estatutario, y mucho menos
al autondémico, sino exclusivamente al Estado en el marco de la Consti-

tucion y los Estatutos de Autonomia” (Rodriguez Bereijo).

En segundo lugar: dicho procedimiento pretende consagrar en una ley,
aunque fuera una ley tan particular como un Estatuto de Autonomia, una
determinada interpretacion de la Constitucion, cerrando cualquier otra. Ac-
tuando asi, el Estatut reproducia la técnica de la LOAPA o, como sefial6 Luis
Ortega, actuaba como una especie de LOAPA invertida, que pretende im-
poner una determinada interpretacidon de los preceptos constitucionales re-
lativos a las competencias exclusivas, compartidas y ejecutivas, cerrando
cualquier posibilidad de intervencion al legislador, ordinario u organico.
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Finalmente, no parece razonable utilizar una técnica que permite defi-
nir en el Estatuto de una Comunidad un elenco de aspectos que no pue-
den ser considerados basicos por el Estado, de modo que lo basico puede
ser diferente en cada Comunidad (y de hecho lo era entre los estatutos
andaluz y catalan).

3.3. Legitimacion para obtener una autonomia diferente: Nacion e Historia

La designacién de una Comunidad como nacionalidad tuvo desde el
comienzo efectos ambivalentes. Por una parte, parecia implicar una par-
ticular distincion con respecto a las meras “regiones”. Por otra, eso mis-
mo podia habilitarles para conseguir una autonomia diferente.

En el debate constitucional del articulo segundo nadie pretendid deri-
var singularidades de la caracterizacion como region o como nacionalidad,
y parecib haber acuerdo con la opinién de Roca Junyent, que hizo notar
que de la distincién no se seguian diferencias juridicas ni politicas y que,
en definitiva, serian nacionalidades aquellas comunidades que decidieran
incorporar tal calificacién en sus Estatutos. De hecho, en las reformas esta-
tutarias de los noventa no pocas Comunidades se definieron como nacio-
nalidades, afadiendo en ocasiones otras precisiones al término.

Si la designacién no se redujo a las tres Comunidades de la disposi-
cidn transitoria segunda, que habian plebiscitado en el pasado Estatutos
de Autonomia, sblo ellas pretendieron legitimar la consecucién de una
autonomia diferente en base a su condicion de nacionalidad. Posterior-
mente, también so6lo en ellas se intentd singularizar la autonomia invo-
cando su carcter ya nacional. La razén es igual a la precedente, aunque
ahora utilizando un titulo de generalizacién aparentemente mas dificil
pero de justificacidon constitucional también mas problematica, dado que
la Constitucidn reserva el término a “la Nacién espafiola, patria comin
e indivisible de todos los espafioles”.

En el Estatut se recoge la afirmacién nacional catalana de forma indi-
recta, al sefialar en el Preambulo que “El Parlamento de Cataluna, reco-
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giendo el sentimiento y la voluntad de la ciudadania de Cataluna, ha de-
finido de forma ampliamente mayoritaria a Catalufla como nacién. La
Constitucién Espafiola, en su articulo segundo, reconoce la realidad
nacional de Cataluna como nacionalidad”. De modo aparentemente mas
explicito, el articulo 8, dedicado a los “simbolos de Catalufia”, se abre se-
falando que “Catalufia, definida como nacionalidad en el articulo pri-
mero, tiene como simbolos nacionales la bandera, la fiesta y el himno”.

Dos elementos inseparables del caracter nacional tienen idéntica rele-
vancia en su doble caricter de afirmacién de la singularidad y argumen-
to para una autonomia diferente: la historia y la lengua.

La Historia, también evocada en el Preambulo cuando se refiere a la
“vocacion constante de autogobierno” que ha mantenido a lo largo de
los siglos el pueblo de Catalufa, se convierte en el mismo lugar en argu-
mento juridico, al fundamentar el autogobierno de Catalufia “en la
Constitucidn, asi como en los derechos histéricos del pueblo catalan
que, en el marco de aquella, dan origen en este Estatuto al reconoci-
miento de una posicion singular de la Generalitat”.

La lengua, elemento basico de la definicidén nacional catalana, recibi-
ra en el Estatuto un tratamiento mas detallado que intenta garantizar en
él el régimen lingiiistico que habia venido definiéndose por via legal.
Mis que probablemente se trataba de reforzar una normativa de cuya
constitucionalidad podia dudarse. De hecho, su definicion estatutaria ha
servido para eliminar las dudas.

4. UNA SOMERA CARACTERIZACION DEL ESTATUT RE-
SULTANTE: ESTATUTO-CONSTITUCION

A juicio, entre otros, de Mufioz Machado, es éste tema relativo al ori-
gen y legitimidad del poder de la Generalitat el que aporta novedades
mas importantes con respecto al Estatuto anterior. Ahora se subraya mas
el aspecto del Estatuto como Constitucién en la medida en que incor-
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pora elementos que sugieren una definicién del soberano: nacién catala-
na, pueblo catalan del que emanan los poderes de la Generalitat, dere-
chos historicos del pueblo catalin (“que el presente Estatuto incorpora
y actualiza al amparo del articulo 2, la disposicion transitoria segunda y
otros preceptos de la Constitucidon”), en los que se fundamenta el auto-
gobierno de Cataluna.

La vocacion de Constitucidn que tiene el nuevo Estatut, sefialada por
numerosos autores, se manifiesta en la voluntad de totalidad de la regu-
lacién, incorporando derechos, deberes y principios rectores, detallada
mencién de los poderes de la Comunidad, régimen local, una pormeno-
rizada regulaciéon de las competencias y de instituciones de todo tipo,
prevision de participacién en no pocos entes estatales y europeos, los
principios de la financiacién... y el subrayado de la bilateralidad en las
relaciones con el Estado.

Como senala Mufioz Machado, el texto tiene coherencia y regula
mejor cuestiones que no habian funcionado aunque excede en ocasio-
nes el ambito propio de un Estatuto, ignorando las previsiones constitu-
cionales. En no pocos casos el Estatuto entra en materia propia de la
legislacion basica del Estado, o define contenidos reservados constitucio-
nalmente a la ley orginica (en financiacién, Poder Judicial, relaciones
Sindic de Greuges — Defensor del Pueblo...).Y, como hemos comenta-
do, se separa claramente de la jurisprudencia constitucional en materias
de indudable trascendencia.

Ello explica la amplitud del recurso, que planteaba la inconstituciona-
lidad, total o parcial, de 113 de los 223 articulos del Estatuto, y de 8 dis-
posiciones adicionales y tres finales, ademas de tres parrafos del pream-
bulo. Ello obligaba a una revision total del Estatuto, lo que incorporaba
algin elemento negativo, aunque produjo, a mi entender, un efecto final
positivo.

Fue negativo el que el recurso se presentara como negacioén total del
texto, lo que pudo exacerbar reacciones, por una parte mas o menos
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identitarias frente a la agresion exterior vy, por otra, de oposicién politi-
ca por parte del partido del Gobierno de Espaiia, temeroso de una des-
calificacién juridica que pudiera afectarle politicamente. Todo ello influ-
y6 en la penosa politizacion de casi todo lo que tuvo ver con el proce-
s0, posibilito la extraordinaria e incomprensible prolongacién del mismo
y permitia temer que, fuera cual fuese el fallo, la sentencia iba a ser recha-
zada por todo el mundo.

Sin embargo, la propia amplitud de la demanda obligaba al Tribunal
a opinar sobre el modelo territorial espafiol en su conjunto. Cierto es
que algo de eso habia intentado ya en la STC 247/2007 sobre el Esta-
tuto de Valencia, extensa y prolija recopilacién de la jurisprudencia so-
bre materia autonémica que recibié nutridas criticas (sobre todo por
acoger una distincién entre validez y eficacia que permitia que hubiera
normas estatutarias ineficaces pero validas). Parecia que la sentencia va-
lenciana habia de prefigurar lo que hubiera de ser la catalana pero, afor-

tunadamente, no fue asi.

5.LA SENTENCIA

La sentencia que nos ocupa permite dibujar, con relativa claridad, los
elementos centrales de nuestro Estado autondémico.Y, pese a la aparente
divisién del Tribunal, lo hace desde un acuerdo basico de la mayoria de
sus miembros. Como ha sefialado Francesc de Carreras, la mayor discre-
pancia se produjo en torno al tema de la nacidn, pero en el resto —con
la excepcion del magistrado Rodriguez Zapata, que invocod mas causas
de inconstitucionalidad- el desacuerdo se planted en torno a la utiliza-
cién de la técnica de la interpretacién conforme que, en opinién de la
minoria, hubiera debido de ser sustituida por mas declaraciones explici-
tas de inconstitucionalidad.

Son conocidos los inconvenientes de las sentencias interpretativas, y es
cierto que su utilizacién por el Tribunal Constitucional en este caso

Academia Vasca de Derecho Boletin JADO. Bilbao. Afio IX. N° 20. Diciembre 2010, pp. 11-38
Zuzenbidearen Euskal Akademia JADO Aldizkaria. Bilbo. IX. urtea. 20 zk. 2010eko abendua, 11-38 or.



JAVIER CORCUERA
El modelo de Estado Autondmico espaiiol tras la STC 31/2010

sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia

plantea algunas perplejidades. La necesidad de realizar una lectura de la
ley que, en lo posible, permita el mantenimiento de las normas suscep-
tibles de interpretacién conforme a la Constitucién, y la comprensible
voluntad de reducir, al menos aparentemente, el impacto de una senten-
cia critica, lleva en ocasiones al Tribunal a “reconfigurar la Ley que juzga,
recreandola; lo que (senala en su voto particular el Magistrado Conde
Martin de Hijas) implica invadir el espacio 16gico de la potestad legislati-

va”, cosa que se hace en alguna ocasion.

Por otra parte, es cierto que la interpretaciéon del Tribunal puede pos-
teriormente ignorarse en los desarrollos normativos realizados por la ley
o por la Administracion, particularmente cuando, como en el caso de la
lengua, la vigente ley que desarrolla el tema no ha sido declarada incons-
titucional y cuando es mas que dudoso que la Administracién se plantee
modificar sus usos en lo relativo a la comunicaciéon con los ciudadanos.
Junto a ello, el elevado niimero de los preceptos cuya constitucionalidad
obliga a una interpretacién conforme, no todos los cuales han sido lleva-
dos al fallo, puede dificultar el control de algunos “olvidos”. Son riesgos,
en cualquier caso, que habrin de ser abordados por los jueces y por la
Administracién, y por el propio Tribunal Constitucional si se le plantea

el control de la legislacién aprobada ulteriormente.

Ello supuesto, comentaré los aspectos centrales de la sentencia, antes
de realizar una valoracién final sobre el grado en que la sentencia ha

afectado al modelo de Estado autondmico.

5.1. Rechazo de los elementos legitimadores de la diferencia:
5.1.1. La nacién

La sentencia anula la potencialidad que pudiera derivarse de una auto-
nomia basada en la nacién/nacionalidad catalana, en la invocacién de los
derechos histéricos y, aunque no entre explicitamente en el mismo tema,

en la consideracion de la lengua.
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Por lo que toca a la mencién que realiza el PreAmbulo a Catalufia co-
mo “nacién”, el Tribunal afirma, en primer lugar, que el preAmbulo ca-
rece de alcance juridico interpretativo, por lo que no podria deducirse
ninguna consecuencia juridica ni legitimacion especifica para conseguir
un trato diferenciado invocando tal afirmacion:

“En atencidn al sentido terminante del art. 2 CE ha de que-
dar, pues, desprovista de alcance juridico interpretativo la referi-
da mencién del preAmbulo a la realidad nacional de Catalufia y a
la declaracién del Parlamento de Catalufia sobre la nacion catala-
na, sin perjuicio de que en cualquier contexto que no sea el juri-
dico-constitucional la auto-representacion de una colectividad
como una realidad nacional en sentido ideoldgico, historico o
cultural tenga plena cabida en el Ordenamiento democratico co-

mo expresion de una idea perfectamente legitima.

Por todo ello, los términos «nacién» y «realidad nacional» refe-
ridos a Catalufa, utilizados en el preambulo, carecen de eficacia

juridica interpretativa, ...” (FJ] 12)

Por otra parte, la utilizaciéon del adjetivo “nacional” aplicado a los sim-
bolos de la Comunidad Auténoma no tiene por qué implicar referencia
a Catalufia como nacién, pues

“...cabe interpretar, de acuerdo con la Constitucidén, que con
la calificacién como «nacionales» de los simbolos de Catalufia se
predica Ginicamente su condicién de simbolos de una nacionali-
dad constituida como Comunidad Auténoma en ejercicio del
derecho que reconoce y garantiza el art. 2 CE, pues asi expresa-
mente se proclama en el art. 1 EAC y se reitera en el art. 8 EAC.
Se trata, en suma, de los simbolos propios de una nacionalidad,
sin pretension, por ello, de competencia o contradiccion con los

simbolos de la Nacién espafiola.” (FJ 12)

En consecuencia, las menciones a la nacioén catalana o a los simbolos
nacionales de Catalufa o no tienen significacion juridica o se recondu-
cen al caricter de Catalufna como nacionalidad.
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5.1.2. Los Derechos historicos

Por lo que toca a los Derechos historicos, su reconocimiento sirve
Gnicamente para justificar competencias en determinados ambitos, como
el derecho civil, la lengua o la cultura. En otro caso, “el art. 5 EAC seria
manifiestamente inconstitucional si pretendiera para el Estatuto de Au-
tonomia un fundamento ajeno a la Constitucion, aun cuando fuera afia-
dido al que ésta le dispensa. Sin embargo, el enunciado integro del arti-
culo permite descartar esa interpretacidn, asi como la de que con él se
hayan querido traer a colacion para la Comunidad Auténoma de Cata-
lufia los derechos histéricos a los que se refiere la disposicién adicional

primera de la Constitucién” (F] 10).
5.1.3. La lengua

A diferencia de los casos anteriores, el tribunal define explicitamen-
te la inconstitucionalidad de la expresion “y preferente” del apartado 1
del art. 6 (“La lengua propia de Catalufia es el catalin. Como tal, el cata-
lan es la lengua de uso normal y preferente de las Administraciones publi-
cas y de los medios de comunicacién publicos de Catalufia, y es tam-
bién la lengua normalmente utilizada como vehicular y de aprendizaje

en la ensefianza”).

La utilizacién de la técnica de la interpretacidon conforme ha permi-
tido restringir extraordinariamente la declaraciéon de inconstitucionali-
dades en esta materia, no siendo facil de entender que la citada inconsti-
tucionalidad no se haya extendido, en el mismo articulo, al articulo “la”
(el catalan es la lengua de uso normal y preferente de las Administracio-

nes publicas).

La sentencia afirma que ambas lenguas son de uso normal pues “(t)oda
lengua oficial es, por tanto -también alli donde comparte esa cualidad
con otra lengua espafiola-, lengua de uso normal por y ante el poder pt-
blico. También, en consecuencia, lo es el castellano por y ante las Admi-

nistraciones publicas catalanas, que, como el poder puablico estatal en Ca-
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talufia, no pueden tener preferencia por ninguna de las dos lenguas ofi-
ciales” (FJ 14) . Por ello, “(s)6lo los particulares, en tanto que titulares del
derecho de opcidn lingiiistica garantizado por el propio art. 33.1 EAC,
pueden preferir una u otra de ambas lenguas en sus relaciones con el
poder publico radicado en Cataluna. Y hacerlo, ademas, en perfecta
igualdad de condiciones por cuanto hace a las formalidades y requisitos
de su ejercicio, lo que excluye que, como pudiera resultar de una inter-
pretacion literal del apartado 5 del art. 50 EAC, quienes prefieran que su
lengua de comunicacién con las Administraciones sea el castellano hayan

de pedirlo expresamente” (F] 23).

Ha de decirse que es éste un ejemplo de interpretaciéon paradodjica,
pues parece contraria a lo que dice textualmente el referido apartado 5:
“La Generalitat, la Administracién local y las demas corporaciones publi-
cas de Catalufa, las instituciones y las empresas que dependen de las mis-
mas y los concesionarios de sus servicios deben utilizar el catalan en sus ac-
tuaciones internas y en la relacién entre ellos. También deben utilizarlo
en las comunicaciones y las notificaciones dirigidas a personas fisicas o
juridicas residentes en Cataluna, sin perjuicio del derecho de los ciudadanos a

recibirlas en castellano si lo piden.”’

También hace un esfuerzo notabilisimo el Tribunal para no declarar la
inconstitucionalidad del 35.1 (“1.Todas las personas tienen derecho a re-
cibir la ensefianza en catalan, de acuerdo con lo establecido por el pre-
sente Estatuto. El catalin debe utilizarse normalmente como lengua ve-
hicular y de aprendizaje en la enseflanza universitaria y en la no univer-
sitaria”) pese a afirmar que “(s)iendo asi que ambas lenguas han de ser
no s6lo objeto de ensefianza, sino también medio de comunicacién en
el conjunto del proceso educativo, es constitucionalmente obligado que
las dos lenguas cooficiales sean reconocidas por los poderes publicos
competentes como vehiculares, siendo en tales términos los particulares

titulares del derecho a recibir la enseflanza en cualquiera de ellas” (F] 24).
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5.2. Rechazo del disefio del sistema de reparto competencial
5.2.1. La definicion de lo basico y la definicién de submaterias

El Tribunal considera inconstitucional la definicién que realizaba el ar-
ticulo 111 sobre la capacidad del Estado de dictar las bases en materias de
competencia compartida. Decia el articulo: “En las materias que el Estatu-
to atribuye a la Generalitat de forma compartida con el Estado, correspon-
den a la Generalitat la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la
funcién ejecutiva, en el marco de las bases que fije el Estado como principios o
minimo comiin normativo en normas con rango de ley, excepto en los supuestos que
se determinen de acuerdo con la Constitucion y el presente Estatuto”.

Por razones obvias, que en parte se han adelantado antes, la sentencia
declara inconstitucional el Gltimo inciso, y recuerda la vigencia de su
jurisprudencia anterior: no corresponde al Estatuto, sino a la Constitu-
cibn (es decir, al Tribunal Constitucional que la interpreta) definir lo que
son las bases. Ello es asi por razén del concepto de lo basico y por razo-
nes practicas: “porque el concepto, el contenido y el alcance de las bases
no pueden ser, como regla general, distintos para cada Comunidad Au-
tonoma, pues en otro caso el Estado tendria que dictar uno u otro tipo
de bases en funcidn de lo dispuesto en cada Estatuto de Autonomia. De
otro, porque, siendo mudables las bases (STC 1/2003, de 16 de enero),
también lo es, en correspondencia inevitable, el ambito disponible por la
legislacion de desarrollo, de manera que la rigidez procedimental de un
Estatuto lo convierte en norma inapropiada para determinar con detalle
el alcance de las potestades inherentes a esa legislacion® (FJ 60).

Por otra parte, lo basico puede definirse por cualquier instrumento
normativo, incluso por actos de ejecucién del Estado: “también es posi-
ble predicar el caricter basico de normas reglamentarias y de actos de
ejecucidn del Estado (...),y son factibles en las bases un alcance diferen-
te en funcidn del subsector de la materia sobre la que se proyecten e
incluso sobre el territorio (...).Y ello no como pura excepcidn al crite-
rio que para el art. 111 EAC constituye la regla de principio (base prin-
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cipial o de minimo normativo, formalizada como ley), sino como ele-
mentos de la definicién del contenido y alcance de la competencia atri-
buida al Estado cuando éste es el titular de la potestad de dictar las bases
de la disciplina de una materia determinada” (FJ 60).

Tal declaracién de inconstitucionalidad afecta a la de otros preceptos
en que se reitera ese concepto de base al definir la competencia de la
Comunidad en determinadas materias (cajas de ahorro con domicilio en
Cataluna, estructura, organizacion y funcionamiento de las entidades de
crédito que no sean cajas de ahorro, de las cooperativas de crédito y de
las entidades gestoras de planes y fondos de pensiones y de las entidades
fisicas y juridicas que actian en el mercado asegurador).

Esa doctrina permite desarbolar el intento de fijar las competencias
autonémicas mediante la detallada relacion de las submaterias en las
materias de competencia compartida. Sin entrar en el analisis de cada
caso, se recuerda que las competencias del Estado son las que son, y no
pueden verse afectadas por el Estatuto.

5.2.2. La invasién de ambitos reservados a Ley Organica

La sentencia declara la inconstitucionalidad de numerosos preceptos
que inciden en materias que la Constitucidn reserva al legislador organi-
co. Afecta a la reserva a la LOTC vy, por consiguiente, es inconstitucional,
que los dictimenes del Consejo de Garantias Estatutarias tengan ““carac-
ter vinculante con relacion a los proyectos de ley y las proposiciones de
ley del Parlamento que desarrollen o afecten a derechos reconocidos por
el presente Estatuto” (art. 76.4 EAC), dado que tal caricter vinculante
diluye las diferencias entre Consejo y Tribunal Constitucional, fundamen-
talmente sustanciadas en el valor de cosa juzgada privativo de los pronun-
clamientos jurisdiccionales, “perjudicindose entonces el monopolio de
rechazo de las normas con fuerza de ley reservado por el art. 161 CE a
este Tribunal”, ademas de suponer “una inadmisible limitacién de la auto-
ridad y las competencias parlamentarias, con grave quebranto de los dere-
chos de participacion politica reconocidos por el art. 23 CE” (FJ 32).
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Es también inconstitucional, por contrario a la reserva de LO del
Defensor del Pueblo que establece el articulo 54 CE, el inciso “con ca-
racter exclusivo” del apartado 1 del art. 78 EAC que establece que “(e)l
Sindic de Greuges tiene la funcidn de proteger y defender los derechos
y las libertades reconocidos por la Constitucién y el presente Estatuto. A
tal fin supervisa, con cardcter exclusivo, la actividad de la Administracién de

la Generalitat...”

Es igualmente inconstitucional la incursién del Estatuto en materia
que la Constitucién reserva a la LOPJ, y particularmente su regulaciéon
de un Consejo de Justicia de Catalufia como “6rgano de gobierno del
poder judicial en Catalufia” que “actGia como 6rgano desconcentrado
del Consejo General del Poder Judicial, sin perjuicio de las competen-
cias de este ultimo, de acuerdo con lo previsto en la Ley Organica del
Poder Judicial”. En el FJ 47 de la sentencia, el TC considera que “es
notorio que el Estatuto catalan incurre en un evidente exceso” al crear
en el art. 97 un tal Consejo” y “es obvia la infraccion de los arts. 122.2
CE y 149.1.5 CE, (...) pues ningin organo, salvo el Consejo General
del Poder Judicial, puede ejercer la funcién de gobierno de los 6rganos
jurisdiccionales integrados en el Poder Judicial, ni otra ley que no sea la
Organica del Poder Judicial puede determinar la estructura y funciones
de aquel Consejo”. A partir de ahi, se confirma la inconstitucionalidad
de una serie de preceptos, por razones vinculadas con las que se acaban
de sefialar, en la medida en que otorga al Consejo de Justicia competen-
cias que son del CGP]J, atribuye a aquél la participacion en decisiones
que son de éste, o incorpora entre sus miembros al Presidente del TS]
de C, que lo preside.

Igualmente se declara inconstitucional, por invadir materia reservada
ala LOFCA, el inciso del apartado 3 del art. 206, que subordina la con-
tribucién de Catalufia “para garantizar que el sistema estatal de financia-
cién disponga de recursos suficientes para garantizar la nivelacién y soli-

daridad a las demas Comunidades Auténomas, con el fin de que los ser-
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vicios de educacion, sanidad y otros servicios sociales esenciales del Es-
tado del bienestar prestados por los diferentes gobiernos autonémicos
puedan alcanzar niveles similares en el conjunto del Estado” al hecho de
que éstos, “lleven a cabo un esfuerzo fiscal también similar.

Finalmente, también se declara inconstitucional, por contrario a la re-
serva estatal en materia de legislacion de haciendas locales el inciso que
se subraya del apartado 2 del art. 218:“2. La Generalitat tiene competen-
cia, en el marco establecido por la Constitucion y la normativa del Es-
tado, en materia de financiaciéon local. Esta competencia puede incluir la
capacidad legislativa para establecer y regular los tributos propios de los gobiernos
locales e incluye la capacidad para fijar los criterios de distribucion de las
participaciones a cargo del presupuesto de la Generalitat”.

La logica del Tribunal Constitucional, en estos casos, es la que hemos
comentado: lo que eran competencias del Estado siguen siéndolo. El Es-
tatuto es una ley organica, pero no puede regular materias que la Cons-
titucion reserva a ley organica v, en ningln caso puede limitar las com-
petencias exclusivas del Estado: “La distribucién competencial que opera
entre las propias leyes organicas explica que el Estatuto de Autonomia no
pueda regular toda la materia que en principio se reserva al género de la
ley mediante la cual se aprueba, pues en ocasiones la reserva organica lo
es, de manera exclusiva y excluyente, a una ley organica determinada (asi,
LOP]J), o a una especie del género comun. Este tltimo es el caso de las
leyes organicas de desarrollo de los derechos fundamentales (art. 81 CE).
Esa funcion de desarrollo no puede acometerse en una ley organica de
aprobacién de un Estatuto de Autonomia; y ello por razones que tienen
que ver con la condicién del Estatuto como norma institucional basica,
por un lado, y con su vigencia territorial limitada, por otro”. (FJ. 17).

5.3. Los limites del bilateralismo

Valga una Gltima mencién a un tema también relacionado de alguna

manera con las cuestiones competenciales: la frecuente inclusioén en el
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Estatuto de espacios de encuentro entre la Generalitat y el Estado a los
que se encomienda la toma de decisiones en materias de interés de la
primera. Destaca entre ellas la Comisién Bilateral Generalitat-Estado,
“marco general y permanente de relacion” entre los respectivos gobier-
nos, pero se definen otras, ademas de preverse la participacién de la Ge-
neralitat en la designaciéon de miembros de diversas instituciones del
Estado (Tribunal Constitucional o Consejo General del Poder Judicial),
y en varios organismos econdémicos y sociales del Estado.

El Tribunal nada objeta a la existencia de tales lugares de encuentro,
o a la posible participacién de la Generalitat en dichas instancias, pero
reitera la doctrina que acabamos de recoger: la bilateralidad, “amén de no
ser excluyente de la multilateralidad (...) no cabe entenderla como ex-
presiva de una relacién entre entes politicos en situacion de igualdad, ca-
paces de negociar entre si en tal condicion, pues (...) el Estado siempre
ostenta una posiciéon de superioridad respecto de las Comunidades Au-
tonomas (...). De acuerdo con ello el principio de bilateralidad sélo
puede proyectarse en el ambito de las relaciones entre érganos como una
manifestaciéon del principio general de cooperacidn, implicito en nues-
tra organizacidn territorial del Estado” (FJ 13). El Estatuto no es sede
inadecuada para contemplar féormulas cooperativas en asuntos que afec-
tan a competencias e intereses de la Comunidad, pero “es al legislador
estatal, pues estatales son los érganos y funciones en los que se prevé aqui
la participacién autondmica, al que corresponde determinar con entera
libertad la participacidén expresada, su concreto alcance y su especifico
modo de articulacidn, que no podra tener lugar en 6rganos de caricter
decisorio, debiendo en todo caso dejar a salvo las referidas participacio-
nes organica y funcional la titularidad de las competencias estatales even-
tualmente implicadas y la perfecta libertad que en su ejercicio corres-
ponde a los organismos e instituciones del Estado” (FJ 65).

La previsiéon de féormulas de colaboracién y cooperaciéon no condicio-
na el ejercicio de las competencias del Estado (FJ 73), vy “es a la legisla-
cién estatal a la que corresponde libremente determinar los concretos
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términos, formas y condiciones de la participacion de la Comunidad
Auténoma (...), debiendo en todo caso quedar a salvo la titularidad de
las competencias estatales eventualmente implicadas y la perfecta liber-
tad que en su ejercicio corresponde a los organismos e instituciones del
Estado” (FJ 84).

6. CONCLUSION

La STC 31/2010 sobre el Estatuto de Catalufia deja las cosas como
estaban en lo tocante al sistema de reparto competencial. No podia ser
de otro modo. El Estatuto implicaba una reforma del modelo territorial
constitucional sin reforma de la Constitucién (y, por otra parte, sin los
consensos que hubieran sido necesarios), ignorando categorias que habia
ido definiendo el Tribunal Constitucional no tanto desde la interpreta-
ci6n del bloque de la constitucionalidad, sino desde la interpretacion de

la Constitucidn.

Las aspiraciones a redefinir el modelo consiguiendo una autonomia
“de calidad”, en que la legislacidn bésica tuviera menor trascendencia y
fuera posible a las CCAA llevar a cabo mas eficaces politicas propias si-
guen siendo respetables pero su consecucién obligara a emprender otras
vias. La mejor seria, desde luego, la reforma constitucional, pero hay
otras. No puede olvidarse que, por lo que toca a los eventuales excesos
de los poderes centrales (Cortes o Gobierno) en la definiciéon de las
bases, los partidos que gobiernan las Comunidades tienen representacion
en el Congreso, donde pueden denunciar los eventuales excesos de la re-
gulacidn basica, y nada obsta a que se busquen vias que permitan partici-
par a las Comunidades en la elaboracién de las normas basicas o de ga-
rantizarlas, al menos, informacion sobre los proyectos estatales cuando se
trate de desarrollos por norma reglamentaria. Nada impide que el Sena-
do permita una mayor colaboracién entre el Estado y las Comunidades,
pues éstas, como ha subrayado J.J. Solozabal, “tendran elementos que
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aportar, y no s6lo para impedir la invasién de lo basico sobre sus propias
facultades, como destinatarios de la norma que han de desarrollar”, por
lo que su contribucién puede ser muy importante. No menos atil pudie-
ra ser el didlogo en las Conferencias Sectoriales para debatir y eventual-

mente consensuar anteproyectos.

En cualquier caso, mientras no se abra el proceso de reforma consti-
tucional, habra de plantearse el debate en el terreno de las criticas hacia
dindmicas legislativas impulsadas por los Gobiernos, y en la propuesta de
vias que, asumidas e impulsadas por la doctrina, faciliten su acogida por

la jurisprudencia, también por la constitucional.
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