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SUMARIO: 1. Preocupacion metodolégica e interdiscipli-
naria: problematica de urgencia.—2. Ideas-fuerza de signo consti-
tucional.—3. Principio medular: Espana como sujeto basico, para
la unidad, la igualdad y la solidaridad.—4. Fenomenologia de las
reformas estatutarias en las autonomias: criterio del Consejo de
Estado.—5. Doctrina de los votos reservados en el Auto del Tri-
bunal Constitucional de 15 de marzo de 2006.—6. Normativa
procedimental en la Constitucion, sobre la reforma de Estatu-
tos.—7. Contenido tematico de las reformas.—8. Panorama.—
9. Limites europeistas.

! Agradezco a la Junta de Gobierno de la Real Academia de Doctores de Espana, y al Presi-
dente de la Seccion de Derecho, la oportunidad de poder participar en la Mesa Redonda sobre La
Constitucion Espanola y los Estatutos de Autonomia junto al Dr. Ull Pont, quien hablé sobre ;Como
se puede modificar la Constitucion? En la presidencia nos acompané el Académico de Honor,
Excmo. Sr. Dr. Don Manuel FRAGA IRIBARNE, de cuya amistad y aprendizaje me precio desde
hace muchos anos. El, ademas, es padre de la Constitucion, acaso el mds preparado, sereno y
profundo. Gracias también a los embajadores que nos acompanan. Miembros de otras Academias,
ilustres militares, y personalidades que se han interesado por el tema. A ellos, y a nuestros com-
paneros esta Academia y amigos, gracias. Su presencia me ayuda, ademds, para aquello que, sin
duda, en esta horas de Espana, nos invitaria ORTEGA Y GASSET con exigencia: hacernos pensar,
y exponer con claridad, como esencia de la filosofia; en donde no hay claridad, puede encerrarse
una injusticia. V. nota 4. Por cuanto alli se expone, la doctrina del TC puede amagar el impac-
to de los Estatutos de Cataluna en los demds; y si no serd necesaria una reforma de la Constitucion
de 1978 para blindar, a favor del Estado, aquellas competencias que sean substanciales a la existen-
cia de aquél.
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1. PREOCUPACION MEDODOLOGICA
E INTERDISCIPLINARIA: PROBLEMATICA
DE URGENCIA

La actualidad del tema, la ha puesto de relieve el Dr.
Martinez Calcerrada. La cita a mi reciente obra El Estatuto de
Cataluvia como instrumento juridico. Una meditacion sobre Espa-
na, 20006, me sirve para una remision mas concreta que la del
tema general. Y me facilita la brevedad de esta introduccion.
Dado el caracter interdisciplinario del tema, destaco la actuali-
dad y urgencia del mismo. Eso me obliga a subrayar algunas
«circunstancias» al estilo orteguiano, en que nos encontramos
ahora. No solo por estar pendiente del Tribunal Constitucio-
nal la reforma —que es «nuevor Estatuto de la Comunidad de
Cataluna— de diferentes recursos, sino, ademas, por toda una
fenomenologia reformista estatutaria, que afecta a la mayor par-
te de las Comunidades —Valenciana, Aragon, Baleares, Anda-
lucia, etc.—. Culmina, asi un mimetismo, mas o0 menos cam-
biante. Y con un desenlace no meramente juridico, que es la
optica —la normativa— en que quisiera moverme, como subra-
yamos en los apartados ultimos.

Otras causas obligan a serenar el tema, aunque al tiempo nos
lleven a ominicomprender la cuestion. Asi, cito, como ejemplo,
unas «nstrucciones» dadas en el verano por la Abogacia del
Estado, dirigidas a los diversos Ministerios —un procedimiento
no facil de entender— tratando de llamar la atencion sobre una
reinterpretacion del Estatuto de Cataluna: la posible renun-
cia a los recursos de inconstitucionalidad ante el Tribunal Cons-
titucional, sobre aspectos concretos, y ciertas orientaciones
sobre la tramitacion de competencias, encontrandonos en fase
preelectoral autonémica. Insisto en mi deseo de que la diserta-
cion académica sea serena y sosegada, evitando sacar un «exto»
del «contexto» y que no se convierta en «pretexto» (consejo muy
académico).
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2. IDEAS-FUERZA DE SIGNO CONSTITUCIONAL

Una reforma de Estatutos de Comunidades Autonomas
debe situarse dentro del tipo peculiar de nuestra Constitucion.
(v. n. tr. La Constitucion en sus efectos en el Derecho Priva-
do», en la obra Propiedad inmobiliaria y seguridad juridica, 1995,
la cual no pertenece al tipo de las decimonoénicas, «débiles» o
«aetoricas» (la de las Cortes de Cadiz:...»los espanoles seran
justos y benéficos...». Ni a las «no escritas», del area americana
y anglosajona. Ni tampoco, estrictamente, a aquellas que nacen
con la influencia de KELSEN, entendidas como «arquitectura
formal de normas», pululando fuera los valores o pautas éticas,
etc. (Aunque el propio KELSEN rectificara su posicion neopo-
sitivista, en un librito ;Qué es Justicia, apenas divulgado entre
nosotros. Hay influencias de la Ley Federal de Bonn, y de la
italiana, partiendo de la Declaracion Universal de Derechos
Humanos de 1948, que es norma de validez interna. (V. n. ob.,
Introduccion al Derecho. Una concepcion dindamica del Derecho
Natural, 1975).

Dos caracteristicas peculiares de nuestra Constitucion: la
primera, que nuestra Carta Magna es fruto de la transicion po-
litica de signo reconciliador. Su importancia ha permitido poner-
la como ejemplo o «milagro», incluso, en Derecho Compara-
do. Ademas de los esfuerzos ideologicos principales, se intent6
resolver los problemas de un «secesionismo» latente desde el si-
glo XIX. De ahi también derivarian los limites y efectos de la
propia reforma (antes del desarrollo y experiencia de las Comu-
nidades Autonomas).

Y la segunda, por haber sabido y podido —seguramente
por el papel del maestro Antonio HERNANDEZ GIL, presi-
dente de las Cortes Espanolas, que sucede a FERNANDEZ
MIRANDA— de incorporar en el titulo preliminar una serie
de principios y valores, a los que se da fuerza normativa cons-
titucional, y que se hubieran podido situar en el breve pream-
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bulo. O darlos por supuesto como fuentes orientadoras, sin
caracter vinculante. Es, acaso, la modalidad mas destacada en el
orden juridico.

3. PRINCIPIO MEDULAR: ESPANA COMO SUJETO
BASICO, PARA LA UNIDAD, LA IGUALDAD
Y LA SOLIDARIDAD.

Para entender los limites y efectos de una reforma de Esta-
tutos, hay que partir de los siguientes tres aspectos normativos:

a) El Preambulo de la Constitucion es breve, y escueto,
situando a la da Nacion Espanola, como sujeto de donde ha de
desenvolverse los valores (me recordara el Preambulo de la
Declaracion de Naciones Unidas de 1948, antes citada: «esta-
blecer la justicia, la libertad, la seguridad y promover el bien
de cuantos la integran, en uso de su soberania»). Luego hablara
de una voluntad de garantizar la convivencia democritica, el
imperio de la ley como expresion de la voluntad general, la
proteccion de todos los espanoles y pueblos de Espana, en el
ejercicio de sus derechos humanos, culturas, tradiciones, len-
guas, instituciones. .. establecer una «ociedad democratica avan-
zada « (con la pluma de TIERNO GALVAN). Se termina con
la expresion «...las Cortes aprueban 'y el pueblo espariol ratifica la
siguiente Constitucion. . .»

b) Titulo Preliminar. Adelantamos aqui que la reforma
de éste exige automaticamente, para cualquier tipo de reforma
estatutaria, el procedimiento del articulo 168, con las exigen-
cias de disolucion de las Cortes, nuevas elecciones, aprobacion
por los dos tercios, y referéndum del pueblo espanol. Segin el
articulo 1.1, «Espania se constituye en un Estado social y democrd-
tico de Derecho, que propugna como valores superiores de su orde-
namiento juridico, la libertad, la justicia, la igualdad y el plura-
lismo politico.
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¢) Segun el articulo 2, Ja Constitucion se fundamente en
la indisoluble unidad de la Nacion espariola, patria comiin e in-
divisible de todos los esparioles, y reconoce y garantiza el derecho
a la autonomia de as nacionalidadles y regiones que la integran y
la solidaridad entre todas ellas .

De los mismos comentarios y libros a este respeto, he ele-
gido el que aparece en el volumen I, de la obra, en cinco
tomos, Jornadas de Estudio sobre el Titulo Preliminar de la Cons-
titucion, Madrid, 1988, en las que participamos nosotros, con
el trabajo citado. El prologuista es DE LA QUADRA SALCE-
DO, presidente del Consejo de Estado, quien, luego de recor-
dar el sentido transcendente de {Nacion espanola», ya desde las
Cortes de Cadiz, cita las primeras palabras del art. 1.1: <Espana
se constituye...». Y anade: Ja realidad cultural, historica, econo-
mica, etc., que es Espana, es el axioma desde el que se constituye
el Estado y el edificio constitucional. Esparia aparece asi como
sujeto en esa oracion gramatical que comienza la Constitucion, y
esa Esparia que tiene profundidad bistorica yy proyeccion de futuro
actuia como sujeto porque el pueblo espaniol es y encarna, en cada
instante, la realidad de esa Nacion espariola, y por eso quiso en
1978, y quiere constituirse, en Estado Social y democrdtico de
Derecho» (Quiza no pueda decirse mejor).

A partir de ahi, ademas de esa idea central y medular —Es-
pana, sujeto del que arranca la Nacion vy justifica el Estado—,
tenemos el principio de igualdad, como valor superior junto a
la libertad y la justicia (art. 1.1), y el principio de soberania
(art. 1.2): JLa soberania nacional reside en el pueblo espariol, del
que emanan los poderes del Estado». (Volvemos al citado art. 168,
que obliga a referéndum de todos los espanoles cuando una re-
forma afectase a la soberania nacional.)

Y, por otra parte, si bien en el art. 2.1, partiendo de la

indisoluble unidad de la Nacion espanola, es verdad que se
habla de «nacionalidades y regiones» —cuestion muy polémica
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que llevé a FRAGA IRIBARNE a votar en contra del primer
término—, en cuando se queria matizar dos realidades, no en
el sentido historico-cronologico, sino aquellas que se habian
situado con un mayor margen de descentralizacion o de auto-
nomia. En todo caso, en el propio precepto, habria de darse un
limite, que es el principio de «solidaridad» entre nacionalidades
y regiones.

4. FENOMENOLOGIA DE LAS REFORMAS
ESTATUTARIAS EN LAS AUTONOMIAS:
CRITERIO DEL CONSEJO DE ESTADO

La «weforma parcial del Estatuto de Autonomia de la Co-
munidad Autonoma de Cataluna» se ha convertido, sin duda,
en un «wuevo Estatuto». Durante dos anos de preparacion y
discusion, No solamente juridicas y politicas. Se aprobo y se
ha recurrido por el Partido Popular, por el Defensor del Pue-
blo y por varias Comunidades Autonomas. Hicimos un segui-
miento técnico-juridico, que consta en el citado libro El Esta-
tuto de Cataluna..., cuya tesis ha merecido la atencion, entre
otros, de destacados juristas’.

Pues bien, el 4 de marzo de 2005, el presidente del Gobier-
no, en uso de las facultades de la nueva Ley del Consejo de
Estado, en cuanto a los informes no sélo de los proyectos del
gobierno, sino de «preguntas previas», elevo consulta sobre
cuatro temas: la preferencia o no del varon en la sucesion a la
Coronay; la reforma del Senado; los efectos de la Constitucion

* No olvido la presentacion de esta obra, en la Real Sociedad Econémica Matritense de Amigos
del Pais, de Madrid,, junto a VERLADE FUERTES, Dalmacio NEGRO, que figuran en «Razén
Espafnola», octubre de 2006, y las intervenciones de FRAGA IRIBARNE Y LOPEZ-MEDEL
BACONES. De otro lado, GARCIA DE ENTERRIA, en un carifloso tarjetén, con su valiosa
coincidencia, me anade: confiemos en que Espana pueda superar tantas cosas estiipidas. No obstante
la valia de los trabajos de este dltimo sobre el pensamiento y desenvolvimiento de la tesis de
AZANA, aqui nos serd suficiente recordar las tesis de ORTEGA Y GASSET y LARRAZ, que en
diversas conferencias y foros hemos desarrollado. Estos textos integros se recogen en la revista
Torre de Lujanes, 2000.
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Europea; y la denominacion de las Comunidades Autonomas. (A
estas preguntas y respuestas he dedicado las paginas 51-81 de la
obra citada El Estatuto de Cataluna...)

El Consejo de Estado contest6 oficialmente, con fecha 16-
2-2006 (no para fin del ano 2005, que era lo previsto). Por
tanto, con posterioridad a la puesta en marcha del proyecto de
Ley Organica sobre el Estatuto de Cataluna, y cuya doctrina
ya no ha podido tener efecto en aquél. Me parece que el ana-
lisis de esa posicion dara objetividad, pues toda reforma estatu-
taria tiende a politizarse con excesos. (Se ha visto en el caso del
Estatuto de Andalucia, especialmente, y con mayor trascen-
dencia en los posibles Estatutos del Pais Vasco y de Galicia,
cada uno con las singularidades propias, relevantes para la
unidad de Espana y para su vigente Constitucion.)

En el volumen EI Informe del Consejo de Estado sobre la
reforma constitucional, Madrid, 2006, 930 paginas, se encuentra
el punto IV, dnclusion de la denominacion de las Comunida-
des Auténomas», paginas 124-177. El Informe, con buen crite-
rio, no se limita a la «denominacion», sino a la problematica
que subyace, al relacionar este tema con otros de la Constitu-
cion, y de las propias Comunidades Autonomas. Los puntos
de aquel estudio y que nosotros subrayariamos son, en sintesis,
los siguientes:

a) El Estado que nace (de la Constitucion) es un Estado
compuesto en el que el poder politico se divide entre unas ins-
tancias centrales, que actian en interés general y en nombre
del todo y otros entes dotados de autonomia politica, de am-
bito territorial limitado: las diecisiete Comunidades Autono-
mas que poseen organos legislativos y ejecutivos propios, y las
Ciudades, también, Auténomas, de Ceuta y Melilla» (pag. 148).

b) Pero —sigue diciendo en la misma pagina 148— da
Constitucion no ha construido ese Estado compuesto como un
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Estado nuevo, a partir de entidades preexistentes, que, segun la
concepcion clasica del federalismo, ceden a la Federacion una
parte del poder que hasta ese momento tenian. Lo que ha hecho
ha sido mas bien lo contrario: suscitar la creacion de entes terri-
toriales capaces de autonomia politica, a fin de distribuir entre
ellos una parte de las potestades que en el Estado unitario ejer-
cian en exclusividad los poderes centrales.. .el interés propio no
podia dejar en cuenta el interés general del todo, del Estado en
su conjuntor.

¢) a relacion entre el Estado y las Comunidades que lo
integran se plantea en los mismos términos que la que se da
entre el Estado y los ciudadanos...con los deberes de solidari-
dad de cooperacion y de colaboracion de las Comunidades
entre si y con el Estado» (pags. 148 y 149).

d) «La mayor relevancia constitucional (que se da en la
estructura del Estado a las Comunidades Autonomas) lleva
consigo, de forma congruente, una mayor rigidez en el proce-
dimiento de reforma que entraria de lleno en el ambito del ar-
ticulo 168> (pag. 150). (Ha sido, por cierto, nuestra tesis, desde
el primer momento y que se detalla en la obra aludida). De ahi,
que sugiera el Consejo de Estado reforzar el articulo 2, junto
a la idea de la indisolubilidad de la Nacion Espanola, y la
solidaridad. Y modificar en igual sentido, los articulos 137 y
143 (pags. 149 ss.).

e) «Pese a estar aprobado por Ley Organica, los Estatutos
no son leyes organicas, sino una fuente normativa distinta. Ni
las leyes organicas posteriores pueden modificar los Estatutos,
o desconocerlos, ni los Estatutos pueden ignorar o modificar
las leyes organicas existentes» (pag. 174).

f)  El ambito competencial de nuestras Comunidades Au-

tonomas esta cerca de agotar el campo que el articulo 149 les
reserva, cuando no lo ha agotado ya, y que esta situacion in-
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crementa un riesgo de que una nueva aplicacion trasvase los
limites que ese articulo establece» (pags. 161 ss.).

5. DOCTRINA DE LOS VOTOS RESERVADOS
EN EL AUTO DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
DE 15 DE MARZO DE 2006

Con posterioridad al criterio del Consejo de Estado, el
Tribunal Constitucional dicté Auto, de 15-3-2000, en el que se
declar6 la inadmision del recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto por el Partido Popular. La razén de tal inadmision era
fundamentalmente formal, ya que —se argument6— se referia
a un Acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados, que
no tenia fuerza normativa. No obstante, cinco magistrados
hicieron votos reservados, con mayor o menor penetracion,
con una coincidencia casi general, en el sentido de que desde
los Estatutos no cabe modificar la Constitucion en los térmi-
nos en que iba el Proyecto de Estatuto de Autonomia de Ca-
taluna. (Favorable a la admision del recurso fue la posicion de
los Letrados del Tribunal Constitucional, aunque el informe
de la Fiscalia General del Estado fue de signo contrario).

6. NORMATIVA PROCEDIMENTAL
EN LA CONSTITUCION, SOBRE REFORMA
DE LOS ESTATUTOS.

El Titulo VIII de nuestra Constitucion se refiera a la «or-
ganizacion territorial del Estado». En el articulo 137 aparecen
las Comunidades Autonomas, y en el siguiente 138, se garan-
tiza la solidaridad. El capitulo III de este titulo, dedicado a
aquéllas, marcan la constitucion de las Comunidades, por Ley
Organica, aprobada en las Cortes Generales, procedimien-
to, en consecuencia, propio para una modificacion (art. 144).
En el art. 145 se preceptiia que «n ningin caso se admitira
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la federacion de Comunidades». (Otro de sus limites). El
art. 146 da reglas para la elaboracion de los Estatutos, que se
inicia por los 6rganos de la Asamblea autonémica. El art. 147
describe el «contenido» de los Estatutos, denominacion, marco
territorial, etc. El art. 148 enumera las 23 competencias que
pueden asumir las Comunidades y las que el Estado puede
transferir dentro del marco del art. 149, en el que se senalan,
también, las de competencia exclusiva del Estado. Es impor-
tante citar el art. 149, sobre la prevalencia de las normas del
Estado en los casos de conflicto respecto de las de las Comu-
nidades Autonomas, anadiendo que «el derecho estatal sera, en
todo caso, supletorio del derecho de las Comunidades Autonomas».
El art. 150 se ocupa de la transferencia de medios en caso de
«delegacion de competencias». El art. 153, sobre el control
de la actividad de los 6rganos de las Comunidades Autono-
mas por el Tribunal Constitucional, por el Gobierno, por la
jurisdiccion contencioso-administrativa, y por el Tribunal de
Cuentas. Sobre el funcionamiento, en caso de incumplimiento
de obligaciones constitucional por las Comunidades, esta el
art. 155, que pudiera tener cierta operatividad en supuestos de
modificaciones estatutarias que se desviasen de su actuacion.
Aunque tal precepto —al igual que el art. 8— no han tenido un
desarrollo por ley organica, lo que no implica su afectacion a
los limites.

7. CONTENIDO TEMATICO DE LAS REFORMAS

Fijado nuestro criterio sobre la reforma de Estatutos, que
no puede afectar a la Constitucion, sin ser modificada ésta, en
los términos del art. 168, en estos momentos, con una fenome-
nologia problematica, puesta mas al vivo por la reforma del
Estatuto de Cataluna y sus efectos en el del Pais Vasco, los
puntos de friccion, actuales o de futuro, se pueden traducir en
los siguientes:
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a) Reafirmacion acerca de la unidad de Esparna, que es
plural, pero no plurinacional. Las referencias a «ealidades na-
cionales» en los preambulos o en el texto normativo, no ayu-
dan nada a la claridad.

b) El capitulo de las competencias hasta limites que se
produzca un adelgazamiento del Estado, tal que se impida cum-
plir las obligaciones de interés general.

o) El financiamiento es un grado o cuantia que pueden
quebrar la igualdad y la solidaridad, preocupacion que , y muy
bien motivada con LARRAZ, ante el Estatuto de Cataluna de
1932, y por VELARDE FUERTES, para el actual de 2000.

d) Las exigencias lingiiisticas para el acceso a cargos publi-
cos o actividades, sean civiles o militares, de la administracion
de justicia, Notarios, Registradores, u otros cuerpos.

8. PANORAMA

Pareceria aconsejable una reforma constitucional, para que,
recogiendo las experiencias de los anos transcurridos desde
1978, se puedan fijar claramente las competencias excluyentes
del Estado, y las susceptibles de delegacion. Los Estatutos,
como ramas, mas crecidas y desarrolladas, no pueden anular o
dejar sin savia, las raices y tronco comun, Espana, porque ter-
minaria por desintegrar la propia Constitucion. Al menos en
el plano juridico, habria que descartar la idea federalista, ajena
a esa Constitucion. Y hasta podria afectar a la Jefatura Supre-
ma del Estado?.

* BEvitarfamos incrementar lo que apunté Cristobal MONTES sobre que el «sentido de pon-
deracion, de equilibrio y de olfato politico de gran nimero de catalanes deja mucho que desear,
en el articulo Hereditas damnosa», publicado en Heraldo de Aragon, de 14-10-2006), o c6mo se
aprovecha una reforma estatutaria para situar en el preambulo del proyecto de Estatuto de las Islas
Canarias, un saldo de cuentas, con el antiguo régimen, incluso acusindole de abolir las peculiari-
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9. LIMITES EUROPEISTAS

Si la reforma de los Estatutos puede desfigurar el modelo
territorial, afectando a la Constitucion, cabria mencionar al
menos otros limites, que se encuentran en el normativa euro-
pea. Cuando se divulgo el proyecto de Tratado de Constitu-
cion Europea, se alegd que en su normativa habia preceptos
que ayudaban a defender la integracion y estabilidad del Estado
Espanol.

En efecto, para cumplir los efectos de competitividad y
solidaridad europea, es necesario una minima estabilidad. Por-
que de desdibujarse y desintegrarse por sucesion las institucio-
nes del Estado, en primer lugar, pudieran aparecer presuntos
Estados que tendran que negociar su incorporacion la Union
Europea. Pero, ademas, todo el juego de competencias y de
garantias para el libre comercio, libre circulacion de capitales,
de personas y de profesionales caeria por su base.

Con esta Optica, basada ademas por las posiciones del De-
recho Comparado —Alemania, Italia, Francia—, terminaria esta
reflexion académica sobre los limites y efectos de una reforma
de Estatutos de Autonomia en Espana’.

dades del régimen fiscal canario, cuando fue en los afos 1965-70, por via del Tribunal Supremo y
de la gestion juridico-sindical, se pudo reverdecer la vigencia de la Ley de Puertos Francos de 1900.
En resumen, ratificamos la posicion del colectivo «Gracian» (ABC de 5-9-2000), respecto a la
calificacion de Reformas ilegitimas de la organizacion territorial,, que por via de transferencias
excesivas se vaya en contra del articulo 2 del Constitucién, como anteriormente apuntamos.

* Este texto estd redactado como sintesis de la Mesa Redonda (al respecto V. nota 1), el 9 de
noviembre de 2006. En la Tertulia Cultural Casino de Madrid «Don Natalio Rivas», del 23 de
noviembre de 2006, tuve ocasion de contrastar estas conclusiones con las personalidades asistentes,
a la vista de que el proceso del mimetismo de reformas estatutarias, desgraciadamente, seguia en
aumento, aportindose las desviaciones en el Estatuto de Andalucia, las preanunciadas de Galicia,
de Aragon, de Extremadura, y aun de Castilla y Leén y de La Rioja. En el Pleno extraordinario
de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion del 27 de noviembre de 2006, siendo ponente
el académico Tomds Ramon Ferndndez Rodriguez, sobre «La nueva reforma de la Ley del Suelo»,
a los defectos importantes de cardcter administrativo e institucional, intervinimos nosotros para
preanticipar los riesgos de presuntas y «posibles» 17 normativas sobre la materia con ocasion de las
reformas de Estatutos de las Comunidades Auténomas. Y otro tanto puede ocurrir —segin se
anuncia— con los Programas de Educacion para la Ciudadania.
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