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Aquest article se centra en el paper de I’Estatut d’Autonomia de Catalunya
de 1979 i la seva reforma I’any 2006, en la creacio i el desenvolupament de 1'estat
autonomic espanyol com a model ecléctic de forma d’organitzaci6 territorial de

I’estat, que combina elements tipics de ’estat unitari i de ’estat federal.

1. Introduccio

L'Estat espanyol és, junt amb 1’estat frances, un dels estats més antics d’Europa,
1, seguint Franca, des del s. XIX s'ha manifestat a Espanya una forta tendéncia a la
centralitzacio. Ara bé, els intents de consolidar una estructura unitaria a Espanya, han
topat amb dificultats molt més fortes que les que hi han pogut haver a Franca. Entre
aquestes dificultats, cal destacar la resisténcia del diversos moviments autonomistes,
especialment els catalans i els vascos. I, també¢, el fet que la centralitzacio era una tasca
dificil ja que la diversitat va ser la nota caracteritzadora, des dels inicis, de la unitat

politica espanyola’.

Precisament, per poder comprendre millor 1’autonomia catalana contemporania
¢s indispensable prendre en consideracié el paper que juga I’estatut d’autonomia com a
norma que completa materialment la Constituci6 espanyola. En concret, la Constitucio
espanyola de 1978 i I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979 van suposar un canvi
radical respecte a la tradicional organitzacidé centralista del poder estatal a Espanya.
Precisament, I’objecte d’aquest article se centrara en el paper de I’Estatut d’Autonomia

de Catalunya de 1979 i la seva reforma 1’any 2006, en la creaci6 i el desenvolupament

! Fosses, E; Pérez Francesch, J.LL. Llicons de dret constitucional. Barcelona: Biblioteca Universitaria.
Enciclopedia Catalana, 24, 1994, p. 45-551 176-178.



de l'estat autonomic espanyol com a model ecléctic de forma d’organitzacid territorial

de estat®, que combina elements tipics de 1’estat unitari i de ’estat federal.

2. El model constitucional d'organitzacio territorial de I'estat

Després de quaranta anys de dictadura franquista es va promulgar la Constitucid
espanyola l'any 1978. Durant la transicid6 democratica espanyola la qiiestio de
I'autogovern de les regions va ser molt rellevant i aixo va donar lloc a un procés
irreversible de descentralitzacio de I'estat espanyol. D'aquesta manera, la Constitucié es
va elaborar buscant el consens de les diferents forces politiques parlamentaries per a
assolir el maxim grau de suport possible al text constitucional, encara que no hi havia

un consens sobre els aspectes concrets del model d'organitzacio territorial de 1'estat.

Es per l'anterior pel que la Constitucié espanyola no estableix cap model concret
d'organitzaci6 politic-territorial de l'estat, deixant la concrecié del model territorial
espanyol obert perqué¢ la seva definicio es realitzés per les forces politiques
postconstitucionals, dintre del que s'ha anomenat el procés autonomic. La dificultat del
consens constitucional sobre el model territorial de I'Estat ha quedat plasmada en
l'article 2 de la Constitucid espanyola que reconeix la unitat de la nacid espanyola i
alhora l'autonomia de les nacionalitats i regions que la composen, i la solidaritat entre

elles.

La manca de consens sobre un model d'estat va motivar que a la Constitucid
només s'establissin uns principis i estructures generals sobre el model d'estat, remetent-
se la seva concrecio i el seu desenvolupament a altres normes subconstitucionales, com
son els estatuts d'autonomia 1 les lleis estatals en base a l'article 150 del text
constitucional. En conseqiiencia, la Constitucié no estableix un determinat sistema
politic descentralitzat, sind solament les pautes que han de seguir-se en cas que tingués
lloc aquesta descentralitzaci6 (com aixi ha succeit). La imprecisié constitucional del
model d'estat ha fet que avui dia el sistema politic espanyol no disposi de les estructures
propies d'un sistema d'organitzacio territorial concret segons els tipus teorics classics.
Aixi mateix, la falta d'algunes de les institucions tipiques del federalisme i de

reconeixement explicit del sistema politic espanyol com una federacid, ha generat un

2 Colomer J.M. (1998). “The Spanish‘ State of Autonomies’: Non-Institutional Federalism”. Londres:
Frank Casas Publishers. West European Politics, vol. 1, nim 24, p. 40-52.



debat continu sobre la naturalesa del model d'estat a Espanya’. Actualment, les
posicions es troben entre les que consideren que I'estat de les autonomies és un model
d'organitzaci6é sui generis, d’estat compost, que no correspon a cap tipus predefinit
d'estructura territorial i les que creuen que es tracta d'una versid imperfecte d'estat

federal.

3. L’estatut d’autonomia de Catalunya en ’estat autonomic espanyol

L’estat autonomic significa la coexisténcia, en un mateix ambit territorial, de dos
tipus d’ordenaments: I’ordenament juridic estatal i els ordenaments juridics autonomics,
fonamentats a la Constitucid espafiola i, aquests ultims també en els estatuts

d’autonomia.

L’estatut d'autonomia és una norma pactada entre la Comunitat Auténoma i
I’Estat central, que, a la vegada que s'integra a 1'ordenament juridic espanyol (en forma
de llei organica, emanada per les Corts Generals espanyoles, segons ’article 81 de la
Constitucid espanyola), és també la norma institucional basica de la Comunitat
Autonoma (de manera que tota la produccié normativa de la Comunitat Autonoma es
troba jerarquicament subordinada a 1’estatut), integrant-se dins del bloc de la

constitucionalitat®.

L’Estatut, doncs, és la norma per mitja de la qual es dota de contingut el dret a
l'autonomia de Catalunya, és a dir, la que permet que aquesta, com a nacionalitat, accedeixi
al seu autogovern i es constitueixi juridicament com a comunitat autdnoma (en
conseqiiéncia, 1'Estatut no representa una expressid de sobirania, sind d'autonomia —
Senténcia del Tribunal Constitucional espanyol 4/1981-). Per aix0 és la norma
institucional basica de la comunitat autonoma, a partir de la qual es generen la resta de
normes juridiques autonomiques. Des d’aquesta perspectiva, 1'Estatut compleix tres
funcions essencials: 1) constituir juridicament la comunitat autonoma determinant-ne els
seus organs d'autogovern; 2) completar materialment la forma d'Estat que la Constitucio

dissenya; 1 3) determinar el sistema de produccié normativa propia.

3 Sala, G. Integracié politica: Institucions i processos. Barcelona: Fundacié Universitat Oberta de
Catalunya, 2009, Modul 2, p. 22-24.

* El bloc de la constitucionalitat integra el conjunt de normes que tenen la funci6 de distribuir i ordenar el
repartiment de competéncies entre 1’Estat i les Comunitats Autonomes, i el conjunt de normes que haura
d’aplicar el Tribunal Constitucional quan es tracti de resoldre un conflicte competencial entre les diverses
instancies de govern.



El procediment d’elaboracié de I’Estatut de Catalunya del 1979 es va dur a
terme a través de la disposicié transitoria segona de la Constitucid, la qual fa una
remissio a I’art. 151.2 del text constitucional’. Dues notes configuren decisivament la
naturalesa juridica de I'Estatut: per una banda, s’aprova en forma de llei organica
(norma que només pot emanar de les Corts Generals i que esta subordinada a la
Constitucid), 1, per una altra, 1'Estatut només té aquest caracter de llei organica des d'un
punt de vista estrictament formal (art. 81.1 de la Constitucio). Es una llei organica
totalment atipica, per ser una norma estatal i a la vegada autonomica, per el seu caracter
pactat entre les institucions estatals i les catalanes, per la intervencid del poble catala per
mitja del referéndum, que es donen tant en la fase d'elaboracié com en la de la reforma
de I'Estatut (participacié que en cap cas té lloc en la tramitacié de qualsevol altre tipus
de llei organica) i per la funcié que compleix 1’Estatut d’ Autonomia de Catalunya dins
I'ordenament juridic per manament exprés de la Constitucié de completar la forma

d’Estat que la Constitucid esbossa (art. 147.1 de la Constitucio).

El contingut minim que ha d'incloure qualsevol estatut d’autonomia és la
denominacié de la comunitat que millor respongui a la seva identitat historica, la
delimitacié del seu territori, la denominacio, 'organitzacié i la seu de les institucions
autonomes propies 1 les competéncies assumides dins el marc establert a la Constitucio 1
les bases per al traspas dels serveis corresponents a les mateixes. Aquesta llista
establerta a l'article 147.2 de la Constitucid no és tancada, per tant, I’Estatut pot regular
altres materies, com per exemple, en el cas de 'Estatut de Catalunya, sobre la regulacio6

de la condicid6 politica de catala, 1’organitzacio territorial, les finances o I’economia.

4. La reforma de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya (2006)6
La reforma de I’Estatut d’Autonomia de Catalunya s’ha d'ajustar al procediment

de reforma que ell mateix estableix, requerint-se, en qualsevol cas, 'aprovacid de les

> Respecte a les vies d'accés a l'autonomia, la Constitucié ofereix diversos procediments perqué els
titulars (regions i nacionalitats) manifestin la voluntat de constituir-se en comunitat autdonoma.

Hi ha dos procediments per a tot el territori, un de caracter general (art. 143.2, amb la variant de la
disposici6 transitoria primera), i un de caracter especial (art. 151.1), que exigeix una manifestacio més
amplia de la voluntat autonomica. Al costat d'aquests procediments, s'estableixen unes vies especifiques
destinades a ser utilitzades per determinats territoris: la disposicid transitoria segona —per a Catalunya,
Pais Basc i Galicia—; la disposicié addicional primera i la disposicié transitoria quarta —territoris forals,
especialment Navarra—, i l'article 144.5 i la disposici6 transitoria cinquena —Ceuta i Melilla.

® Barceld, M.; Vintrd, J. (coord.). Dret Public de Catalunya. Barcelona: Atelier, 2008, p. 75-114.



Corts Generals per llei organica i d’un referéndum entre els electors inscrits en els
censos corresponents (articles 147.3 1 152.2 de la Constitucid). La reforma estatutaria,
doncs, és exclusivament la que es duu a terme per mitja del procediment establert pel
mateix Estatut d’Autonomia de Catalunya. I, precisament, aquesta rigidesa en la
reforma de estatutaria es converteix en una garantia davant el legislador estatal i
autonomic del dret a l'autonomia, garantint-se una major estabilitat de la forma
d’organitzaci¢ territorial de I’Estat 1 de les relacions entre el poder de 1'Estat central 1 el

poder autonomic.

El parlament de Catalunya va impulsar diverses actuacions sobre la necessitat de
millorar i aprofundir en ’autogovern de Catalunya, que es van traduir en la constitucio
d’una Comissio d’estudi per a [’aprofundiment de [’autogovern i en 1’aprovacié d’un
informe de 20027, per part de la citada Comissio, on es va fer palesa I’existéncia
d’importants deficits 1 mancances en el desplegament de I’Estatut d’Autonomia de
Catalunya i en el nivell de I’autogovern assolit 1, és per aix0 que en aquest informe es
proposaven vies de millora. Entre aquestes vies es feia referéncia a la reforma
estatutaria, nomenant-se el 19 de febrer de 2003, una Ponéncia del Parlament de
Catalunya per tal d’elaborar una proposta de reforma de 1’Estatut d’autonomia, que va
seguir el tramits del procediment ordinari de reforma previstos a 1’article 56 de 1’Estatut

d’Autonomia de Catalunya 1979.

Malgrat la transcendéncia historica de 1’Estatut d’Autonomia de Catalunya de
1979, en el sentit de que va permetre la recuperacio del dret a I’autogovern de Catalunya
1 va fer possible el periode més llarg d’autogovern de la historia de Catalunya, els
especialistes van valorar que 1’autonomia de Catalunya, tot i ser d’una amplitud bastant
gran, era de baixa qualitat, causada fonamentalment per la interpretacié i I’aplicaciod
practica que se n’havia fet d’aquesta autonomia. Aquesta “administrativitzacié” de
I’autonomia de Catalunya suposava la corresponent perdua de capacitat de decisio
politica. Alguns dels indicadors que mostraven aquesta baixa qualitat de 1’autonomia
feien referéncia al deficit de Catalunya en el financament o la reduida capacitat de la
Generalitat per adoptar politiques propies en ambits materials complets 1 coherents per

I’expansid de les competéncies estatals, per exemple, a través de les lleis de bases o de

7 Publicat al butlleti oficial del Parlament de Catalunya de 5 de desembre de 2002, que va ser objecte de
debat i aprovacio pel ple del Parlament el dia 17 de desembre del 2002.



’abast extraterritorial dels fenomens objecte de les competéncies, reforgat amb el criteri
de I'interés general. El resultat de tot aix0 era que la majoria de lleis aprovades pel

parlament de Catalunya eren de contingut subvencional, organitzatiu i procedimental.

Tanmateix, el fet que a Espanya no hi ha mecanismes eficagos de participacio de
les comunitats autdonomes en les institucions estatals i en la determinacio de les seves
politiques (en son exemples clars el Senat, que hauria de ser un dels mecanismes de
descentralitzacié 1 de participacid6 i que no ha funcionat), i també la manca de
participacid en la designacio de membres d’organs constitucionals de I’Estat (del
Tribunal Constitucional i del Consell General del Poder Judicial, entre d’altres), com la
manca de participacid efectiva en les institucions comunitaries (excepte amb la
participacid minima del que suposa ser integrant del Comité de les Regions), va originar
la necessitat de canviar aquesta dinamica i intentar modificar aquest déficit col-laboratiu
sobre dues premisses basiques: gaudir de plena llibertat d’eleccid politica en les
competencies exclusives de la Generalitat de Catalunya, i en els altres casos arbitrar
sistemes de participacid en instancies estatals 1 mecanismes de col-laboracié amb altres

comunitats autonomes per adoptar politiques comunes.

Per tots els motius anteriors, el Parlament de Catalunya, amb el suport d’amplis
sectors socials 1 politics, va impulsar un procés de reforma estatutaria els objectius del
qual es podien resumir en dos: aconseguir més poder politic i aconseguir un millor

finangament per a Catalunya.

Aquests objectius de la reforma estatutaria partien del fet que la Constitucio
Espanyola de 1978 estableix un marc flexible per I’organitzacio territorial de 1’Estat,
basat en el dret a I’autonomia 1 en el principi dispositiu, la qual cosa implica que dins
del mateix marc constitucional, I’exercici del dret, la definicid i I’abast de I’autonomia
admet diferents concrecions (és a dir, ’existencia de diferents régims autonomics
heterogenis). Aquesta flexibilitat inicial, perd, no s’ha reflectit en el resultat, en la
mesura que s’ha generalitzat la constitucié de comunitats autdonomes amb un contingut
bastant homogeni de totes aquestes pel que fa al nivell d’autogovern. Tampoc I’Estatut
d’Autonomia del 1979 donava una resposta adequada a les noves exigencies politiques
que anaven apareixent, tant com a conseqiiencia de noves demandes i1 necessitats socials

com per la consolidaci6 i ampliacié d’organitzacions supraestatals (la Unidé Europea) i



d’un nou esquema de repartiment del poder politic, que passaria pel reconeixement de
nous drets i deures, de principis rectors de les politiques publiques i de la definicié d’un
sistema de relacions especific tant amb la Unié Europea com amb I’Estat i amb les

altres comunitats autonomes.

D’aquesta manera, es va considerar que la reforma estatutaria era una de les vies
amb més possibilitats per millorar 1 aprofundir en I’autogovern de Catalunya. Els limits
de la reforma estatutaria venien fixats per les regles i principis constitucionals, la funcio
constitucional dels estatuts d’autonomia atesa la seva posicio en el sistema de fonts 1 el
de la manifesta irraonabilitat logica, juridica o practica dels resultats assolits, de manera
que calia proposar técniques noves que conduissin a resultats 1ogics 1 adequats a les

finalitats perseguides.

Al respecte, la reforma estatutaria no pretenia modificar la Constitucid sino
respectar escrupolosament els seus limits i principis, perd si que pretenia aprofitar al
maxim les possibilitats que ofereixen els estatuts d’autonomia i la seva posicid
especifica en el sistema de fonts, per garantir i completar les competéncies de la
Generalitat, evitant d’aquesta manera la “desconstitucionalitzaci6” del sistema de
repartiment competencial. En qualsevol cas, la reforma que es va proposar era molt
amplia 1 profunda. I, en darrer terme, el pacte politic €s el que al final determina el grau
d’autonomia que pot assolir cada Comunitat Autonoma i les seves relacions amb 1’Estat,
1 el que, d’alguna manera estava en joc, en definitiva, era el grau d’heterogeneitat

politica que I’Estat estava disposat a acceptar dins del marc flexible de la Constitucio.

L’estructura de I’Estatut d’ Autonomia de Catalunya 2006 consta d’un preambul,
que assenyala que “el Parlament de Catalunya, recollint el sentiment i la voluntat de la
ciutadania de Catalunya ha definit Catalunya com a naci6 d’una manera ampliament
majoritaria (...)”; un titol preliminar, que defineix Catalunya com a nacionalitat; el titol
primer dedicat als drets, deures 1 principis rectors, matéries que s’inclouen per primera
vegada al text estatutari; el titol segon sobre les institucions; eel titol tercer respecte del
poder judicial; el titol quart fa referéncia a les competéncies de la Generalitat; el titol
cinque es dedica a les relacions de la Generalitat amb 1’Estat, amb altres comunitats

autonomes, amb la Unio Europea i a I’accio exterior de la Generalitat; el titol sis¢, en



relacio amb el sistema de financament; i, finalment, el titol set¢ es dedica a la reforma

del procediment de reforma de I’Estatut d’ Autonomia.

4.1. Principals novetats i canvis que proposa I’Estatut d’Autonomia de Catalunya
de 2006
Els principals canvis que proposa 1’Estatut catala 2006 respecte a 1'organitzacio

territorial de 1’Estat i les relacions entre Catalunya i 1'Estat es desglossen en tres
principals grups de reformes: el competencial, el de les relacions intergovernamentals i

el de la participacid en els organs constitucionals de I'estat.

4.1.1. Ambit competencial
En relacié amb l'ambit competencial ha de destacar-se, d'una banda, el bloqueig
de les bases competencials estatals amb la definici6 detallada del significat 1 contingut

de les competencies exclusives i excloents 1, d'altra banda, el finangament.

Pel que fa al bloqueig de les bases competencials de l'estat i la definicio de
competéncies, I’Estatut d’ Autonomia de Catalunya vol impedir que l'estat central tingui
la capacitat d'intervenir en matéries de competencia exclusiva per via de la legislacion

del que es considera basic per a tot I'Estat.

Fins a ara el Tribunal Constitucional havia decidit que les competéncies
exclusives de les Comunitats Autonomes no eren excloents, en el sentit que l'estat podia
regular tot allo que es considerés basic encara que interferis amb una competéncia
exclusiva autonomica, en virtut d’una interpretacié extensiva de l'article 149.1.1 de la
Constituci6 (“I’Estat t¢ competencia exclusiva sobre (...): la regulacié de les condicions
basiques que garanteixin la igualtat de tots els espanyols en 1’exercici dels drets 1 en el
compliment dels deures constituciones”). Amb el nou articulat estatutari s'intenta definir
de manera més precisa, en base a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, tot allo
que correspon a la competéncia exclusiva de la Generalitat de Catalunya perqué no
pugui ser considerat basic i1 per tant de competéncia estatal per via indirecta. Per
exemple, sobre la competéncia de Catalunya en ‘“comerc interior”, 1’ Estatut
d’Autonomia de Catalunya 2006 explicita que els horaris comercials son part d'aquesta
competencia. El Tribunal Constitucional fins a ara havia decidit que la regulaci6

d'horaris comercials era de 1'Estat en virtut de ser basic per a l'ordenament general de



l'economia i de la unitat de mercat. Respecte de la competéncia de Catalunya en “caixes
d'estalvis i fons de pensi6”, fins a ara el Tribunal Constitucional havia acordat que la
Generalitat tenia competencia al regular les condicions de caixes 1 fons de pensio que no
tinguessin activitat fora del territori autonomic. Aquelles entitats que actuen en el
conjunt del territori de 1'estat son regulades per aquest en funci6 de 1'ordenament basic
de l'economia. En canvi, D’Estatut d’Autonomia de Catalunya 2006 recull la
competencia de la Generalitat en aquesta materia de manera que pugui regular les

entitats amb seu catalana que actuen sobre el conjunt de 1'Estat.

Aquests exemples posen de relleu el significat del bloqueig de les bases tan
discutit durant el procés de reforma de I'Estatut, a la vegada que tamb¢ expliquen perque

el nou Estatut és un document llarg (223 articles).

Sobre el finangament, el canvi consisteix a obtenir capacitat recaptadora propia i
un increment de la capacitat impositiva de la Generalitat, la qual cosa implica incidir en
la recaptacid d’impostos 1 adquirir la titularitat de noves bases imposables, de manera
que la Generalitat decideixi que 1 quant s’ha de pagar en impostos 1 en quins conceptes.
Aquesta capacitat faculta a la Generalitat de Catalunya d'omplir més autonomament les
seves arques 1 d'establir condicions més atractives per a companyies i empreses per a

invertir a Catalunya, fent de Catalunya una Comunitat Autonoma més competitiva.

4.1.2. Ambit de les relacions intergovernamentals

En relacié amb el canvi institucional de relacions entre el govern central 1 el
catala, ’Estatut d’ Autonomia de Catalunya (Seccio Primera del Capitol I del Titol V;
articles 175 1 segiients) proposa, entre d’altres temes: un sistema d’administracio Unica,
de manera que les administracions catalanes s'encarreguin de l'execucio de les politiques
estatals en el seu territori; I’establiment d’una comissio bilateral Generalitat-Estat
concebida com la instancia de trobada i relacid permanent entre els dos ens, que ha de
permetre I’intercanvi constant d’informacio, la coordinacid de les politiques en les que
calgui articular les competéncies que desposa cada una i la cooperacié en tots els
assumptes d’interés comu (article 183); la possibilitat de sol-licitar al Govern de 1’estat
la intervencid en la delegacié negociadora sobre acords 1 convenis internacionals que
afectin el propi ambit d'autonomia de Catalunya (article 196); la capacitat d'establir

acords i convenis amb altres Comunitats Autonomes (article 178).



Alguns autors han destacat que aquest panorama relacional Catalunya-Estat
adopta criteris propis dels sistemes confederals més que dels federals. En els sistemes
confederals cada territori manté la seva sobirania i per tant té capacitat d'intervencid en
tots aquells acords que li afecten. La reforma no demana capacitat d’intervencid per a
negociar allo que afecta al propi ambit competencial, sin6 allo que afecta a Catalunya en
general. No es limita a ser una defensa de I'ambit competencial sin6 dels interessos de

Catalunya en qualsevol cas.

Per tant, el sistema de relacions intergovernamentals que suposa I’Estatut
d’Autonomia de Catalunya és molt nou®. Practicament cap sistema federal estableix
relacions exclusivament o principalment bilaterals amb les regions que la composen.
Habitualment, els interessos de les regions en un sistema federal es consideren en
conjunt, no individualment, mitjancant els Senats, permeten la participacid en conjunt

de les regions en les decisions centrals.

4.1.3. Ambit de la participacio6 en els drgans constitucionals de 1'estat.

Els diversos mecanismes de participaci6 de Catalunya en els organs
constitucionals de I'Estat és altre aspecte clau de la nova relacio entre Catalunya i el
poder central (Secci6 Segona del Capitol I del Titol V de I’Estatut d’Autonomia de
Catalunya).

La Constitucid espanyola practicament no estableix cap mecanisme de
participacio de les Comunitats Autonomes en 1'ambit de les institucions 1 les decisions
estatals que els afecten (excepte, la institucid del Senat, tot i que ja ha quedat més que
demostrat durant el curs que no assoleix la seva funcié com camera de representacio

territorial).

D'aquesta manera, I’Estatut d’Autonomia de Catalunya afirma el dret de
participar de la Generalitat en aquest ambits decisionals estatals (art. 174.3) 1 també

introdueix mecanismes que assegurin aquesta participacié en algunes institucions i

¥ Per altra banda, I’Estatut d’ Autonomia de Catalunya estableix els drets historics com a font i origen de
l'autogovern de Catalunya (article 5). Aquesta redaccid és també molt innovadora a nivell de dret
comparat.
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organs. En aquest sentit, la dificultat (o el problema) d'aquesta regulacio de 1’Estatut
d’Autonomia de Catalunya pot venir provocada pel fet que per a dur a terme aquesta
participacid es requereix una regulacid juridica de I'Estat que configuri aquestes
institucions i organs. Es a dir, es necessita que es modifiqui la legislacio estatal (i, en
molts casos, es tracta de lleis organiques, la qual cosa ho fa encara més dificil, per les
exigéncies de majories qualificades per a les seves aprovacions). Quant al contingut
d'aquesta Seccidé segona de I’Estatut d’Autonomia de Catalunya, es contempla la
participacio de la Generalitat en el Senat (article 179), el Tribunal Constitucional, el
Consell General del Poder Judicial (article 180), els organismes estatals de caracter

economic i social (articles 181 1 182).

5. L’estat autonomic vs. ’estat federal

Un estat federal, com a model ideal, se situa entre l'estat regional i la
confederacid. L'estat federal representa un pas més enlla en el grau de descentralitzacid
politica de l'estat regional, encara que es diferencia d'aquest ultim model pel fet que els
ens subcentrals en una federaci6 (a diferéncia de I'estat regional, com a Italia) ostenten
la titularitat de les seves competencies (la diferéncia, doncs, entre un model i un altre no
consisteix en el nombre de competéncies que exerceixen els ens subcentrals). En un
estat federal el govern central no pot decidir unilateralment la reduccié o I'eliminacié de
les seves competencies ja que les mateixes es garanteixen constitucionalment i estan
protegides d'una possible reforma constitucional unilateral per part del govern central o

altres ens federals’.

Una de les caracteristiques essencials dels estats federals consisteix en la
preséncia de dos nivells de govern, el central i els subestatals, amb capacitat de decisid
ultima sobre determinades materies. Espanya és un dels paisos d'Europa amb divisions
politiques més visibles sobre qiiestions territorials. Les desigualtats i rivalitats regionals
han assolit cada vegada més rellevancia en l'agenda politica de les ultimes decades. Pot
dir-se que actualment I'estat espanyol €s un dels més descentralitzats d'Europa i, sens
dubte, ha arribat al punt de descentralitzacié més elevat de tota la historia espanyola

contemporania. En aquest sentit, no hi ha dubte que a Espanya es dona aquest doble

? Barcelo; Vintro, op. cit,, 115 1 s.; i Aja, Eliseo. El Estado Autondomico. Federalismo y hechos
diferenciales. Madrid: Alianza Ensayo, 2003, p. 95 i s.
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nivell institucional, tant des del punt de vista organic com competencial. Per tant, a
Espanya existeix aquesta primera caracteristica principal dels estats federals. Cal
destacar que en el cas espanyol el poder judicial és unic a tot el territori estatal
(igualment succeeix a estats federals com Austria, Canada o la India on tampoc el poder

judicial esta dividit verticalment).

La segona caracteristica general dels estats federals que no es compliria en el cas
espanyol fa referéncia al paper del Senat espanyol. El sistema parlamentari espanyol es
caracteritza per ser un bicameralisme imperfecte, puix que el Senat espanyol és una
mera camera de segona lectura, amb una clara subordinacid del Senat respecte del
Congrés. Amb la qual cosa, Espanya manca d'un bicameralisme perfecte de tipus
federal, com existeix als Estats Units d’America, Alemanya, Canada, Austria, Suissa o
Belgica. El debat sobre la reforma del Senat és un tema permanent en I’agenda politica 1

’opini6 publica.

La tercera caracteristica fa referéncia a les relacions organiques i cooperatives
entre les Comunitats Autonomes i I'Estat central. Actualment, en qualsevol estat federal,
el sistema de participaci6 dels Estats membres en la federacid i la col-laboracio entre
tots ells és fonamental. En els ultims anys la majoria d'estats federals han passat d'un
federalisme estrictament dual a un model federal cooperatiu. No obstant aixo, a
Espanya, la falta d'institucions cooperatives federals (i entre elles, el Senat) és
possiblement la insuficiéncia més destacada de I'Estat de les Autonomies, amb el que es
dificulta enormement la integracié de les Comunitats Autonomes en les politiques de

I'Estat.

La quarta caracteristica de tipus federal i que si que es compleix a Espanya fa
referéncia al sistema de justicia constitucional, a través del tribunal constitucional (o, si
escau, els tribunals suprems) que s'encarreguen de resoldre els conflictes competencials
entre el Govern central i1 les regions. El conflicte sobre I'abast competencial de cada
unitat de govern pot revestir a Espanya dues formes principals. D'una banda, es poden
plantejar conflictes de competéncies entre governs. Aquest procediment dirigeix la
violacio de I'espai competencial d'una comunitat autonoma a través de les normatives 1
actes executius del govern d'altra comunitat. D'altra banda, es pot presentar un recurs

d'inconstitucionalitat. Si bé aquest procediment no esta reservat a la resolucid de
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conflictes competencials, els parlaments i els governs de cada unitat territorial estan
autoritzats a plantejar aquesta classe de recursos contra lleis centrals o autonomiques
que afectin 1'ambit de la seva autonomia. El paper del Tribunal Constitucional espanyol
com mediador en els conflictes entre els diferents nivells de govern és especialment
rellevant en el cas d'Espanya per dues raons. D'una banda, la manca d'institucions que
facilitin la comunicacid i la negociacidé entre comunitats autdbnomes i entre aquestes
comunitats fa que la conflictivitat competencial en forma de litigi sigui molt més alta
que en la majoria de sistemes federals. De l'altra, com que no hi ha mecanismes
alternatius de canalitzacid d'aquests conflictes, el Tribunal Constitucional s'estableix

com Unica institucid capag d'oferir solucions.

La cinquena caracteristica de tipus federal tracta sobre la reforma de la
Constitucid. En aquest sentit, la Constituci6 només preveu la participacio de les
Comunitats Autonomes en la iniciativa de la reforma constitucional. Les mateixes no
poden participar ni en el procés d'elaboraci6 ni en l'aprovacid6 del nou text
constitucional. Aquesta és potser la diferéncia més assenyalada entre el sistema

autonomic espanyol i els sistemes federals tradicionals.

La sisena caracteristica es refereix que les Comunitats Autdnomes no tenen
plena autonomia per a reformar els seus propis estatuts d’autonomia ates que els

mateixos han de ser aprovats també¢ per les Corts Generals.

La setena caracteristica recau en el sistema de financament de les Comunitats
Autonomes. A Espanya es compleix el requisit dels Estats federals de I'existéncia d'una
hisenda publica, tant per al conjunt de l'estat com per a cadascuna de les Comunitats
Autonomes 1, per tant, cada ens autonomic aprova anualment un pressupost d'ingressos i
despeses. Els principis de finangament autonomic sén tres (article 156 de la
Constitucid): l'autonomia financera, la solidaritat interterritorial i la coordinacid entre

hisenda estatal i hisendes autonomiques.
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Vistes breument aquestes set caracteristiques dels estats federals, algunes de les
quals es compleixen per I'Estat espanyol, pot argumentar-se tant que Espanya és federal

.1
com que no ho és'.

D'una banda, podria dir-se que l'estat espanyol no ¢és federal perque des d'un punt
de vista constitucional no ho és. La Constitucido no diu en cap moment que Espanya
sigui federal. Fins 1 tot les expressions habituals d'Espanya com “estat de les
autonomies”, “estat autonomic” o “estat de les comunitats autonomes” no apareixen en
el text constitucional (I’exemple de Suissa seria el cas a I’inrevés de I’epanyol, en la

mesura de que constitucionalmente es denomina Confederaci6 Helvética essent

realment una federacio).

Tampoc ho seria perque a l'estat espanyol no existeixen relacions cooperatives,
com ja s'ha vist, i sovint aquests mecanismes son vists com un cardcter definitori del
federalisme. A més, perqué¢ a Espanya es permet que les forces politiques estatals
reformin la Constitucio sense participacidé de les comunitats autonomes en l'elaboracid
del nou text constitucional, de manera que podrien afectar als poders autonomics de
forma unilateral i, finalment, implicar una falta de proteccio del dret a I'autonomia de
les mateixes. Finalment, podria argumentar-se que l'estat espanyol no seria federal ja
que les Comunitats autonomes no tenen capacitat per a elaborar i canviar els seus
estatuts d'autonomia de forma autdonoma, siné que es requereix una aprovacid pel

parlament espanyol.

En contraposicid, també seria factible afirmar que 1'estat espanyol és federal per
les raons que es detallessin a continuacio. Un primer argument faria referéncia al fet que
encara que la Constitucid no reconegui formalment la seva condicié d'estat federal no
implica que no ho sigui (el cas de Suissa serviria com exemple). Aixi mateix, part de la
doctrina diria que ¢€s federal perque la presencia d'institucions cooperatives seria una
caracteristica tipica dels federalismes cooperatius, perd no del federalisme en si mateix,
després, la seva manca no serviria per a dir que l'estat no és federal. En tercer lloc,
s'argumentaria que Espanya és federal dient que 1'article 2 de la Constituci6 protegeix el

dret d'autonomia de les comunitats autonomes, amb la qual cosa el qual es pugui

19°5ala, G., cit., op.cit., p. 22-24.

14



reformar la Constitucid sense participacid de les mateixes no provocaria una afectacio
de la seva autonomia. Finalment, sobre la participacié de 1'Estat central en I'elaboracio i
la reforma dels estatuts d'autonomia, s'afirmaria que 1'Estat espanyol ¢és federal atés que
la participacié de les Corts Generals en l'aprovacié i la reforma dels estatuts
d'autonomia no és més que un requisit formal, i a més, en diversos casos, el
procediment d'elaboracié i1 reforma dels estatuts d'autonomia també requereix un

referéndum (posterior) per part de la poblacié de la comunitat implicada.

Fins a aqui, s'han repassat alguns arguments pels quals es podria afirmar que
l'estat espanyol seria o no federal. No obstant aixo, segons sigui, es qualifica a l'estat
espanyol com estat compost, sui generis, federal no institucionalitzat, federal

imperfecte, gairebé federal, unitari-federal, entre altres expressions distintes.

En definitiva, entendre a I'estat espanyol com un estat federal dependra, en gran
mesura, de la definici6é de federalisme de la qual es parteixi. No és el mateix dir que
Espanya és un estat federal segons el concepte de federalisme tradicional defensat per
autors com William Riker o Duchacek, que son definicions de federalisme que tenen en
compte elements que si que té 1'Estat espanyol (com poden ser la descentralitzacid
politica o la garantia constitucional de l'autonomia), que dir que Espanya ¢és un estat
federal segons altres concepcions de federalisme diferents a les tradicionals, com podria
ser partir de la definicid del federalisme cooperatiu en el sentit que entén, per exemple,

autors com Daniel Elazar'', amb la qual cosa es diria que Espanya no és un estat federal.

6. El cas espanyol i Europa12

Comparant ’evoluci6 del cas espanyol i1 catala amb la d'altres régims
d'autonomia regional a Europa, cal destacar que les actuals pressions en relacié amb la
globalitzacid, junt amb la necessitat de reconciliar la diversitat étnica, religiosa,
lingiiistica, etc.., en una mateixa unitat estatal, aixi com la necessitat de millorar la
governanga del sistema, ha produit un increment significatiu en el nimero d’estats
europeus de considerar les avantatges de la descentralitzacié i dels sistema politic
federal. La confirmacié simbolica d’aquesta tendeéncia ens la dona I’organitzaciod

constitucional actual dels estats de la Unio Europea, considerant que quan es va realitzar

" Elazar, Daniel J. Exploring Federalism. Univ. of Alabama Press, 1987.
'> Vegeu Joachim Jens Hesse i Vincent Wright (eds.) Federalising Europe? The Costs, Benefits and
Preconditions of Federal Political Systems (Oxford: OUP 1996).
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I’acte constitutiu de la comunitat economica europea només un estat fundador tenia una
estructura de base federal o regional (Alemanya), i en I’actualitat realitat constitucional
molts estats regionalitzats (Alemanya, Bélgica, Italia, Austria i Espanya), o bé processos
de descentralitzacié a I’interior d’ordenaments tradicionalment unitaris (Regne Unit 1
Franca). D’aquesta manera, la problematica sobre les modalitats de participaci6 dels ens
descentralitzats en els processos de decisio de la Uni6 Europea és un tema avui
ineludible, que necessita de procediments adequats de col-laboracié entre els diversos
nivells institucionals que composen I’ordenament nacional, actualment hi ha una
multiplicitat d’experiéncies diverses per a reconeixer |’autonomia constitucional
d’autoritats locals. En definitiva, en la majoria d’estats europeus s’observen pressions
internes cap a la descentralitzacio 1 1’extensio de les propostes de reforma constitucional
que respon sobre la revitalitzacio de les demandes per autogovern de egions culturals
tals com factors externs com la globalitzacio o I’europeatitzaci6. Actualment, dins del
sistema legal europeu coexisteixen sistemes federals (Alemanya i Austria), formes de
regionalisme madur (Italia i Espanya), sistemes tradicionals unitaris amb processos de
descentralitzacido (Regne Unit 1 Franca), casos de regionalitzacio -o federalitzacio- per
dissociaci6 (Belgica), formes d’especial autonomia per alguns territoris dins del territori
nacional (Portugal, Finlandia, Dinamarca, Fran¢a i Holanda), tot aixo en el marc del
debat sobre la regionalitzaci6 respecte dels estats d’Europa de I’Est que recentment han

accedit a la Unié Europea.

7. Conclusions

L'Estat autonomic ressalta I'autogovern i descuida el govern compartit, en la
mesura que li manquen institucions que afavoreixin la participacié de les Comunitats
Autonomes en el poder estatal perd quines son les conseqiiéncies de la reforma

estatutaria catalana? manté aquesta deficiencia, la corregeix o 1’agreuja?

La creaci6é de nous sistemes de cooperacid per part de 1’Estatut aporten al
sistema autonomic aspectes de govern compartit que fins a la reforma estatutaria li
mancaben, malgrat que el caire bilateral dels forums de negociacié que estableix no
corregeixen les mancances institucionals de l'Estat de les Autonomies per a ser
considerat un estat plenament cooperatiu. L’Estatut d’Autonomia de Catalunya busca

la interaccio6 entre Catalunya 1 I'Estat, per tal de poder negociar allo que ha de fer un i
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I’altre govern, de forma més o menys unilateral i amb capacitat de pactar i de

renunciar al pacte.

Actualment, 1’Estatut d’Autonomia de Catalunya esta essent sotmes a una
revisido de constitucionalitat per part del Tribunal Constitucional com a interpret
suprem de la Constitucid, norma jerarquicament superior a I'Estatut. Si 1’Estatut
d’Autonomia anés en contra de la Constitucio, el contingut estatutari hauria de
declarar-se inconstitucional ja que un Estatut no pot alterar la Constitucio. A aquesta
situacio se li ha de sumar la realitat de que, com sigui que l'Estat autonomic esta
definit pel bloc de la constitucionalitat, i no només per la Constitucio, és
perfectament plausible que la reforma d'un o més Estatuts canvii el funcionament de
I'Estat Autonomic en diversos aspectes claus, 1 és perfectament licit que ho faci, ja
que l'origen 1 la definici6 de 1'Estat autonomic es troba en el bloc de la
constitucionalitat i no només en la Constitucid. En conseqiiéncia, 1’estat autonomic
permet que aquest pugui ser modificat sense reforma constitucional, la qual cosa és

una caracteristica insolita del sistema espanyol.

Publicat a laviedesidees.fr, 28 gener 2010

© laviedesidees.fr

17



