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TUDELA ARANDA, J. E/ fracasado éxito del Estado autondmico: una historia espa-

#iola, Marcial Pons, Madrid, 2016.

La construccién del Estado auto-
némico ha sido, y continda siendo, un
punto cardinal y en constante evolu-
cién de los previstos en la Constitucién
Espafiola de 1978. Esta situacion tiene
en la apertura de las previsiones consti-
tucionales a una de sus principales cau-
sas. En efecto, el hecho de que su edifi-
caci6n no quedase perfeccionada en la
propia Constitucién contribuyé a que
se sumasen otros agentes, de especial
relevancia, como la doctrina, la juris-
prudencia (en especial la constitucio-
nal), los érganos estatales y, por su-
puesto, los de las Comunidades Auté-
nomas. Es por ello que en la articula-
cién del Estado autonémico han parti-
cipado pricticamente la totalidad de
los sujetos afectados lo que, a todas
luces, es una consecuencia positiva de
nuestro modelo. La dificultad durante
el proceso constituyente para prefijar el
modelo autonémico derivé en un de-
bate mds pausado que favoreci6 una
construccion asentada en el principio
dispositivo lo que favoreci6, en un pri-
mer momento, la asuncién de compe-
tencias dependiendo de la voluntad de
autonomia de cada territorio. Esta asi-
metria inicial derivé en una simetria
sobrevenida del modelo que predomi-
n6 durante los afios centrales del desa-
rrollo del Estado autonémico y que,
incluso, fue calificada por la doctrina
como el «cierre del modelo autonémi-
co». En cambio, con el paso del tiem-
po, lo que parecia una construccién
exitosa y con ciertas dosis de originali-

dad de nuestro Estado autonémico de-
riv6 en una enmienda a la totalidad al
sistema por parte de diversos actores.
Ante ello una cuestién se presenta
como necesaria para tratar de solucio-
nar los problemas existentes en la con-
figuracién de la organizacién de nues-
tro Estado: ;Qué ha ocurrido?

El fracasado éxito del Estado auto-
némico se Nos muestra COMO una exce-
lente forma de conocer los entresijos de
la construccién del modelo autonémi-
co durante las cerca de cuatro décadas
desde el inicio de los debates constitu-
yentes. En sus pdginas el autor hace
uso de un criterio cronolégico para di-
lucidar los déficits y, al mismo tiempo,
las virtudes de su construccién. Para
llegar a dar respuesta a la principal hi-
pétesis que se plantea el autor —;qué
ha sucedido en los Gltimos diez afios
para que se pueda dar un cambio tan
radical?—, divide su investigacién en
dos grandes bloques: en el primero se
analiza la evolucion del Estado autoné-
mico desde sus inicios hasta la aproba-
cién de la Ley Orgénica 6/2006, de 19
de julio, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia mientras que
en el segundo hace lo propio desde la
Sentencia del Tribunal Constitucional
31/2010, de 28 de junio, hasta la ac-
tualidad.

La prueba irrefutable de que lo
verdaderamente enriquecedor de este
trabajo es el enfoque diferente del au-
tor al abordar el objeto de estudio lo
iremos desgranando a la lo largo de la

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nm. 38, 2016, pp. 729-771



766

presente recension. Asi lo indica Juan
José Solazabal en el prélogo al afirmar
que «El enfoque realista, sobre el te-
rreno, de José Tudela, le lleva a insis-
tir en una caracteristica del modelo
autonémico que muchas veces se deja
descuidada [...1» incidado en la rele-
vancia de aquellos aspectos que que-
dan extramuros de la Constitucion
Espaifiola, e incluso de los Estatutos de
Autonomia, pero que han afectado, de
forma directa, en el desarrollo de la or-
ganizacion territorial de nuestro Esta-
do. Esta vision, alejada de un teoricis-
mo galopante, es el resultado de la
combinacién de una visién prictica
con otra tebrica en la propia formacién
del autor.

La investigacién emprendida por
José Tudela trata de conocer el pasado
para entender el presente y dilucidar
las posibilidades de evolucién para el
futuro, aprender de los errores modifi-
cando lo que no ha funcionado, reto-
cando lo que si lo hace pero a medias
y, por tltimo, muestra la necesidad de
poner en valor los aspectos que se han
mostrado satisfactorios. Quizds esta
sea la clave del presente trabajo con un
alto contenido descriptivo que combi-
na con la distribucién, en toda la obra,
de tesis originales que constituyen lo
verdaderamente enriquecedor de este
trabajo y que se sistematizan en la par-
te final. Como ha sido apuntado, la
monografia se divide en dos partes. En
la primera se describe la construccién
y asentamiento del Estado de las auto-
nomias, proceso que se inicia en los
debates constituyentes y finaliza tras
la primera ola de reformas de los Esta-
tutos de Autonomia. Como es sabido,
el paso de un Estado unitario a otro
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descentralizado no result6 una tarea
sencilla sino que las dificultades en su
construccion devinieron en la apertura
de un modelo en el que el Constituti-
vo no siguid, en ocasiones, las previ-
siones fijadas por el Constituyente en
1978. Asi, se conformé un modelo con
grandes dosis de apertura, lo que faci-
lité el acuerdo entre los diferentes ac-
tores participes en el Proceso Consti-
tuyente. Una de las bases sobre las que
se asent6 la construccién del Estado
autonémico fue la asimetria. En este
sentido, la posibilidad de acceder a la
autonomia por dos vias, una para las
nacionalidades, con mds competen-
cias, y otra para las regiones, con atri-
buciones mds limitadas (arts. 151 y
143 CE, respectivamente). Este proce-
dimiento garantizaba, a priori, la asi-
metria del modelo autonémico y col-
maba las ansias de autonomia de Pafs
Vasco, Catalufia y, en menor medida,
Galicia. El autor analiza la evolucién
de la inicial asimetrfa a la perfecta si-
metria sobrevenida, lo que fue incluso
denominado como el cierre del mode-
lo autonémico (con los Pactos de la
Moncloa de 1992). Esta simetria es
percibida por el autor como un mal
aliado en la construccién del Estado
autonémico y, por ende, en uno de sus
déficits. Dicha situacién se corrigio,
en parte, con la aprobacién de los Es-
tatutos de Autonomia de segunda ge-
neracién, al volver a recoger las dife-
rentes sensibilidades dependiendo de
la voluntad de cada territorio.

En la presente monografia, Tude-
la va trasmitiendo diversos argumen-
tos que fundamentan su posicién
principal: el fracaso éxito del Estado
autonémico. No resulta azarosa la
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presencia de ambas palabras en el ti-
tulo, éxito y fracaso, sino que nos
muestran su tesis en la presente obra.
Dentro de la primera parte, el autor se
enfoca en una serie de puntos:

Por un lado, entiende que la dico-
tomia simetria/asimetria no es causa
directa del cuestionamiento del mode-
lo autonémico pero, en cambio, la tie-
ne muy en cuenta en el desarrollo de su
investigacion. De hecho, el desconten-
to de algunos territorios respecto de
los tintes homologacioncitas implicé,
en cierta medida, un incremento de las
aspiraciones competenciales de estos.

Por otro lado, los verdaderos défi-
cits van mds alld y alcanzan a muy di-
versos sectores. En un andlisis de la
primera época de la construccién auto-
némica el autor hace referencia no solo
a aspectos a mejorar sino, ademds, a
otras circunstancias que han favorecido
la construccién del modelo autonémi-
co. En esta época (aunque son aspectos
que pueden extrapolarse a la actuali-
dad), los déficits se circunscribian a la
conflictividad en la distribucién de
competencias entre el Estado central y
las Comunidades Auténomas, a caren-
cias en la financiacién, a la falta de re-
laciones intergubernamentales (coope-
racién), a las débiles estructuras de es-
tado o a la ausencia de responsabilidad,
entre otras. En cuanto a los aspectos
favorables, el autor sefiala la creacién
de entidades politicas propias, no solo
partidos nacionalistas sino partidos re-
gionalistas e incluso secciones regiona-
listas de partidos politicos nacionales
que han colaborado en la regeneracién
de cada Comunidad Auténoma y, por
lo tanto, de Espafia en su conjunto
(para Tudela la cara no tan positiva de

767

esta circunstancia es la influencia de
estos actores politicos, ciertamente no
previstos por el constituyente, en la
emulacién estatutaria). Ademads, existe
otra funcién paralela a la construccién
del Estado autonémico que el autor
considera de vital importancia en esa
primera concepcién optimista: el desa-
rrollo del Estado social cuyas compe-
tencias estaban atribuidas, casi en ex-
clusiva, a los entes autonémicos. Por
Gltimo, hace referencia a la importan-
cia de los partidos de corte nacionalista
para la consecucién de las mayorias
parlamentarias necesarias que garanti-
zaron la gobernabilidad, lo que favore-
ci6é que la voz de Catalufia y el Pais
Vasco se tuviera muy en cuenta y solu-
ciond, aunque fuese de forma temporal
y solo en estas dos Comunidades Auté-
nomas, los déficits en las relaciones in-
tergubernamentales entre las propias
Comunidades Auténomas y el Estado
central.

Ademds, Tudela localiza aspectos
a mejorar tanto del lado del Estado
central como de las Comunidades Au-
ténomas. Del lado de las autonomias,
considera que las Comunidades Auto6-
nomas no gozan de una calidad desea-
ble de autonomia (quizds haya mds
cantidad que calidad). Desde el punto
de vista del Estado central hace refe-
rencia a la falta de mecanismos sufi-
cientes para ejercer su poder compe-
tencial. Por ello, el problema es el mis-
mo: déficits en la calidad de los meca-
nismos que articulan el funcionamien-
to de un Estado federal. Esta idea que-
da perfectamente reflejada por la si-
guiente afirmacién del autor: «Lo im-
portante no era tanto cémo se descen-
tralizaba sino cuanto se descentraliza-

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nm. 38, 2016, pp. 729-771



768

ba». En este sentido, considera que la
trasmision de cuotas de poder a los
entes autonémicos hubieran requerido
la construccién de estructuras de esta-
do fortalecedoras del poder transferido.

Por wltimo, sefiala otros déficits
que se encuentran debajo de la alfom-
bra del aparente éxito en la construc-
ci6n autonémica. Entre ellos, destaca la
complejidad y confusién en la coopera-
cién horizontal y vertical, la mala com-
prension del papel de la Ley autonémi-
ca en el conjunto del ordenamiento ju-
ridico, la deriva presidencialista en
muchas Comunidades Auténomas que-
brando los equilibrios de control del
poder, la inexistencia de formas eficien-
tes de rendicién de cuentas, la falta
trasparencia en la asignacién de respon-
sabilidad, la ausencia de una cultura
federal (desde el Estado central, deriva-
do de la incomprensién y el poco respe-
to ante la asuncién de competencias
por parte de las Comunidades Auténo-
mas y, también, desde las autonomfias
al favorecer la cultura del ensimisma-
miento derivado de la falta de difusién
de sus logros como parte de un todo en
el que queda incluido el Estado central,
lo que mitigarfa la percepcién de con-
frontacién entre el Estado central y las
Comunidades Auténomas).

A tenor de lo expuesto, la tesis de
Tudela, tras la primera parte de la obra,
radica en la negacién de los problemas
estructurales existentes en la construc-
ci6én autonémica lo que, en su opinién,
ha venido lastrando su construccién
hasta nuestros dias. En este sentido, la
clave del buen estudio realizado radica
en la capacidad de prestar atencién a
todos los detalles, por insignificantes
que puedan parecer a primera vista, con
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el fin de aportar un diagndstico general
sobre el cual poder aportar recetas efica-
ces en la mejora de la construccién au-
tonémica. Tras un primer andlisis de la
evolucién del Estado de las autonomias
hasta la entrada en vigor de los prime-
ros Estatutos de segunda generacion, el
autor se centra en estos dltimos.

Dentro de esta ola de reformas,
aunque la mayorfa de ellas no fueran
técnicamente reformas sino aproba-
ci6én de un nuevo Estatuto, el autor
destaca la, comentada anteriormente,
vuelta a la heterogeneidad y el intento
de reconstruccién del modelo autoné-
mico fijado hasta el momento por los
propios Estatutos sin la necesidad de
un pacto estatal previo, al contrario de
lo que habfa sucedido hasta la fecha
(aunque es cierto que, como es sabido,
la entrada en vigor de los Estatutos re-
quiere de una aprobacién dual, tanto
del lado de la Comunidad Auténoma
como del Estado central asi como el
voto afirmativo via referéndum de los
sujetos activos de la autonomia con-
creta). Sin duda, el pasaje mds impor-
tante, en este avance lo constituy6 la
STC 31/2010 en la que, a pesar de
mantener en vigor la mayor parte del
Estatuto Cataldn dictando una senten-
cia con un marcado cardcter interpre-
tativo que limitd, en gran medida, la
aspiracion de reforma del modelo des-
de el propio Estatuto.

Entre los rasgos principales del Es-
tatuto Cataldn, destacaba un nuevo
modelo de relaciones con el Estado que
se concreté en la atribucién de mds
competencias, elementos de identidad
nacional, participacién junto al Estado
en las asignaciones de financiacién pro-
veniente tanto del propio Estado como
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de instancias europeas, el estableci-
miento de estructuras de estado y la
utilizacién del blindaje competencial,
técnica para tratar de dar solucién a
uno de los principales déficits en la
construccién autondémica, la falta de
claridad entre las competencias, tanto
estatales como autonémicas, que ha
permitido, sobre todo en época de crisis
econdmica, la recentralizacién estatal.
La decision del constitucional, a pesar
de utilizar la técnica interpretativa para
evitar declarar contrario a la Constitu-
cién algunos de los preceptos estatuta-
rios, desactivl, en opinién de ciertos
sectores, el objetivo del Estatuto cata-
ldn lo que favoreci6 que los rasgos prin-
cipales quedaran muy limitados.

Por dltimo, el autor se centra en
dos puntos. El primero de ellos, de
gran actualidad, es la crisis en el Esta-
do de las autonomias, especialmente
desde la perspectiva del proceso sece-
sionista cataldn. Mientras que en el se-
gundo hace referencia a las propuestas
de reforma constitucional con los que
hacer frente al actual reto de progresar
en la construccién del amenazado Esta-
do autonémico.

Tudela hace referencia a la exposi-
cién publica de los déficits existentes a
raiz del comienzo de la crisis econémi-
ca. En realidad, mds que la crisis fue-
ron las consecuencias politicas y juridi-
cas que la derivaron. De hecho, la rece-
sién econémica favoreci6 la visién de la
necesaria reduccién de la carga pablica
lo que ha venido perjudicando, espe-
cialmente, las estructuras instituciona-
les de las Comunidades Auténomas.
Un ejemplo de ello lo constituye los
efectos de la reforma del articulo 135
CE, entre los que se encuentran la li-
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mitacién presupuestaria de las Comu-
nidades Auténomas y el control por
parte del Estado central de su cumpli-
miento. Por ello, el fortalecimiento del
Estado central derivado de la crisis
econémica. Esta circunstancia se mues-
tra como un reflejo de los déficits en la
construccién del Estado autonémico al
verse este imposibilitado para fijar una
autonomia de calidad en la que, todas
las partes, cuenten con un catdlogo de
atribuciones que puedan llevar a cabo
sin limitaciones. Es por ello que el au-
tor hace hincapié en la fragilidad del
modelo y, por ello, en la necesidad de
hacerle frente. Esta circunstancia hace
necesaria una reforma que favorezca la
eficiencia autondémica a través de la
clarificacién de la distribucién compe-
tencial, el establecimiento de un siste-
ma de financiacién a través del cual se
garantice la estabilidad y seguridad en
su desempefio y la mejora de la visibi-
lidad y trasparencia en la actuacién de
cada administracidn, entre otras.

En segundo lugar, el autor hace
referencia a la denominada crisis de
integracién nacional. Se analiza la
cuestién de forma descriptiva, inclu-
yendo, en esencia, la evolucién del se-
cesionismo cataldn contempordneo.
En este punto, bdsicamente, se desa-
rrolla la situacién catalana desde una
perspectiva politica y social. Dentro
de la primera, Tudela hace referencia a
la deriva independentista del antiguo
CDC, a las contradicciones en el dis-
curso secesionista, a la debilidad dia-
léctica e ideolégica del Estado central
y su necesidad de deslegitimar la
aventura secesionista desde la ideolo-
giay lalegalidad. Respecto a la evolu-
cién social, se centra en el auge del
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apoyo independentista desde la STC
31/2010, demostrado por el incre-
mento de las manifestaciones popula-
res y evidenciado a través de estudios
demoscépicos (a pesar de que, cierta-
mente, en la actualidad no cuentan
con el apoyo de afios atrds).

Por dltimo, antes de entrar en las
propuestas de reforma constitucional,
resume los argumentos en pro de la in-
dependencia de Catalufia en uno histé-
rico, otro econdémico y un tercero juri-
dico-politico. El argumento histérico,
para Tudela, cuenta con altas dosis de
mutacién, hecho que perjudica, en
gran medida, la posibilidad de que los
ciudadanos puedan conformar una opi-
nién libre. En ningtin momento pone
en duda la legitimidad de la opcién
independentista pero hace especial én-
fasis en la veracidad de los argumentos
a utilizar. Ademds, destaca la falta de
justificacién del argumento econémico
para legitimar la independencia, lo
que no contradice la necesidad de un
debate sobre la financiacién autonémi-
ca en el que la posicién catalana debe-
ria ser fundamental. En cuanto al ar-
gumento juridico politico, el autor
descarga de responsabilidad a la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional so-
bre el Estatuto de Autonom{a de Cata-
lufia y cuestiona la constitucionalidad
de un Estatuto que, en su opinién, fija
estructuras de estado que son inconsti-
tucionales y, por ello, la Gnica via posi-
ble serfa la de la reforma constitucional
para su implementacién. Ademds, tras
realizar un andlisis comparado con la
situacién en Québec y Escocia, llega a
la conclusién de que la actual crisis de
integracién es, sobre todo, una cues-
tién ideoldgica que, con posterioridad,
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se trata de justificar Igicamente a tra-
vés de los argumentos histdrico, eco-
némico y juridico-politico.

Tras la realizacién de un andlisis
en el que autor desarrolla en profun-
didad la evolucién de la construccién
del Estado autonémico y en el que lo-
caliza los puntos débiles. La parte fi-
nal del estudio se centra en proponer
las posibles reformas constitucionales
con las que enderezar la situacién ex-
puesta. En primer lugar, se enmarca
la crisis del Estado autonémico den-
tro de otra global del modelo y vincu-
lada a la desafeccién ciudadana. En
segundo lugar, el autor hace hincapié
en la idea de que, en ocasiones, en el
diseflo y estudio de la organizaciéon
territorial no se han tenido en cuenta
determinados aspectos sociales, eco-
némicos, culturales e, incluso, politi-
cos que son de suma importancia para
lograr el éxito en la construccién au-
tonémica. En este sentido, tradicio-
nalmente, la dimensién sociolégica
del modelo ha venido siendo apartada
por la puramente juridica. Para lograr
una racionalizacién del modelo Tude-
la considera que la Gnica via es la re-
forma constitucional. Esta reforma,
segin el autor, contarfa con un reto
principal: lograr la consecucién de un
modelo basado en el tindem uni-
dad-autonomia y otorgando un espa-
cio a la diferenciacién. Para tal fin,
plantea una reforma en clave federal
con espacio a la asimetria. Esto es,
profundizar en los rasgos federales de
nuestro modelo, fijando medidas con-
cretas en el dmbito competencial,
como el establecimiento de la lista
Gnica estatal de competencias o el fa-
vorecimiento del didlogo a nivel ins-
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titucional entre Estado central — Co-
munidades Auténomas y Comunida-
des Auténomas entre si. Esta reforma
podria hacerse, segin plantea, tanto
reformando el senado como sustitu-
yéndolo por un Consejo. Por dltimo,
aunque sin 4nimo de exhaustividad,
se plantea la posicién y significado ac-
tual del Estatuto de Autonomia. En
esencia, considera que una reforma
constitucional no implica, necesaria-
mente, la profundizacién en las com-
petencias sino, por el contrario, la im-
plementacién de los instrumentos
que la garantizan. Todo ello presidido
por los ingredientes necesarios en
todo Estado federal: pacto, didlogo y
negociacion.

Por otro lado, Tudela entiende
que en una reforma constitucional se-
rfa necesario prestar atencién al simbo-
lismo y a la diversidad (al estilo de la
prevision del art. 2 CE al diferenciar
entre nacionalidades y regiones). En
este sentido, para el autor se hace nece-
sario una construccién con dosis de asi-
metria para encajar las singularidades
vascas y catalanas. En esta bisqueda,
como ha sido apuntado, se plantea es-

tablecer un marco identitario renova-
do, sobre todo, para estas dos regiones.
Para lograr tal fin propone, bien la ex-
plicitacién constitucional de la singu-
laridad catalana al estilo de la actual
Disposicién Adicional Primera de la
Constitucién Espafiola o el otorga-
miento de competencias especificas en
materia judicial, relaciones intergu-
bernamentales, lingiifsticas o de finan-
ciacién. Pero, claro, a su entender para
lograr que dicha reforma transcurra
por el camino adecuado resulta im-
prescindible la realizacién de una im-
portante labor pedagdgica que contri-
buya a la comprensién de estas modifi-
caciones en el resto de Espafia.

Esta dltima parte de la monogra-
ffa, dedicada a la respuesta constitucio-
nal, es una de la mds originales del li-
bro y, en esencia, se sistematizan las
recetas de Tudela para eliminar la pa-
labra fracaso del titulo de esta obra.
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