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1. Atodo lo largo de 1998 ha permanecido en la palestra un asunto de la
mayor actualidad para la comprension del Estado autonbrilnoasunto de
cuyo perfil evolutivo y de cuyo continuado caracter controvertido me he ocupa-
do ya en otras ocasiones. Y no por casualidad: para el pensamiento constitucio-
nal espafiol, es creciente foco de atencion la, a estas alturas obsesiva, indefini-
cion del “futuro del Estado autondmico” a partir del impresionante camino anda-
do en estos ya mas de 20 afios de vigencia (un hecho en si extraordinario en
nuestra historia) de nuestra Constitucion de 1978

La formula territorial y sus definiciones, y mas alla todavia de los sustancia-
lismos y de los fundamentalismos basados en guerras semanticas, los arreglos y
equilibrios de poder a los que pueda apuntarse a partir del trecho recorrido, con-
tindan animando una atmésfera polémica que no es desde luego académica ni
doctrinal, sino politica. Y de la buena, politica constitucional o politica de Estado.

Se ha dicho recientemente que, contra todo prondstico, el abigarrado y com-
plejo Titulo VIII, casi todo él dispositivo y transitorio, ha acabado columbran-
do con éxito, partiendo de uno de los Estados mas centralistas y veteranos en la
historia, uno de los Estados mas profundamente estructurados y descentraliza-
dos del mundo, que puede ser hoy calificado como un “Estado federal con
hechos diferenciales” (E. AfaPues bien, antes de ninguna otra consideracion,
lo primero que procede destacar es como, descuidado largamente por los juris-
tas, el problema de los largamente denominados “hechos diferenciales” en una
Espafa a la que reconocemos, casi desde siempre, como un pais plural, ha
emergido, en realidad, ednkingde prioridades de los constitucionalistas sélo
muy recientemente.

Y es precisamente esta ausencia o parquedad de “poso” o cimiento filosofico
previo, el factor que mejor explica (con otros, como veremos) la vitalidad en
Espafia de este debate acerca del “futuro” del Estado de las autonomias y el aco-
modo en su seno de un conjunto de pretensiones potjticsso modrbitan-

1. Sobre la férmula constitucional para la estructuracion territorial del Estado existe ya, como es
conocido, una literatura ingente. Por todos, una buena sintesis en J. J. Sdlazabates constitu-
cionales del Estado autonémijddc Graw-Hill, Madrid, 1997.

2. Con caracter general, una revision del itinerario recorrido durante estos 20 afios de andadura cons-
titucional puede ser encontrada en el volumen colectivo, bajo la direccién de L. Lépez Guerra & G.
Trujillo: XX afios de la Constitucion Espafiola de 19ZBPC, Madrid, 1999.

3. Las numerosas aportaciones del Prof. Eliseo Aja en la materia han quedado sistematizadas en su
reciente ensayBl Estado autonémico. Federalismo y hechos diferenciAlénza, Madrid, 1999.
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tes en torno al reconocimiento —al entender de algunos, hoy insatisfactorio— de
la plurinacionalidad como elemento constitutivo de dicha modalidad estatal.

Una relevante secuencia de acontecimientos, documentos y textos correla-
cionados con éstos da cuenta, a todo lo largo de 1998 y bien entrado este afio de
1999, de la pujanza de esta pretensién Deadaraciones de Barcelona, Gasteiz
y Santiagosuscritas por un conjunto de formaciones nacionalistas (CIU, PNV'y
BNG), y la Declaracion de Mérida suscrita a modo de respuesta por los
Presidentes de tres CC AA (Andalucia, Castilla-La Mancha y Extremadura)
gobernadas por una opcién politica no nacionalista (PSOE), nos sirven de base
y pretexto para una reflexion a propésito de la deriva autonémica, sus paradojas
—que son muchas—, sus desafios de futuro y las probabilidades (frente a tantas
dificultades) de afrontar estos con éxito.

Vamos a verlo por partes.

2. Las razones para una continuada preocupaciéon por el modo en que en la
Espafia autonémica conviven “diferencialismo” e integracién solidaria, o en
otras palabras, hechos diferenciales y federalismo (por mas que éste sea, hoy por
hoy, federalismo tendencialmente competitivo), son por descontado variadas,
pero no muy dificiles de explicar

En primer término, desde un punto de vista colectivo o global, el encuadre y
tratamiento juridico y hasta intelectual de los problemas aqui encerrados no
venia auspiciado por ningln entendimiento firme por parte de los actores capi-
tales del sistema. De entrada, el cuadro inicial de las preferencias de los con-
temporéaneos estudiosos de la ciencia constitucional en Espafia vino determina-
do por aquellos objetos mas urgidos de tratamiento dogmaético y desarrollo nor-
mativo; sélo posteriormente ha podido producirse una cierta recuperacion de las
cuestiones tedricas abiertas a la discusion o a la puesta en conexion del Derecho
positivo con otros enfoques —historico, politico y hasta filoséfico— convergentes
en la comprensién de un problema, no obstante real como pocos.

Ademads, por si lo anterior no bastara para explicar muchas cosas, el proble-
ma en si —la revivificacion del debate sobre el acomodo o no de los “hechos dife-
renciales” en el Estado autonémico— tard6 lo suyo en materializarse: primero,

4. Una aproximacion a la problematica de los “hechos diferenciales” en el Estado autonémico, en J.
F. Lopez AguilarEstado autonémico y hechos diferencialeEPC, Madrid, 1998.
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I6gicamente, fue necesario construir dicho Estado, “hacer” lo que hemos llama-
do “Estado autondmico sobrevenido” de entre las muchas opciones que la
Constitucion ofrecia.

En efecto, es sabido que el menu que debia ser afrontado por las Cortes cons-
tituyentes (1977-1978) se componia de tres platos. Tres platos, sélo dos de los
cuales podian, por asi decir, ser digeridos razonablemente casi en la inmediata
sobremesd) uno, la legitimacion democrética de todo poder politico y su suje-
cion consiguiente a Derecho y a responsabilitladtro, la aseguracion de posi-
ciones subjetivas de las personas (y los grupos en los que estas se integran)
mediante un tupido piélago de garantias jurisdiccionales (y no jurisdiccionales).

Ahora bien, el tercer reto, el relativo a la organizacion de los poderes publi-
cos, y en particular el tocante a la distribucion territorial del poder, no podia ser
resuelto en esa “unidad de acto”.

Aqui, indisputablemente, la carga histérica arrastrada era demasiado densa, y
la oportunidad de acertar, de no volver a fallar como otras veces en el pasado,
era demasiado buena como para dejarla pasar. Ello exigio al constituyente altas
dosis de imaginacion. Se pergefi6 para ello una combinacion de retérica princi-
pial (el art. 2 CE) y constitucionalismo procedimental, merced a la cual fue posi-
ble “edificar”, no por la CE sino a partir de la CE, un Estado compuesto que ha
devenido en la practica, con incontestable éxito, uno de los Estados mas des-
centralizados del mundo, sin nada que envidiar, en cuanto a intensidad y auten-
ticidad de la reestructuracion territorial del poder, a muchos de los Estados que
se llaman formalmente federales en sus Constituciones.

Durante afos, tal reestructuracion del Estado —sometidogu@lrubick a
los efectos del llamado “principio dispositivo”, funcionalisimo ingenio por el
gue determinados actores politicos-territoriales recibian legitimacion no sélo
para establecer Comunidades Autbnomas sino para establecer “suelos compe-
tenciales” (no techos, puesto que siempre son —y contindian siendo hoy- revisa-
bles al alza) que modificaban, por ello, las competencias del Estado— ocup 6gi-
camente la atencion preferencial de los cultivadores de las disciplinas juridicas.

Recientemente, sin embargo, el problema de la “diferencialidad” de ciertas
CC AA, su “insatisfactorio” acomodo en el Estado autonomico y, en definitiva,
su proyeccion sobre un esquema de asimetria autonémica, en el que, conforme
a esta férmula, no todas las CC AA disfruten de un estatuto exactamente homo-
géneo o igual al de las demas en el marco del Estado, ha sido “sacado del arma-
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rio” y situado como objeto de seminarios, debates y publicaciones crecientes en
foros especializados.

3. ¢ Qué ha pasado aqui? Varias cosas, pero podemos sintetizar el cambio de
situacion distinguiendo dos planos de analisis, uno politico y otro juridico.

a) Desde un punto de vista politico, se han producido dos fenémenos dignos
de consideracion.

i) Por un lado, el relativo a las perfectamente conocidas consecuencias de
la desaparicién de las mayorias absolutas que durante casi 11 afios habian
caracterizado (a beneficio del PSOE) el circuito parlamentario del Estado
hasta 1993. La nueva situacion de mayorias relativas (primero del PSOE,
luego, desde 1996, del PP) requeridas de otros apoyos para llevar adelante un
programa de Gobierno (toda vez que las fuerzas principales del sistema de
partidos, PPy PSOE, dialogan mal y “a cara de perro”, ejecutando consignas
fuertemente confrontacionales) se ha traducido, como es obvio, en una mul-
tiplicacion exponencial del valor de mercado de los votos parlamentarios de
las minorias nacionalistas (primero, la vasca y la catalana; luego, y como
consecuencia de un efecto-emulacion e imitacion transparente, la de
Coalicion Canaria).

ii) Un segundo fendmeno, menos comentado y conocido, me parece sin
embargo no menos importante: se trata de las consecuencias de los segundos
grandes Acuerdos Autondmicos con los que se ha impulsado el “proceso
autonomico”: los Acuerdos de 28 de febrero de 1992 (Gobierno, PSOE y PP)
se tradujo expresamente en una “racionalizacion” y “homogeneizacion” del
Estado autondmico, con la asi denominada “equiparacion sustantiva” entre
las CC AA “del 151" y las CC AA “del 143 CE” (!%)

Pues bien, hoy cabe afirmar que a partir de esa “equiparacion” tendencial se
dispar6 la “fuga hacia adelante” de las CC AA del “151", abocadas de algun
modo a expresar asi su actitud frente a la nueva ronda de “café para todos”. Es

5. Sobre la traslacién normativa de esa voluntad “homogeneizadora” asumida en los Acuerdos auto-
némicos de 1992, a través de leyes organicas aplicativas del art. 150.2 CE, puede acudirse a J. A.
Montilla Martos: “Las leyes organicas de transferencia en el proceso de homogeneizacién competen-
cial”, RAP,n. 140, 1996, pp. 281 ss.
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en ese momento cuando se fleta la imagen del café, si, pero con leche o doble
racion de azlUcar o camoisanto con zumo de naranja....

Nos tropezamos asi, en definitiva, con una encrucijada en la que se recupera
nada menos que una aplazada discusion sobre la viabilidad o conveniencia de
una reforma constitucional, cuando no sobre propuestas abiertamente inconsti-
tucionales como las de transformar Espafia en una “confederacién” de “sobera-
nias compartidas” con introduccion de términos como “secesionismo” o “auto-
determinacion”.

Pues bien, ha de aclararse de inmediato, aun cuando por enésima vez, que nada
de eso cabe en nuestro marco constitucional: De un lado la autodeterminacion es
principio de descolonizacion acufiado por el Derecho internacional publico (Carta
Fundacional de la ONU, de 1945, y Resoluciones de la ONU de 1960 y 1974) para
propiciar el acceso a la estatalidad a poblaciones sometidas a una regla extranjera
sin titularidad ni disfrute de los méas elementales derechos democréticos de parti-
cipacion en el sentido de su destino colectivo. De otro, la secesiéon en un Estado
compuesto, como puso de relieve la historica Decision adoptada en agosto de 1998
por el Tribunal Supremo federal del Canada en el aRet&ecessioafectante
a Quebec, afecta, en cuanto “reescritura” de un contrato constitucional, a todas las
partes de éste y no sélo a la supuestamente afectada de voluntad secesionista, lo
gue aplicado a nuestro caso implica la previa reforma de nuestra Constitucion para
abrir paso a un supuesto de secesion convenida y multilateralizada (ha de autori-
zarla el titular de la soberania, que es, en nuestro caso, art.1.2 CE, el pueblo espa-
fiol en su conjunto, y no sélo el vasco, el catalan o el “Gobierno de Madrid”).

b) Desde el punto de vista juridico, por su parte, lo cierto es, pura y simple-
mente, que la experiencia autondémica ha puesto de relieve, en el curso de los afios,
problemas que no podian ser vislumbrados sino después de que se verificaran en
la practica de las cosas. Se trata, a mi juicio por lo menos, de los siguientes:

i) Rendimiento insatisfactorio de las instituciones destinadas a asegurar la
participacion de las partes en la formacién de la voluntad del todo; notable-
mente, del Senado, s6lo nominalmente “camara de representacion territo-
rial”, pero también de otras no menos decepcionantes frente a la funcién que
debieran cumplir en el sistema: la Conferencia Sectorial para las relaciones
con las CC Europeas es un ejemplo ilustrativo;

ii) Simultaneidad del proceso de construccion autonémica con la accesion
de Espafa a Europa, con lo que las tensiones debidas a la transferencia para-
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lela de competencias a las CC AAy de “soberania” a la UE no ha hecho sino
incrementar el espectro de problemas para los que el actual marco constitu-
cional no ofrece respuestas adecuadas;

i) Last but not leastde hecho, todo lo contrario, este tercer problema es,
para mi, de lejos, el mas importante de todos), la inadecuacion del actual
marco juridico para asegurar los equilibrios econémico-financieros basicos
de un Estado compuesto de complejidad andloga a los Estados federales: la
falta de corresponsabilidad fiscal de las CC AA, y el consecuente debate
sobre los instrumentos juridicos que debieran servir a ese objetivo, quedan
insuperablemente puestos de relieve si observamos la conflictualidad juris-
diccional de la que se ha acompafiado a todos y cada uno de los intentos hasta
ahora de corregirla o matizarla, timida o imperfectamente, a través de los
Acuerdos de “corresponsabilidad” del CPFF de 1993 (bajo Gobierno del
PSOE) y, sucesivamente, de 1996 (bajo Gobierno del PP), todas y cada una
de sus traducciones normativas resultaron impugnadas en su dia arite el TC

4. Llegados a este punto, ¢qué respuestas ofrecer ante esta nueva situacion?
Lo primero y primordial es , claro, tomar en serio el problema y asumir, por qué
no, el reto de contribuir desde la éptica iusconsitucional a dar seriedad al deba-
te, soporte técnico y acaso instrumentos para su tratamiento, en dependencia de
cuales sean sus términos politicos.

Y lo primero que puede —y, a mi juicio, debe— hacer el constitucionalista es
afrontar el desafio —hasta hace poco pendiente de tentativa alguna— de construir
un concepto juridico de lo que entendamos por “hecho diferencial constitucio-
nalmente relevanté”

Solo a partir de este concepto resulta posible acometer una discusion juridi-
ca sobre la viabilidad entre nosotros de un “Estado autonémico asimétrico”, ésto
es, donde no todas las partes tengan constitucionalmente la misma posicion fren-

6. Este asunto ha dado pie a abundante bibliografia en los Ultimos afios. Dos interesantes contribu-
ciones sobre este punto, en J. Pérez Rogdinanciacion autondmica. Andlisis exclusivamente consti-
tucional Mc Graw-Hill, Madrid, 1997; J. Garcia Morillo, P. Pérez Tremps & J. Zorrm@eastitucion
y financiacion autonémicalirant-Lo Blanch, Valencia, 1998.

7. Una elaboracion doctrinal de este concepto en J. F. Lopez Aguilar: “Constitucién, autonomia y
hecho diferencial: la construcion juridica del hecho diferencial constitucionalmente relevante”,
Cuadernos de Derecho Publico. 2, INAP, 1997, pp. 31 ss.

13



JUAN FERNANDO LOPEZ AGUI LAR

te al todo. Y ello no por capricho o vindicacion de cada cual, sino por que la
Constitucién ofrece fundamento bastante, legitimo y razonable, para la diferen-
ciacion especial en determinados aspectos requeridos, por lo mismo, de bilate-
ralizacion, con la correlativa asuncién de la insuficiencia del multilateralismo
para tratar los problemas varios y a menudo complejos —por capilares, y al tiem-
po, acendrados en la historia— de nuestro Estado autoriomico

Se trataria, en suma, de que aun reconociendo el alcance en este marco dina-
mico de lo que se ha calificado de “emulacién” competitiva entre CC AA —los
juegos de “liebres y tortugas” y de “gallina el Gltimo”- llegasemos a afirmar qué
son constitucionalmente “hechos diferenciales” provistos de ese asiento legitimo
y proyeccion razonable hacia la diferencia, hacia la especialidad y el bilatelaris-
mo, insusceptibles, ademas, de “exportacién” de ningun tipo por mas que pueda
exasperarse la espiral de los agravios comparativos y, paradéjicamente, la imita-
cion competitiva entre CC AA

5.Y esos “hechos diferenciales constitucionalmente relevantes” -como he in-
tentado argumentar en un ensayo mas exté&sado autonémico y hechos dife-
renciales CEPC, Madrid, 1998) no son desde luego cualquier cosa. No son cual-
quier “diferencia” o “desuniformidad” pura y simple entre CC AA. La desunifor-
midad y la variedad son lo minimo que se despacha en un Estado compuesto, el
minimo precio a pagar por los equilibrios y contrapesos territoriales del poder.

Todos los Estados compuestos —incluso los mas reputados por su esencial
simetria, como es el caso de EE UU y Alemania— son variados y heterogéneos
si se los mira con el suficiente detalle. Todos los Estados compuestos tienen ins-

8. Una primera y sintética aproximacion a estos conceptos, en F. Requejo: “Diferencias nacionales
y federalismo asimétrico’Claves de Razoén Practica, 59, 1996; F. Lopez Ruiz: “Los conceptos de
todo y de parte aplicados al estudio de los Estados compuddii3G,n. 49, 1997, pp. 145 ss.

9. Laimagen de la “tortuga y la liebre” en la dinamica abierta de la emulacion competitiva fue popu-
larizada en doctrina a partir de J. Corcuera (“Aquiles y la tort&isteman. 124, 1992) y de J. Pradera
(“La tortuga y la liebre: Politica y administracion en el Estado de las Autonomias”). Cfr., por ejemplo,
de este (ltimo autor su contribucion a AA forme de la Fundacién Pi i Sunyer sobre las CG AA
Vol. 2, Barcelona, 1992. El juego del “gallina el dltimo” es imagen acufada por J. Garcia Morillo: “La
nocién constitucional del Espafia”, B8mas para el debate, 30, 1997; en el mismo nimeroTEmas
también de interés, L. Lopez Guerra: “Asimetria autonémica y solidaridad”.

La espiral contradictoria de agravios comparativos y emulaciones competitivas entre CC AA es ana-
lizada con lucidez por R. Blanco Valdés en “Nacionalidades histéricas y regiones sin historia”,
Parlamento y ConstituciéfAnuario de la UCM), n. 1, 1997, pp. 33 ss.
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tituciones peculiares y especialidades en ciertos entes territoriales. El problema
no es ese, el problema es: qué es lo que tiene asiento en la Consitucidn que esta-
blece, juridicamente hablando, el poder del todo, no el poder de las partes: la
Constitucion de la Unién, de la Federacion, del Bund, del Estado federal en
suma, del Estado global o integrador de las partes.

Pues bien, nuestra Constitucion contempla, si, asiento constitucional para
ciertas diferencias juridicamente relevantes.

No hablamos pues, en modo alguno, de diferencias materiales (tener costa o
no); institucionales (tener Defensor autonémico o no); econémicas (mayor o
menor nivel de renta); ni siquiera competenciales (tener proteccion civil o
medios materiales para la Administracion de Justicia). Nada de eso justifica en
términos constitucionales una alegacién sostenible de “hecho diferencial”.
Equivale, antes bien, a una banalizacion y disolucién, por tanto, del hecho dife-
rencial constitucionalmente relevante.

Y, en mi propuesta, este hecho es, sencillamente, el que cumple tres requisi-
tos: a) Relevancia juridica derivada de $1);Asiento consitucional razonable-
mente inferible de la Constitucién) “Blindaje” de su fuerza pasiva frente a
modificaciones unilaterales, sean provenientes del Estado, sean de la CA, y
desde luego de cualquiera que no cuente con el apoyo expreso de los represen-
tantes de los destinatarios o sujetos juridicos de la “diferencialidad”.

6. Con esos requisitos en mente, no es “hecho diferencial” el “hecho minero”
de Asturias ni el “hortofruticola” murciano ni el “inframunicipal” castellano-leo-
nés ni el “uniprovincial” riojano. Es hecho diferencial el inferible, a mi juicio,
de las siguientes determinaciones constitucionales:

a) Lengua cooficial (art. 3 CE) y su proyeccién sobre la cultura, las institu-
ciones, los procedimintos administrativos Yy jurisdiccionales;

b) El acervo historico-institucional de naturaleza foral: Disp.Ad.1y, a ciertos
efectos, el Derecho civil foral o especial (art. 149.1.8 CE), también proyectado
este sobre especialidades en la organizacion jurisdiccional de las CC AA que lo
posean;

c) El “hecho insular” (138.1 CE) va a aportar también algunas especialidades
normoinstitucionales esencialmente “inexportables”, caracterizado como esta
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por la interposicién de un escalon intermedio (el escalén insular, encarnado en
la persona juridico-publica Isla y su érgano de gobierno y representacion, el
Cabildo Insular, institucion local de posicion intermedia entre el ayuntamiento y

la CA), con legitimacion directamente democratica en el caso canario —a dife-
rencia del balear, donde esta legitimacion es indirecta—.

d) La especialidad econémico-fiscal directamente inferible del Concierto Vasco,
del Convenio con Navarra (Disp. Ad. 1) y del REF canario (Disp. Ad. 3 CE).

7. Nos hallamos, en efecto, en todos estos casos, ante situaciones especiales
de las que, por expreso designio de la Constitucion, resultan “alcanzadas” solo
ciertas CC AA; no asi otras, por mas que estas se empefien y se pongan como se
pongan.

Cierto, por supuesto, que la Constituciébn no “construye” por completo la
entidad, el montante o la proyeccién de dichas diferencialidades. Pero tambien
gue las mismas resultan razonablemente inferibles de la misma, y completadas
después en el llamado “bloque de la constitucionalttlad”

Ademas, estas diferencialidades, y esto importa subrayarlo, no se condensan
tan so6lo —ni siquiera, en ocasiones, preferentemente— en el plano competencial.
Una vez mas, la identificacion mecéanica entre la problematicidad del Estado de
las autonomias y su dimension competencial es, mas que un mal (en cuanto que
difuncién), un error, del que derivan otros muchos y que conviene, por tanto,
combatir con energia en todos los frentes relevantes.

8. En efecto, muchos de los equivocos que empecen este esfuerzo tienen un
origen comun. Aunque, una vez mas, de todo esto me he ocupado extensamente
otras veces, me permitiré mencionar aqui sélo algunos de acuerdo con lo ilus-
trativo de su especial importancia:

10. Sobre la categoria del “bloque de la constitucionalidad” y su importancia en la construccion evo-
lutiva del Estado de las Autonomias, la literatura es también, a estas alturas, inabarcable. Véanse, por
todos, las referencias ya clasicas de F. Rubio Llorente: “El bloque de la constitucion®Eag’n.

27, 1989, pp. 7 ss; M. Aragon: “¢Estado jurisprudencial autonomigéV/V: Praxis autonémica.
Modelos comparados y modelo estat@afiati, 1987; P. Cruz Villalén: “La constitucion territorial del
Estado”,Autonomiesn. 13, 1992, pp. 7 ss; G. Trujillo: “Homogeneidad y asimetria: contribucion a la
determinacion de los limites constitucionales de la forma territorial del EstaddA ¥W: El Estado
autonomico, hoy, DAy. 232-233, 1993.
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a) El primer equivoco es de la “historicidad”. En rigor constitucional -no
digamos ya en rigor historicista-, no hay de ninguna manera CC AA mas “his-
toricas” que otras.

Como ha expuesto con énfasis R. Blanco Valdés (“Nacionalidades historicas
y regiones sin historia” en este mismo anuari®adamento y Constitucigm.
1, 1997), todas las colectividades humanas tienen su pequefia, su gran, su ina-
barcable “historia”. Y la historia, por deméas no es una patente de curso perma-
nentemente activa para ningun privilegio, ni tiene tampoco repercusiones cons-
titucionales permanentes. Si acaso, indirectamente, podria considerarsela base
para la exencion procedimental de determinadas exigencias en el procedimiento
de acceso (Disp. Trans. 2 CE). Pero no irradia “mejor titulo” que el racional-
democratico. La experiencia registrada por la CA de Andalucia lo demuestra.
Ademas, todo el mundo tiene una historia que echarse a la espalda, y ésta, por
lo demas, es susceptible de infinitas reinvenciones.

b) El segundo “equivoco” descansa en la alegada existencia de “dos grupos
de CC AA”: “dos grados” o “dos velocidades”; dos categorias, en suma, de desi-
gual dignidad autonémica.

Pero a pesar de la fuerza que adquiere el valor de cambio de esta moneda en
circulacion, la moneda sigue siendo falBaere’s no such thinges falsa la per-
cepcion de “dos bloques” de CC AA: de entrada, siquiera sea porque las vias uti-
lizadas para el acceso efectivo a la condicion de autonomia, como los caminos
del Sefior, “fueron casi infinitos y aun mas inescrutables”, como ha expresado
Pérez Royo. No hubo, en otras palabras, ninguna CA que se atuviese con escru-
pulo al rigor procedimental del art. 151 CE (Andalucia fue la Unica que en rea-
lidad lo intentd, pero, fracasado el referéndum de ratificacion de la iniciativa en
la provincia de Almeria, necesitd alguna “ayudita” de constitucionalidad no
dudosa sino simplemente improbaBlegn cuanto a las CC AA “del 143 CE”,
quepa decir sencillamente que fueron muchas de ellas las que procedieron “con
truco”. Pero es que, ademas de esto, no puede perderse de vista que los efectos
de la opcién procedimental no son tampoco permanentes. Lo hemos adverado
mil veces: todas las cotas competenciales son revisables al alza (hablemos por

11. En torno a la secuencia andaluza y su significacion global en la construccién del Estado de las
Autonomias, una buena sintesis en J. Pérez Royo: “Desarrollo y evolucion del Estado autondémico: el
proceso y el consenso constitucional”, en AA \BY:funcionamiento del Estado auton6mi¢NAP,

Madrid, 1996.
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ello de “suelos”, no “techos competenciales”)... y las arquitecturas instituciona-
les son modificables también, para hacerse mas complejas y completas, mas
“paraestatales” en suma, a gusto del consumidor.

No hay pues, desde el rigor técnico del dato constitucional, “grupos de CC
AA”. Y es constitucionalmente ilegitimo predicar, por eso mismo, una impron-
ta permanente a partir s6lo de la via procedimiental accionada de conformidad
al relativo principio dispositivo:

Dicho sea con otros términos, no cabe protesta legitima, pues, frente al “café
para todos”; al menos no ninguna otra que no quiera apostar por su “construc-
cion juridica”.

Llegamos aqui al punto central de nuestra argumentacion. Al meollo que
refleja que la dificultad de construir, partiendo del dato constitucional —y ello sea
sin perjuicio, insistimos, de la importancia que en otros 6rdenes de la vida 'y en
otros planos de andlisis, otorgamos a los datos de la historia (la “cuestion regio-
nal”, que siempre ha estado y esta ahi), de la politica (—la basqueda del mayor
consenso-), o de la sociologia (—en la identificacién socialmente percibida, muy
fuerte en la transicion, entre la democracia y el autogobierno o devolucion de
poder desde el Estado a las regiones—), toda conceptualizacion juridica del hecho
diferencial que pueda ser un intrumento Util para el debate hacia su conduccion
o adecuado tratamiento, radica precisamente en la perseverancia de multiples
resistencias a hacer del dato juridico el Unico instrumento cierto para su identi-
ficaciéon y para su manejo.

El “ejemplo canario”, como he sostenido en otro lugar, es en este sentido
paradigmatico.

Juridica, no historica ni foral, es, efectivamente, la construccion del hecho
diferencial canario. Asi, esta diferencialidad aparpdeja facie fundada en
una determinacion directamente constitucional: concretamente, en la Disp. Ad.
3 CE, revestida luego de posterior concrecién, desarrollo y completamiento en
el EACan (LO 10/82: piénsese en sus especialidades en la forma de gobierno; en
el nivel insular de gobierno directamente democratico en los Cabildos insulares
y sobre todo en el REF canario, con sus diferenciadas vertientes material y for-
mal), y en las leyes estatales 20/91 y 19/94 del REF, asi como, decisivamente,
blindado en el Derecho primario de la “constitucion” europea (art. 299 del TUE
segun reformado en Amsterdam).
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¢) Y aun un “tercer equivoco”: el que concentra el debate en el frente com-
petencial. Ni la historia ni el caracter “nacional”’ se proyectan necesaria ni prin-
cipalmente en el plano competencial, ni la historicidad, ni la nacionalidad son
desde luego franquicia para una mejor condicion de suelo competencial: cubier-
tos los ciclos temporales (5 afios) marcados por los arts. 147.3y 148.2 CE, todas
las CC AA se encuentran legitima y democraticamente “destopadas” en el plano
competencial, siempre que para ello cuenten con la voluntad democraticamente
expresada de sus propios ciudadanos (sujetos/destinatarios/electores).

En definitiva, ninguno de esos datos por definicién constitucional revisables
pueden prestar asiento para la vindicacion de un “hecho diferencial constitucio-
nalmente relevante”.

Por contra, a mi juicio, tal “hecho diferencial” tiene que venir arropado en los
siguientes parametros objetivos:

i) Poseer relevancia juridica (no es un hecho exclusivamente material, ni
una situacion social o econémica como la “deuda histérica” andaluza, ni
siquiera tampoco una situacion politica, por permanente o estabilizada que
parezca: un partido nacionalista con opciones de gobierno autonémico o en
disposicion de influir en la politica estatal: aunque a menudo lo parezca o se
identifiqgue con ello, constitucionalmente hablando el hecho diferencial “no
es esto” no es esto);

i) Disfrutar de asiento directo o razonablemente inferible de la CE (aun
cuando desarrollado y concretado en EE AA y normas complementarias,
como las leyes del Concierto Vasco o del Convenio Navarro, o las leyes esta-
tales del REF canario, 0 incuso por su proyeccion en el derecho europeo de
la “ultraperificidad” canaria); y

iiiy Hallarse blindado frente a un cambio que no venga promovido o
“autorizado” por los sujetos juridicos de la diferencialidad (lo que excluye,
por cierto, a Ceuta y Melilla, susceptible de desproteccion por el legislador
organico estatal: “el Sefior me lo did, el Sefior me lo quitd”, sin perjuicio de
las importantisimas asimetrias que en varios planos de analisis, procedi-
miento de acceso, institucional y sistema de fuentes y aplicacioén del Derecho
del Estado, importa la singularisima incardinacion de Ceuta y Melilla en el
conjunto del Estado autondmico, merced a las LL OO 1y 2/95; leyes estata-
les, con todo).
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9. Caminando ahora a alguna suerte de conclusién y propuesta de Derecho pros-
pectivo: nuestra Constitucion de 1978 puede ver completado su éxito sin preceden-
tes en toda la historia anterior de nuestro constitucionalismo. El constituyente puede
asegurar, por tanto, una satisfactoria “digestion” del tercer plato del menu.

Pero para conseguir ese éxito, con el que con el instrumento del Derecho (y
por supuesto el ejercicio legitimo de la accion politica) hemos conseguido obrar
el milagro de la composicion territorial del poder contra el que en el pasado se
estrellaron no ya con estrépito sino con sangre y extrema violencia experimen-
tos anteriores a todo lo largo y ancho de nuestras eras moderna y contemporanea
(toda vez que la “cuestion regional” no nace en las Guerras Carlistas; pregunte-
se, si no, a la historia por las repercusiones en Espafa de la Paz de Westfalia de
1648 o del Tratado de Utrecht de 1713), para conseguir eso, decimos, es preci-
so y legitimo un mayor nivel de compromiso del constitucionalismo democrati-
co con el problema.

En otras palabras: procede discutir abiertamente la viabilidad de una reforma
constitucional que de nuevo tratamiento a las cuestiones en que su texto originaria-
mente pactado se ha quedado obsoleto. Tiene nada menos que 20 afios. Cada gene-
racion, al menos, tiene derecho a plantearle las modificaciones oportunas. Pero sin
perder de vista que se trata, todavia, de “construir’ Espafia, no de “deconstruirla”.

Quiere con ello expresarse que sigue siendo imprescindible pensar en Espafa
como categoria constitucional. Una unidad constitucional no de “destino en lo
universal”, sino de disfrute de un espacio comun de libertades y derechos garan-
tizados equitativamente, con mandato de solidaridad y redistribucion de riqueza
y con prohibicién de discriminaciones (art. 1.1, 2, 9.2, 14, 23, 24, 31, 138, 139,
149.1.1, 157 y 158 CE, entre otros).

10.Ahora bien, todavia quedan, cémo no, algunos problemas pendientes.

Espafa peca ya —lleva tiempo pecando con largura, sin duda como conse-
cuencia de una “sobrerreaccion” més a lo anterior, la experiencia del franquismo
y la dificil transicion— de un exceso de “conservadurismo constitucional”. Y pro-
cede, sin mas, empezar a superarlo ya, cuanto antes mejor, aunque no podemos
ignorar las potentes y buenas razones que lo explican.

Al lado de las habitualmente colacionadas (riesgos a evitar, la teoria de la
“caja de pandora” o del “meldn constitucional”, la escasa raigrambre democra-
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tica de los espafioles y su tendencia a desandar lo trabajosamente andado), lo
cierto es que otras razones no menos importantes explican la situacion actual,
procedente, en sintesis, de una “italianizacion” del debate sobre la reforma de la
CE, en el sentido de convertir ese debate en un espantajo retérico de caracter
cada vez méas virtual e inefectivo, en el que todo el mundo habla de ello y finge
trabajar en ello (“*hace como que se plantea la reforma”...) pero nadie la desea y
la hace viable en realidad.

De un primer lado, el PP disfruta de una situacion privilegiada, para su pro-
pia sorpresa: después de haberle prestado un apoyo sélo tibio, parcial y reluc-
tante (y no sélo los “7 magnificos”, aquellos ex ministros de Franco que acom-
pafiaron a Fraga en su viaje desde la derecha post-franquista), los herederos de
AP se ven ahora erigidos en defensores objetivos del continuismo constitucional
frente a las desconcertantes propuestas provenientes de otros ambitos del espec-
tro politico.

De otro segundo lado, el PSOE tropieza con obstaculos de orden psicobio-
grafico para poder abrirle paso con cierta energia y sinceridad a una eventual
reforma de la Constitucién: la misma generacion de lideres que hizo la transi-
cion y se comprometié con una Norma que es, en buena medida, la gran obra
de sus vidas, continda en primera linea, renuente a la renovacion interna o
generacional como en ninguna otra fuerza del arco parlamentario. En el “con-
servadurismo” de la Constitucién le va a esa generacion de socialistas su pro-
pia supervivencia politica. No dejaran suceder, por tanto, previsiblemente,
reformas de ningun calado. Su propension serd, antes bien,... a “italianizar” el
discurso.

No menos italianizante es, en tercer lugar, la actitud siempre ambigua —por
no emplear otros términos mas expresivos— que ha caracterizado siempre el
juego de los nacionalistas: proclaman su insatisfaccion o reticencias varias fren-
te al texto constitucional, pero lo cierto es que no apostarian nunca seriamente
por cambiarlo, toda vez que han sido los que méas provecho han obtenido, conti-
nuada e invariablemente, destatu quaconstitucional caracterizado como nin-
gun otro por los rasgos de permanente “apertura”, “incomplitud”, “disposicién
al cambio”... merced a la permanente vigencia y proyeccion del principio dispo-

sitivo en los planos institucional, competencial y financiero.

¢Por qué iban a querer cambiarlo? jLes ha ido de miedo con éste! {Sdlo ten-
drian que perder de urarrangementirigido a clarificar de algdn modo las
reglas del juego en que encuadrar las actuaciones del Estado y las CC AA.
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Las actuales incertezas constitucionales son, en otras palabras, un ideal y ape-
tecible activo constitucional para los nacionalistas. Ningun cartesianismo nor-
mativo, ningun “cierre” del “Estado persistentemente abierto” siquiera por la via
ofrecida por el virtual “sumidero competencial” que en la bafiera del Estado
supone el art. 150.2 CE...., ningln cierre va a prestarle ningun favor a los hasta
la fecha présperos proyectos politicos de los nacionalismos periféricos.

¢,Donde quedarian entonces las “liebres y tortugas”, agravios comparativos,
emulacién competitiva, juegos de “gallina el Gltimo”, la anorexia fiscal y la buli-
mia competencial, objetiva —no subjetiva, insistimos— fundada status quo
abocado a producir esos efectos y alimentarlos con variado tipo de incentivos y
estimulos objetivos.

11. Y es en este contexto en donde debe inscribirse una de las mas impor-
tantes novedades que registra el seguimiento del Estado autonémico en el curso
del dltimo afio, al menos desde comienzos de 1998. Precisamente el afio del
vigésimo aniversario de la Constitucion.

Se trata de una expresion de lo que el Prof. E. Aja ha sintetizado como “para-
doja entre el debate politico-ideoldgico y la realidad institucional”, esto es, un
discurso conflictual cimentado en la insatisfaccion y una realidad que funciona
y ha ido mas lejos que nunca antes en la historia

La paradoja consiste en el contraste o la distancia que media entre la genera-
lizada valoracién positiva del éxito historico que, una vez mas contra pronosti-
co, ha supuesto el experimento “devolutivo” espafiol y la insatisfaccion que tras-
lucen los discursos nacionalistas centrifugos instalados cabalmente como piezas
principales del sistema autondémico instaurado e inaugurado merced a la
Constitucion. Contraste que se hace doblemente notable si se repara en que ha
sido posible a pesar de la continuada presion de la violencia y la amenaza de esa
variante de fascismo cotidiano que se hace llamar “radicalismo abertxale”.

Y la novedad reside ahora en una llamativa fuga hacia adelante por parte de
las fuerzas y organizaciones nacionalistas mas asentadas del sistema (esencial-
mente, CIU, PNV y BNG), en una suerte de estrategia comun hacia el sobera-
nismo. La puesta en comun entre estas formaciones nacionalistas conduce, a lo

12. E. Aja:El estado autonémicait, passim.
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largo de 1998, a la formulacién de toda una serie de Declaraciones politicas con-
juntas (Barcelona, Vitoria y Santiago), de tono reivindicativo y vocacion centri-
fuga frente al Estado, incluso frente al Estado de las autonomias en su actual
configuracion. Una dinamica que, sin duda, ha relanzado un debate politico y
mediético sobre el futuro del Estado y su estructura territorial

Pues bien: el punto de partida reside en la calificacion negativa, como “insu-
ficiente e insatisfactoria”, de las “cotas de autogobierno” alcanzadas en CC AA
en las que actla decisivamente alguna de esas opciones nacionalistas. Lo cual,
naturalmente, no podia sino estimular la discusion a proposito de la relativa
identificacion o divergencia entre la realidad del nacionalismo politico y la vin-
dicacion de la diferencialidad bajo la semantica de los hechos diferenciales.

En efecto, a mediados de 1998, los dias 16 y 17 de julio, CiU, PNV y BNG
decidian reunirse en Barcelona para someter a debate la estructura del Estado,
para estimar que “al cabo de veinte afios de democracia contintda aun sin resol-
verse la articulacién del Estado espafiol como plurinacional”. La inicial
Declaracion de Barcelonéa la que, con posterioridad, se sumaria el Partido
Andalucista) fue seguida por otra adoptada en Vitoria/Gasteiz (16 de septiem-
bre) y aln otra en Santiago de Compostela (29 a 31 de octubre).

Casi en simultaneo a esta ultima (6 de octubre), los presidentes de las tres CC
AA gobernadas por mandatarios socialistas suscribian en Mérida (Extremadura)
una Declaracién que se hacia eco de la preocupacion, a veces tefiida de un punto
de crispacion, suscitada por aquéllos y otros sintomas de debilitamiento del pro-
yecto constitucional espafiol y los riesgos de desagregacion aventables en tiem-
pos de incertidumbre o “rio revuelto”.

12. Atendamos un minuto esta secuencia.

i) La primera de las Declaraciones tiene lugar en Barcelona, fechada el 16 de
julio de 1998. Resultante de una ronda de contactos previos entre CIU, PNV y
BNG, el preambulo de la Declaracién se ocupa de incardinarla entre otras “ini-
ciativas de este siglo (la “Triple Alianza” de 1923 o la Galeuzka de 1933)", para

13. Para una lectura completa de las Declaraciones, puede aculdifsera de CC AA1998) del
Instituto de Derecho Publico (2 Vols., Barcelona, 1999, dir. J. Tornos), cuyo Vol. | las reproduce inte-
gramente.
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proclamar su protesta frente a la “falta de reconocimiento juridico-politico, e
incluso de asuncion social y cultural de nuestras respectivas realidades naciona-
les en el @mbito del Estado” y advertir, frente a las “amenazas del uniformismo”,
la necesidad de ofrecer “respuestas propias a los retos del siglo XXI".

Se procede acto seguido a convocar a la cultura espafola a una cultura colec-
tiva que apueste por la conciencia de su “plurinacionalidad”, ofreciendo enca-
bezar la “politica de las identidades” mediante un “plan de trabajo” sobre len-
gua, cultura, fiscalidad, simbolos, Unién Europea y otras cuestiones a acordar.

ii) La Declaracion de Gastejsuscrita el 16 de septiembre, trasluce en su
amplio predmbulo de las reacciones desatadas por el documento previo, el de
Barcelona. De ahi el recurso a un tono, por lo general, mas conciliador, menos
agresivo, y la inclusion de discretas alusiones al caracter “solidario” de sus
nacionalismos, aun cuando esa “solidaridad” se predique de su propia “colabo-
racion” y “respeto mutuo” en la consecucion de sus objetivos comunes.

Se pone énfasis de nuevo en “remover los obstaculos” que dificulten el
caracter “plurinacional, pluricultural y plurilingtie” del Estado y en sus efectos
sobre nuevos repartos de “soberania y poder”. Pero se contraataca asimismo
expresamente frente a la “reaccién del centralismo espafiol representado por el
PPy el PSOE, acompafiada desde algunos &mbitos periodisticos”, con absolu-
ta abstraccion de que desde alguna de esas fuerzas politicas —concretamente el
PSOE- haya probado apostar por un proyecto federal del desarrollo autonémi-
co plenamente compatible y consecuente con esa plurinacionalidad supuesta-
mente negada por el actual marco, después de haber desempefiando un papel
protagonista en el disefio y ejecucion de una descentralizacion y distribucién
del poder politico efectivo sin precedentes en toda la historia de Espafia, de
acuerdo con una Constitucién en cuya definicién jugé también un papel ine-
quivoco.

Pese a todo, las propuestas no redundan en reivindicaciones abstractas sino
en algunos, mas concretos, terrenos litigiosos que han solido enfrentar la pers-
pectiva nacionalista con la de los grandes partidos de implantacion estatal —PPy
PSOE-: vale decir, politicas legislativas de desarrollo autonémico (leyes basicas
y ciclos de reformas estatutarias); composicion y doctrina jurisprudencial del
TC; participacién autonémica en la composicion de érganos colegiados cuya
composicion emana del Parlamento; politica exterior —con el importante capitu-
lo de la participacién autondmica en la construccion europea— y politica de
defensa.
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Proponen para ello establecer politicas comunes sobre formas de participa-
cion en las instituciones europeas, a traducir en ofertas electorales homogéneas.
Posiciones parlamentarias conjuntas son requeridas también, previéndose la cre-
acion de grupos de trabajo apositos, en defensa de esas “plurales” identidades
linglisticas y culturales, seguidos de mecanismos de “coordinacién permanen-
te”. Asimismo se planea la creacion de grupos de trabajo sobre fiscalidad y
financiacién autondmica.

iiiy El Acuerdo de Santiago de Compostdiechado el 18 de septiembre,
recapitula de nuevo el itinerario discursivo de los anteriores textos... y sobre el
de las reacciones desencadenadas por éstas.

Pero introduce nuevos temas en la agenda: una “estructuracion competencial
gue haga politicamente efectiva la plurinacionalidad del Estado”; la financiacion
“en funcidon de cada realidad nacional”; el Senado; la presencia en la Union
Europeay “en otras instituciones” (es el caso de la representaciéon en la UNESCO).

Y se reclama ademas, “sin perjuicio de una reforma constitucional”, “una lec-
tura distinta de la Constitucion mas respetuosa con las competencias de las CC
AA” (...) y “reclamar” todo un rosario de objetivas; “Cambios en los criterios
interpretativos uniformistas y poco autonomistas” del legislador estatal y del TC
que han supuesto (...) “la negacion de las competencias exclusivas de las CC AA
y la extensién abusiva de la legislacion basica del Edtadoina composicion
del TC que refleje la pluralidad de poderes” permitiendo una designacion de
magistrados que responda a la pluralidad nacional del EstadRevisar la
financiacion, las politicas europeas, la demarcacién electoral, la cohesion y el
marco de la cooperacion transfonterdpDemandar de TVE y RNE respeto al
“pluralismo” identitario;e) Cooficialidad linguistica en la toponimia y la antro-
ponomia y en la administracion de Justif)aReformar la cooperacion con la
UNESCO vy la representacion del Estado ante la misma.

iv) En fin, laDeclaracion de Méridaecoge la expresion de lo que sus fir-
mantes —presidentes de tres CC AA (Extremadura, Andalucia y Castilla-La
Mancha, “territorios secularmente abandonados”, segun el tenor de este texto) y
de “mas de diez millones de espafioles” reunidos en Mérida— consideran un
“derecho y un deber” de impedir que el “silencio les haga cémplices de proce-
SOS que marginen a sus territorios”. Se trata con ello de articular una protesta en
toda regla frente a “confusas declaraciones” mediante una “firme posicion” en
defensa de la “cohesién social y la solidaridad territorial” entre los espafioles
“vivan donde vivan”.
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Recuerdan los firmantes los “legitimos deseos” de los pueblos de Espafia de
“conservar sus lenguas, culturas, derechos y sus particulares instituciones”, pero
también cémo la Constitucion “reconoce los hechos diferenciales, las financia-
ciones particulares y las diferentes vias de acceso al autogobierno” en modo que
“no existe un derecho natural” (....)"que pueda ser invocado para justificar pri-
vilegios entre territorios o desigualdad entre espafoles”. Recuerda, en este sen-
tido, que “todas las CC AA tienen el derecho al autogobierno y competencias a
que aspiren dentro de lo que la CE admite”.

En conclusion, los firmantes —a los que, a partir de ahi, comienza a calificar-
se, con acento supuestamente humoristico y con cada vez mayor frecuencia,
como “los tres tenores”™— anuncian su peticion de convocatoria de la Comisién
General de CC AAen el Senado, y la comparecencia del Presidente del Gobierno
de Espafia”, para “debatir sobre estos importantes asuntos”.

Vale la pena anotar aqui, siquiera liminarmente, que la peticion anunciada
tuvo efectivamente lugar, sin que, por razones de la “agenda” politico-parla-
mentaria de 1998, dicha comparecencia tuviera nunca lugar.

13. Pues bien, aun cuando deslizadas progresivamente hacia una mayor
moderacion y concrecion argumentativalfkclaracion de Santiageabla de la
“construccion de un marco estatal comun basado en el reconocimiento de la plu-
rinacionalidad”), esta limitada secuencia de Declaraciones reivindicativas pudie-
ron ser interpretadas —asi de hecho sucedié— como una indisimulada amenaza a
la consolidacion constitucional de Espafia. Después de todo, determinadas pro-
puestas aparecian dirigidas a la linea de flotacion del actual marco constitucio-
nal, érgano garante (TC) incluido.

Efectivamente, composicion y doctrina del TC, participacion ascendente en
la formacion de la voluntad de las instituciones estatales, participacion ascen-
dente en las instituciones europeas, potenciacion de la lengua y la cultura pro-
pias y diferenciales, fiscalidad y reequilibrio econémico-financiero del sistema
(a partir de la idea, muy catalana, de correccion del “déficit fiscal” de ciertas CC
AA), iban a situarse en el centro del debate de Gasteiz, subrayandose en
Santiago la critica a la composicién y a la jurisprudencia del TC y al lugar de las
CC AA en la Unién Europea.

Es éste, sin duda, un punto capital, incluso también en la éptica de la
Declaracion de réplica formulada desde Mérida por los presidentes de las tres
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CC AA gobernadas por el PSOE. Y merece atencion tanto en su pretension de
modificar el sistema de composicién del TC cuanto en su disvaloracion de la
doctrina jurisprudencial sobre competencias “horizontales”, de legislaciéon
bésica estatal, o “de barrido” del Estado (las llamateseping clauseen
Derecho comparado, €j. art. 149.1.13 CE), sin perjuicio de otras consideracio-
nes sobre otros extremos (corporaciones locales, principio de territorialidad
del Derecho autonémico, Europa o el mismo valor de los Reales Decretos de
Traspaso$).

Tres datos importantes en la secuencia descrita, en su conjunto, por las
Declaraciones nacionalistas:

a) Las Declaraciones suceden, contra cualquier apariencia en contrario, a
muy importantes avances en la construcion progresiva del Estado autonémico.

Hablamos de la culminacion de una nueva oleada de procedimientos de refor-
ma estatutaria y de traspasos sustantivos, asi en materia educativa. También del
Pacto Local y sus relevantes traducciones legislativas (electoral, bases de régi-
men local, Tribunal Constitucional...) y de los Acuerdos alcanzados en el seno
de la Conferencia para Asuntos de la Union Europea para potenciar la implica-
cion de las CC AA en la toma de decisiones eurocomunitarias.

b) Las Declaraciones suceden, contra cualquier apariencia en contrario, a
muy importantes cambios en la situacion vasca:

i) Por un lado, debe considerarse la negociacioén y firma de un nuevo
marco politico conjunto de las fuerzas nacionalistas en el escenario del Pais
Vasco: se trata del Pacto de Lizarra/Estella entre las fuerzas nacionalistas
vascas (PNV, EAy EH/HB y los sindicatos ELA y LAB, con participacion
también de IU-EB), sobre la “construccién nacional de Euskalherria” al mar-
gen del marco estatutario (cuyos defensores, PP y PSOE, pasan asi a califi-
carse como “constitucionales”).

ii) Por otro lado, aunque escapando en su alcance al &mbito objetivo de
estas reflexiones constitucionales, debe también tenerse en cuenta la, a no
dudar, asociada a este Pacto, declaracion de una “tregua indefinida y unilate-

14. Sobre estas categorias en la distribucion constitucional y estatutaria de competencias, puede
consultarse, por todos, L. Lopez Guerra: “Algunas notas sobre la igualacion competenddl”, en
Estado Autonomico, hoy, DAy. 232-233cit, supra
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ral” por ETA. Se trata, en todo caso, de un suceso de inestimable trascen-
dencia en la apreciacion de la baraja de salidas hipotéticas al interminable
infierno de la violencia en el Pais Vasco.

Recuérdese, en lo que nos concierne, como el Pacto de Lizarra/Estella (sus-
crito el 12 de septiembre de 1998 en esa localidad navarra) entrafiaria una apues-
ta estratégica en favor del cese de la actividad armada por parte de ETAYy la aper-
tura de un proceso de confluencia de los “partidos vascos” en un denominado
“ambito vasco de decisién”, sin exclusion de ninguna de las opciones disponi-
bles, incluida la autodeterminacion, con vistas a la pacificacion de Euskadi. Pues
bien, parece imposible exagerar la importancia de este nuevo marco de referen-
cia: un proceso negociador sin el fondo de las armas, sin limites. Pero imposible
es también desvincular las secuencias descritas por una y otra variables: el dis-
paradero del soberanismo centrifugo y la apertura de un horizonte en que la auto-
determinacién se vislumbre como una opcién disponible para los vascos, desde
la convergencia politica con ese objetivo en mente, de los “partidos vascos”, esto
es, los partidos nacionalistas que operan en el subsistema politico vasco.

c) Las Declaraciones suceden también, finalmente, a progresos muy sensibles
en la construccion europea (adopcion de la Agenda 2000, entrada en vigor del
euro, puesta en funcionamiento de la nueva Comisién, nuevo Parlamento y
nuevo Comité de las Regiones conformes al Tratado de Amsterdam suscrito en
1997 y en vigor desde 1999).

Detengamonos ahora someramente sobre estos dos ultimos puntos.

14.El segundo de los elementos citados merece ser destacado, toda vez que
se perfila como una de las imaginables manifestaciones de una desaparicion ten-
dencial, con todas las dificultades que se imaginan, de la violencia y la extorsién
terrorista. Porque si efectivamente ese problema desaparece, no se me alcanza
por qué no va a poder plantearse sobre la mesa la redefinicion constitucional de
Espafia, con la inclusion en la agenda del problema del soberanismo (un galicis-
mo importado del debate quebequés) incluido.

En todo caso, parece un jalon innegable en el hipotético desarrollo de la poli-
tica vasca, frente al marco en que hasta ahora venia desenvolviéndose. En ello,
convergen sin duda las estrategias de los partidos nacionalistas democraticos con
otros movimientos de Orbita nacionalista para auspiciar, recuperando en parte
postulados del inensayado “Plan Ardanza” (1997), una “reintegracion” del lla-
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mado “mundo de ETA/HB” (aglutinado ahora bajo las siglas EH, cambio que es
a su vez consecuencia de un complejo entramado de episodios politicos, socia-
les y judiciales) y una “oportunidad” para su incorporacién a la vida institucio-
nal democratica.

Sin duda, este “compromiso”, nunca sin embargo asumido y expresado,
resulta crucial para el favorecimiento de toda opcién estratégica por una paz
duradera. Complementariamente, la declaracion por ETA de una tregua indefi-
nida, al tiempo que esta organizacion explica su vinculacion al aprovechamien-
to de las “expectativas” abiertas para “avanzar en el pleno desarrollo de la cons-
truccién nacional de Euskalherria”, implica, cuando menos, un cese de la vio-
lencia asesina (aun cuando persista la de “baja intensidad”, fascismo cotidiano
en la forma de&ale borrokg, y la consiguiente desaparicion de la principal y
mas inmediata barrera para la colaboracion politica entre los llamados “nacio-
nalimo democratico” y “nacionalismo radical”.

Por su parte, el segundo frente es igualmente relevante porque todo esto tiene
lugar en un momento claro de redefinicion constitucional de Europa, de incardi-
nacion en su seno de los diferentes niveles de poder territorial de acuerdo con
nuevas variables de identificacion colectiva (espacios de integracion juridica,
lengua y cultura...), asi como de redefinicién (correlativa e inevitable) de las
categorias constitucionales clasicas: poder constituyente, forma y material cons-
titucional... ¢ O no esta sucediendo todo esto ya en Europa?

Ahora, ¢ doénde situar entonces estas reivindicadas “relecturas” constituciona-
les o, abiertamente, sus reformas? ¢Qué debate real y qué debates virtuales con-
fluyen en el cuestionamiento del modelo, y cudles son realmente las opciones
politicas y técnicas disponibles?

15.Para atender correctamente estos interrogantes procede reparar en el dato,
en si mismo llamativo, de que estas iniciativas, que se pretenden lanzadas hacia
el futuro, aparezcan cimentadas en una prolongada cadena de esfuerzos nacio-
nalistas por recuperar para el instrumentario politico, ideolégico y argumentati-
VO, aunque en ocasiones esto se haga por puertas traseras, “relecturas” de todo
un rosario de conceptos viejos, que han quedado trasnochados por el decurso de
la propia realidad.

Los textos definitivos de las Declaraciones de Barcelona, Gasteiz y Santiago
no los reciben expresamente, pero los documentos previos de trabajo, comenta-
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dos en aquellos dias en los medios de comunicacion, si recuperan algunas de
estas banderas argumentativas con las que los nacionalismos porfian, dialéctica-
mente al menos, con la solucién adoptada en la Constitucion de 1978 para tratar
el problema de la integracion territorial de Espafia en una combinatoria de uni-
dad y diversidad autogobierno territorial, igualdad esencial entre espafioles y
solidaridad entre Comunidades Autbnomas.

Este es el caso de las nociones de “soberania compartida” o “cosoberania”
—supuestamente contendiente con una imaginariamente intocada “soberania” de
Espafa que no es otra que la popular, la que reside en el pueblo espafiol del que
emanan todos los poderes del Estado (art.1.2 CE)-. Este es también el caso de la
formula de la definicion territorial del Estado —Estado autonémico fundado en
una “Constitucion territorial del Estado” (P. Cruz Villal6n) de la que serian parte
la propia Constitucion y los 17 EE AA, “normas paraconstitucionales” (F.
Rubio) que no son desde luego meras “Cartas otorgadas” como rezan algunos de
los documentos de trabajo de los nacionalistas—; formula a la que ademas se con-
trapondria la pretension de una incierta “confederacion de Estados”. Y este es el
caso desde luego del recurreriternello del “derecho de autodeterminacion de
los pueblos”.

Vayamos entonces por partes.

i) De entrada, un tanto obsoleta parece toda confrontacion sustancialista en
torno a un viejo concepto de la teoria del Estado que hace tiempo que ha dejado
de tener un significado univoco: el de la soberania (en vivo contraste con la idea
de “soberania compartida”). O con la nocigsinternacionalde la autodeter-
minacién. O con el recurso a la técnica de la confederacion. O, ya en el paroxis-
mo, la recuperacién del mito del “pacto con la Corona”.

Sin duda, el examen de estos conceptos —y su utilizacién en este marco, tan
politicamente condicionado— requiere cierta dosis de tiempo y de rigor, segura-
mente superior a aquélla de la que aqui disponemos.

Como es sabido, la idea de la soberania se encuentra en los origenes de la teo-
ria del Estado contemporaneo. Ciertamente, desde entonces no ha hecho sino

15. Este es el enfoque que inspira las distintas aportaciones contenidas, por ejemplo, en la literatu-
ra disponible acerca de esta problematica, en el volumen colEktisad y diversidad de las CC AA
Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 1995, con colaboraciones de M. Herrero de Mifién, F. Tomas
y Valiente, E. Aja, E. Argullol y F. De Carreras, entre otros.
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evolucionar de acuerdo con las coordenadas Yy fines a los que sirve. A partir de
Jean Bodin y de Hobbes —que argumentaron, con muy buenas razones y causas
para apostar (con éxito, en la Historia) en favor del absolutismo estatal, fuere
éste monarquico o fuere republicano, frente a amenazas planteadas desde los
estamentos contendientes con el Rey o con el Estado—, entenderemos bajo este
concepto de “soberania” el poder originario, ilimitado e indisponible para adop-
tar decisiones.

A partir de ahi, resulta obvio que s6lo en la pura abstraccion puede llegar a
hablarse de una situacion teorética de plena soberania. Una situacién teorética
cuya inutilidad en la practica de los Estados contemporaneos desaconseja su uso
a ningun otro efecto que el de una contienda geoestratégica en el marco de las
relaciones internacionales: la Unica acepcion pacifica de esta ideacién hoy mul-
tivoca reside en su invocacién para postular la igualdad, integridad territorial e
independencia en el marco de las relaciones interestatales.

Por el mismo motivo, parece inutil, ademéas de equivoco, introducir en un
debate, ya de por si falseado, conceptos en apariencia conexos o complementa-
rios como el de “cosoberania” o “soberania compartida”: en el actual escenario
de juridificacion progresiva de las relaciones interestatales y de estructuraciéon
del poder politico en diferentes escalones de poder territorial en el interior de un
buen nimero de Estados complejos desde el punto de vista linglistico, cultural,
étnico o geofisico, al tiempo que de integracién en 6rdenes juridicos suprana-
cionales, puede afirmarse que la mayoria de los Estados, si no todos, son ya, en
cierto sentido, “cosoberanos” o sujetos a “soberanias compartidas”.

Formalizar estos hallazgos semanticos a través de dificultosisimas reformas
constitucionales puede contribuir a espolear nuevos problemas sin resolver ninguno.

i) En cuanto a la autodeterminacion, me he entretenido ya en ocasiones ante-
riores en comentar la inoportunidad y el desacierto de introducir este término
—una construccion del mas contemporaneo Derecho internacional publico— en el
debate interno de los Estados democratficos

En efecto, a pesar de que ya después de la | Guerra Mundial comenzé a
utilizarse este término en relacion con territorios bajo mandato colonial, la

16. Remito aqui a mi trabajo “Nacionalismo, autodeterminacion y hechos diferenciales”, en
Cuadernos de Alzat@. 19, Ed. Fund Sistema, 1999.
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autodeterminacion cobra impulso sélo tras la Il Guerra Mundial y la apertu-
ra del ciclo de la descolonizacion y el desmoronamiento de los antiguos
repartos coloniales por las grandes potencias del siglo XIX. Su recepcién for-
mal, como principio constitutivo del nuevo orden internacional entonces
inaugurado, se producira con la Carta constitutiva de la Organizacion de las
Naciones Unidas, firmada en San Francisco el 26 de junio de 1945, y con la
Resolucién adoptada por su Asamblea General conocida como Declaracion
Universal de los Derechos Humanos (DUDH), firmada en Paris el 10 de
diciembre de 1948.

Con posterioridad, una miriada de textos alumbrados en el seno de esta
Organizacion —Resoluciones 1415 y 2625 de su Asamblea General, junto con
el Pacto de Derechos Civiles y Politicos, de Nueva York (19 de diciembre de
1966)— recuperaron su importancia en la legitimacién democratica del proce-
so de descolonizacion. Pero ese es su contexto y su limite: auspiciar el acceso
a la condicion estatal de aquellos pueblos hasta entonces sometidos a una regla
de sujeciéon a un Derecho extranjero, desde una potencia colonial que les nega-
ba la méas elemental participacion politica en la definicion del propio destino
colectivo.

De modo que, aun cuando estos textos hayan sido incorporados en ocasiones
al sistema de Derecho interno —como es el caso de Espafia, que ha incorporado
la DUDH y el Pacto del 66 por via del art.10.2 CE—, no puede en rigor afirmar-
se gue esto comprometa a Espafia a auspiciar en el orden interno la “autodeter-
minacién de sus pueblos”, precisamente porque esa misma Constitucion, demo-
craticamente legitimada, se funda sobre el reconocimiento de un titular indiviso
de la soberania: el pueblo espafiol (art. 1.2 CE), a todos y cada uno de sus miem-
bros individuales —ciudadanos libres e iguales en derecho— se les garantiza el
derecho de participacion politica sin trabas ni discriminaciones.

Ningun futuro puede predicarse, por tanto, de una alegacion de este prin-
cipio en el marco de Estados democraticos cuya desintegracion o desagrega-
cion no puede venir protegida por el Derecho internacional publico, y en los
gue la “autodeterminacion” se ejerce continuadamente en un proceso demo-
cratico con todas las garantias para la libre expresion, agregacion y participa-
cion politica a favor de una pluralidad de opciones. Ninguna regla de Derecho
internacional —uno de cuyos fines es la estabilidad del orden internacional y
el respeto a las fronteras e integridades territoriales de los Estados reconoci-
dos— ampara, pues, la voluntad de tensionar la unidad constitucional o la con-
tinuidad de Estados democraticos en los que las libertades de expresién y de
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asociacioén politica y los derechos de participacién estén plenamente asegura-
dos sin discriminacién.

Por su parte, la incorporaciéon meramente formal del derecho de autodeter-
minacién en el marco juridico del constitucionalismo soviético (desde la prime-
ra Carta, de 1918, a la Constitucion de la URSS de 1977) no altera un apice la
validez de este aserto: pocas dudas pueden caber del caracter virtual de este reco-
nocimiento en el federalismo soviético, carente por lo general de garantias efec-
tivas para la realizacion de los principios y del reparto de poderes que sus textos
proclamaban.

Por lo demas, no debe ignorarse que la autodeterminacién no es en rigor un
derecho, sino una pretension politica. En efecto, es sabido que, en Derecho, no
puede hablarse de derechos subjetivos —sean de titularidad individual o colecti-
va— sin un régimen juridico de reconocimiento, aseguracion de ejercicio y garan-
tias frente a eventuales violaciones. La alegada vindicaciéon de una “autodetermi-
nacion” a la que supuestamente tendrian “derecho” ciertos colectivos nunca del
todo definidos, prescinde de toda consideracion de estas cuestiones juridicas sin
las cuales el “derecho” no ha sido nunca sino la expresion desnuda de la volun-
tad del mas fuerte: —¢,Quién es, ante todo, el “pueblo vasco”: los actuales vecinos
administrativos de Euskadi, o éstos mas los navarros o mas los vasco-francesas
de los territorios irredentos del llamado “Euskadi norte”, o sélo los que manifies-
ten su favorable disposicién a contribuir a la llamada “construccion nacional de
Euskalherria”, con exclusion por tanto de vascos no nacionalistas, “menos vas-
cos” que los otros?—. ¢, Y cdmo se articularia el ejercicio del “derecho”? ¢ Con qué
preparativos, condiciones y garantias? ¢ Cuantas veces? ¢ Pacificaria su ejercicio,
fuera cual fuera el resultado, la vindicacion nacional que lo trajo a cofacion?

Llegados a este punto, parece del todo recomendable atender cage-al
studyque presta la peripecia del soberanismo quebequés en la federacion cana-
diensé. Atiéndase muy especialmente a la, en varios sentidos ejemplar y suma-
mente instructiva, jurisprudencia sentada sobre las limitaciones del principio de

17. Sobre la problematica juridica de la autodeterminacion de los pueblos y la pulsién nacionalista,
puede acudirse, por todos, a J. RupéBemstitucion y autodeterminacigmecnos, Madrid, 1995; S.
Ruiz Rodriguezt.a teoria del derecho de autodeterminacion de los pugBIB®C, Madrid, 1999.

18. A este respecto, puede verse una sintesis en J. F. Lépez Aguilar: “Quebec & ROC: actualizacion
del debate federal canadiensAtitonomiesn. 23, 1998, pp. 221 ss; A. Saiz Arndestado federal y
estatuto particular. La posicién constitucional de la provincia de Quebec en la federaciéon canadiense
IVAP/ M. Pons, Madrid, 1997.
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autodeterminacién en un marco democratico constitucionalizado a través de un
pacto federativo como es el canadiense, dictada por el Tribunal Supremo federal
de Canada (TSC) el 20 de agosto de 1998 con ocasion del Referenéecase:
Secession

En esa importante ocasion, el TSC se enfrentaba a un caso de jurisdiccion
consultiva, una competencia tipica de jurisdiccion constitucional, convocado
para ello por el Gobierno federal. El problema juridico planteado por la latente
amenaza de un tercer referéndum sobre la cuestion de la soberania quebequesa
ya habia sido abordado con ocasién del llanettrand cas€Guy Bertrand vs
Quebe¢ 1995), pero nunca antes frontalmente se habia encarado el TSC con las
tres muy directas interpelaciones en que consistio la consulta del caso que nos
ocupa:a) ¢ Es la autodeterminacion un derecho contemplado en el ordenamien-
to federal canadienseB) ¢ Puede entenderse amparada por la recepcion cana-
diense del Derecho internacional en la matedp@Y en caso de contradiccion,
cual regla debe prevalecer?

Haremos abstraccién aqui de cualesquiera consideraciones formales, proce-
sales y hasta de las diferencias de encuadre de la cuestion de la distinta validez
y alcance de un referendum consultivo en los casos canadiense y espafiol, para
centrarnos en las lecciones desprendidas de la construccion jurisprudencial del
TSC en este caso. La respuesta a las dos primeras interrogaciones va a ser no;
huelga por tanto abordar la tercera. Pero lo importante, mas que el fallo, es el
razonamiento.

El TSC va a confirmar que un pacto federativo es una urdimbre de compro-
misos reciprocos, lealtades y expectativas. Ninguna unilateral disposicion de la
voluntad puede oponerse aqui, inmatizadamente, a la red multilateral que todo
contrato federal entrafia. No cabe pues, en Derecho constitucional federal, una
“secesion unilateral” impuesta al todo a partir de una declaracién unilateral de
independencia (UDI) desde una de las partes de ese todo, incluso si su legitima-
cion reside en un referéndum. Ahora bien, una Constitucion democratica se
funda en una serie de principios —no en uno sélo—: decisién por mayoria con res-
peto de las minorias, imperio de la ley y del Derecho, libertad y revocabilidad
de todas las decisiones.

Quiere decirse con ello que una “clara mayoria” en un referéndum quebequés
sobre la soberania de la provincia francéfona de Canada encierra, en teoria
democratica, una orientacion suficiente para desprender un mandato de nego-
ciacion democratica a todas las partes implicadas; no solamente pues Quebec,
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sino las restantes provincias, la federacién en suma. Una eventual secesion de
Quebec afecta a todas las partes del todo hasta ese momento, de modo que su
sujecion a la regla del Derecho democrético exige una apertura dinamica de pro-
cedimientos y garantias, sobre cuya conduccion el TSC no puede pronunciarse:
es una cuestion politica y politica ha de permanecer su dilucidacion en la prac-
tica, del mismo modo en que politica es la determinacion de cuando una mayo-
ria es suficientemente “clara”.

Tampoco la pertenencia de Canadéa a un orden internacional legitimaria por
si solo el alegato de la autodeterminacién por ningun “pueblo quebequés” opues-
to al “pueblo canadiense” o del “resto de Canad4d” (ROC). Quebec no es en
modo alguno un pueblo oprimido o sujeto a una regla exterior carente de legiti-
macion interna: los ciudadanos quebequeses se expresan, actdan y participan
politicamente con plenitud de derechos respecto a los demas canadienses, dis-
frutando, ademas, de los sustantivos niveles de autogobierno y decision propios
de todo subsistema en una Union Federal: amplias competencias legislativas,
ejecutivas y hasta jurisdiccionales en ambitos que se corresponden con su iden-
tidad linguistica, cultural, religiosa, politica, juridica e institucional. Ninguna
autodeterminacion puede pues privilegiar al ciudadano o al pueblo —el colecti-
vo— quebequés por encima o mas alla de las que le correspondan a cualesquiera
otros sujetos en la federacion.

En conclusion, un cambio dstatus quoes democraticamente pensable vy,
desde luego, legitimo. Sélo que debe adquirir carta de naturaleza en el Derecho
democratico merced a los procedimientos y vias compatibles con la democracia
misma y con la naturaleza federal de su ordenamiento constitucional: no unila-
teralmente ni recurriendo a la “fuerza normativa de lo factico”, principio de efec-
tividad de las “situaciones de hecho” que, en Derecho internacional, no puede
aspirar a validaex post factana ilegalidad o antijuridicidad perpetrada a ese
proposité’.

Como vemos, las ensefianzas comparadas no son despreciables. La insisten-
cia en la rigurosa legitimacion democratica de cualquier hipotética reestructura-
cion desde dentro de un pacto federativo, el énfasis puesto en la sujecion a
Derecho de todos los pasos negociales tendentes a redefinir el marco de relacio-

19. Sobre este interesante episodio constitucional canadiense, remito aqui a mi comentario a la sen-
tenciaRe Secession del TS canadierifeflexiones a propésito de la reciente sentencia del TS de
Canada acerca de la secesion de la provincia de Queb&#pertorio Aranzadi del TCn 16, diciem-
bre 1998, pp 27 ss.
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nes y los vinculos juridicos —derechos y obligaciones— resultantes de esa redefi-
nicion, nos hablan de la importancia del respeto a lo pactado y a las expectati-
vas legitimas de todos los actores en un ordenamiento complejo. Tal es el caso
de Canada y tal es el caso de Espafia.

Pero nos habla también, no hay que ignorarlo, de la importancia de hacer del
Derecho democratico, de sus garantias y sus procedimientos, el Gnico instru-
mento valido, el Unico camino aceptable para recorrer la distancia entre el antes
y el despues, el ahora y el mafiana, la union o la separacion, la autonomias o la
“soberania” en cualesquiera variantes con que se quiera imaginar la cota del pro-
pio autogobierno.

Porque, hasta que los hechos no demuestren lo contrario, esa continda sien-
do una diferencia capital entre los casos canadiense y espafiol de soberanismo
centrifugo.

Alli, ninguna violencia ni fascismo cotidiano o de baja intensidad han inter-
ferido en muchos afios disfuncionalmente el debate; aqui, ninguna garantia
puede razonablemente inferirse, a partir de las evidencias dictadas por la reali-
dad (especialmente en el Pais Vasco), de que un procedimiento democratico,
rigurosa y exclusivamente atenido a los principios de respeto a las decisiones
libres de una mayoria respetuosa de las opiniones de las minorias, pacificase el
apetito de una ambicién nacionalista... sin disparar otros problemas de mucho
peor perfil y mas dificil solucion como ha sucedido en otros casos —y no remo-
tos, sino europeos— de desbocamiento confrontacional de varias, y diferentes,
“identidades nacionales” dentro de un mismo suelo.

iii) Por su parte, el rescate de la férmula de la confederacion no deja tampo-
co de suscitar espesas perplejidades.

La confederacion, como es sabido, es una forma de Derecho internacional
publico, una modalidad de cooperacion interestatal, a través de un 6rgano con-
junto, basada en la regla de la unanimidad y sélo respecto de aquellos actos y
ambitos de decisién previamente pactados en la Carta confederacional. De ahi
gque, normalmente, no pueda hablarse de la existencia de un nuevo Estado, sino
de una confederacién de Estados que retienen, por lo tanto, su soberania intoca-
da. La Carta confederacional no es tampoco, en rigor, una Constitucion, sino una
cualificada variante de tratado internacional. Ademas, la confederacion no esta-
blece relaciones directas con los ciudadanos de los Estados miembros, sino que
se realiza a través de éstos y de sus aparatos administrativos.
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De modo que una primera diferencia a destacar respecto a la situacion espa-
fiola consiste en que, en todo arreglo confederacional, el punto de arranque lo
presta una pluralidad de Estados soberanos, no un Estado previo, maxime si pre-
viamente estructurado conforme a un patrén marcadamente federal —“federalis-
mo con hechos diferenciales”, lo ha llamado E. Aja—, como es el caso del Estado
de las Autonomias en Espafia. De hecho, la operacién desde el punto de vista his-
torico suele describirse al contrario: de la confederasiaatenbunylse transi-
ta, por buenas y sabias razones, hacia la Unién federal o al Estado federal
(Bundestaat

Por lo demas, mas alla de diatribas puramente doctrinales, no resulta nada
pacifico encontrar en el mundo contemporaneo una sola confederacion: la toda-
via llamada Confederacion Helvética (asi formalizada en 1848) es, desde su
Constitucion de 1874, un Estado federal. Por su parte, la Confederacion de
Estados Independientes derivada de la implosion de la antigua Unidén Soviética
en 1991, parece una mas bien virtual plataforma de aseguramiento colectivo del
viejo arsenal nuclear.

Llamativamente, so6lo quizé la Union Europea, en transito hacia una nueva
forma constitucional emergente genuina y carente de ensayo, pudiera conside-
rarse una modalidad actual de confederacién de Estados con claros indicios
—muy resistidos desde diversos frentes, como siempre sucede en estos casos— de
incipiencia federativa.

En efecto, su capacidad para producir importantes decisiones (también de
indole normativa) por mayorias cualificadas, asi como su amplio acervo de
Derecho propio, impuesto uniformemente con primacia y efecto directo, incor-
pora a todas luces un rasgo protofederal, alimentado ademas por el caracter de
destinatarios directos del ordenamiento juridico de que en la UE disfrutan los
ciudadanos. Aun asi, no pudiendo afirmarse que la “Constitucion europea”
—metéfora de extendido uso en la jurisprudencia del TIE y en la doctrina— se pro-
yecte por encima de las Constituciones de los Estados miembros, no resulta
apropiado calificar de “federal” el orden supranacional de la Comunidad.

En todo caso, si puede decirse que la confederacién, como sucede con el prin-
cipio de autodeterminacion, no es en rigor una categoria operativa en Derecho
constitucional. Su emplazamiento en el marco del Derecho internacional pubico
nos da cuenta de la necesidad de contar previamente con el reconocimiento de
una pluralidad de Estados, sujetos de Derecho internacional, en disposicion de
negociar y convenir uoovenantconfederativo para el ejercicio en comun de
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determinados extremos de “cosoberania”. Resulta dificil imaginar la receptivi-
dad de estos dispositivos en la situacién espafiola, por mas que estiremos el chi-
cle de nuestra imaginacion al servicio de objetivos de ingenieria politica —“cons-
trucciones nacionales” no impuestas por ninguna “naturaleza de las cosas’™- o de
ingeneria constitucional (abriendo un proceso de revision de alcance de nuestra
Constituciéon de 1978, con todas las dificultades que encierra el procedimiento
agravado del art.168 CE).

iv) Para concluir, el “Pacto con la Corona” trae al debate una curiosa locu-
cién rescatada de las sombras de nuestro Derecho historico.

Cierto que este tipo de locuciones contindan dando juego en otros lares y
pagos —es el caso, manifiestamente, de las virtualidades juridicas de la Corona
como persona de Derecho en el ordenamiento constitucional del Reino Unido—,
pero, una vez mas, no parece que los voluntariosos o voluntaristas esfuerzos de
algunos tedricos por validar entre nosotros las imagenes del imperio austrohun-
garo, la doble corona de San Esteban o la union personal ensayada en la historia
puedan resultar de provecho en una situacion que, entre otras cosas, se caracte-
riza por haber consagrado en una Constitucion escrita, normativa, vinculante y
jurisdiccionalmente garantizada —lo que no es el caso de la Constitucion britani-
ca, como tampoco lo fue del viejo imperio austrohtngaro— la razén democratica
como Unica y excluyente fuente de legitimacion de origen y de ejercicio de todos
los érganos del Estado... y de los poderes de éstos, sean simbdélicos o no.

Y simbdlicas son, huelga recordarlo ahora, y metarrepresentativas, las funcio-
nes que nuestra Constitucion de 1978 ha residenciado en el Rey (arts. 56, 62 y 63
CE), actos debidos requeridos de la contrafirma o refrendo del titular de aquel
organo politicamente responsable que, por lo mismo, asume el deber de responder
frente a la irresponsabilidad del titular regio de la Corona. No deja de resultar
pirueta o paradoja el que los nacionalismos, autoenclaustrados siempre en su pro-
pio psicodrama frente a frente con la historia, apuesten por recuperar alguna
dimension funcional para con el érgano constitucional Corona capaz de trascender
este encuadre simbdlico y reductivo. Que es, desde la razén democratica, el tnico
gue se halla en disposicion de neutralizar cualquier potencial deslegitimacion de
esa formula de definicion de la jefatura del Estado constitucional contemporaneo.

16.Lo cierto, en definitiva, es que estas lineas discursivas sélo resultan com-
prensibles a la luz de su intencion politica, su vis reformadora de los arreglos y
equilibrios constitucionalizados —lo que, repetimos resulta por supuesto legiti-
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mo- Yy de su entrecruzamiento con los persistentes problemas de financiacién del
Estado de las Autonomias.

Todo ello nos invita a una reflexion profunda sobre la teoria del Estado, y en
particular de los Estados compuestos, asi como sobre el fendmeno de la integracion
juridica supranacional, en estas postrimerias del siglo XX y alborear d&l XXI

17. La mas recomendable (—si no, en rigor, la Unica—) via de tratamiento de
los problemas descritos, en pos de una solucién que sea digna de confianza,
puede provenir honestamente de una reforma constitucional prospectiva... y tris-
temente inviable.

Reformar la Constitucion, con toda sus incertidumbres y dificultades técni-
cas y politicas, es innegablemente el reto que aqui subyace.

Lo primero, por supuesto, aprovechar para eliminar todo lo que de inconfe-
sadamente transitorio hay en el Titulo VIII de la CE (que es, a poco que se lo
examine, una verdadera enormidad).

Readecuar el marco normativo al itineario ya cubierto y a las nuevas necesi-
dades planteadas en el camino. Reformar el Senado como cauce de participacion
de las partes en el todo; abrir la UE a las CC AA, retocar quiza la posicion de las
corporaciones locales y su autonomia local; reordenar los equilibrios econémi-
co-financieros del sistema (abrir la corresponsabilidad de las CC AA)... son los
desafios a “atacar” de esa nueva llamada a la mesa constituyente (metéfora esta,
por cierto, nada inoportuna a la luz de lo mucho que se blasona de cuanto de la
Constitucion se cocid, hace mas de 20 afios, en opiparas y largas cenas en res-
taurantes de Madrid y otros cenaculos).

La “magia” debe consistir pura y sencillamente en desnudar a la CE no sélo
de Derecho transitorio sino también, més importante, de todo lo que sea consti-
tucionalismo de las partes y no constitucionalismo del todo. Esa es nuestra dife-
rencia, y no euantumde descentralizacion, con la Constitucién de los EE.UU
de 1787 o con I&rundGesetde Bonn de 1949.

20. En torno a esta categoria juridica, propendente a la “construccion constitucional de Europa”,
puede acudirse a P. Pérez Tren@umstitucion Espafiola y Comunidad EuropEavitas, Madrid 1994;
A. Lopez CastilloConstitucién e integraciQrCEC, Madrid, 1997.
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Dicho sea con claridad: no hay ninguna otra Constitucion en el entorno habi-
tual de la comparacion en la que sean registrables niveles de presién analogos,
de manera sostenida, sobre la Constitucion del todo como presupuesto juridico
y garantia de su unidad; precisamente porque lo que aqui esta en discusion no es
el poder del todo (por lo demas, siempre expansivo, tal y como evidencia el fede-
ralismo comparado)... sino el poder de las partes en conflicto, en pugna compe-
titiva o en detrimento del todo, que es lo que ha caracterizado —y repetimos, ello
es dato de la realidad objetiva, no derivacion subjetiva o actitudinal- la dimen-
sién abierta de nuestro proceso autonémico fundado en el principio dispositivo.

Esta red de elementos interrelacionados explica en buena medida que se haya
desdibujado entre nosotros la elemental dimension de la Constitucién no sélo y
exclusivamente como norma suprema, fundamental y superior de nuestro orde-
namiento —idea que, por rompedora con nuestras antecedencias, necesitaba cier-
tamente ser subrayada con énfasis— sino como resultante de un gran pacto poli-
tico (covenant, arrangement, deal, compromi¥eara la integracion de una
comunidad politica histéricamente formada desde el pluralismo politico y la
diversidad territorial.

Es ahi donde, quiz4, se halla la diferencia crucial de nuestro proceso con res-
pecto a otras experiencias de distribucion territorial del poder; la clave de nues-
tros activos y pasivos, nuestra gloria y miseria. Eso es lo que, a la luz de 20 afios
transcurridos y tantas metas alcanzadas, conviene acometét. ahora

18. Sustituir, en suma, los mimbres de una situacién de emulacién competi-
tiva, nacionalismos desagregadores o centrifugos -y, a veces, como no, unay
otra mezcladas con oportunismo politico— por los de un Constitucionalismo
integrador para un Estado compuesto, plural, plurinacional, plurilinglistico y
pluricultural. Compatible e integrador de diferencialidades y bilatelarismos
completivos, si no correctivo o moduladores, de la unidad esencial y del multi-
latelarismo participativo que deben caracterizar, en su original disefio, a nues-
tro Estado autonomiéo

21. Desde esta perspectiva, resultan esclarecedoras las propuestas formuladas por F. Balaguer en
“La constitucionalizacién del Estado autonémico”, Anuario de Derecho Constitucional y
Parlamentarig n. 9, Univ. de Murcia/Asamblea Regional, 1998.

22. Para una teorizacion sobre esta funcién integradora de la Constitucién, desde la particular 6pti-
ca de la estructura territorial, acudase, por todos, a E. Alberti Rovira: “Estado autonémico e integra-
cién politica”, enDA, n. 232-233c¢it. supra
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Y todo ello consignado, protegido y garantizado por una Constitucion fun-
cionalmente federal, la Constitucion del todo, de la unidad esencial del
Ordenamiento/sistema y la igualdad entre espafioles.

Un salto en definitiva hacia un sistema federal menos inconfeso y disfuncio-
nal, mas maduro y responsable, méas solidario y, al tiempo, més diferencialista,
mas asimétrico y en esa misma medida mas respetuoso con la necesidad iguali-
taria de tratar desigualmente a los desiguales e igualmente a los*iguales

La sintesis, como se ha apuntado en la doctrina, es Estado federal y hechos
diferenciales solidarios, no competitivos ni desagregadores ni centrifugos. No
“deconstruccion de Espafia”. Siquiera sea porque Espafa sigue siendo necesaria
para garantizar la redistribucion de riqueza y renta interpersonal e interterritorial.

Porque, después de todo, ¢qué otra cosa, si no, es un Estado a estas alturas?

Pero, como decia, no parece que esos cambios sean nuestra tarea de mafiana
por la mafana... ni la de pasado mafana.

23. De entre las aportaciones que, mas recientemente, sintetizan el debate en torno a estos vectores
de integracion y unidad en la diversidad, puede acudirse al volumen colectivo editado por el MAP
Asimetria y cohesion en el Estado autonomidAP, Madrid, 1997 (con colaboraciones de G. Truijillo,

L. Lopez Guerra, J. Garcia Roca, E. Alvarez Conde, F. De Carreras Serra y T. Freixes Sanjuan); asi-
mismo, puede verse el n. 47 (ll), 1997, d&RMARP, monografico sobre “Simetria y Asimetria en el
Estado de las Autonomias”, con trabajos de J. Garcia Roca, R. Jiménez Asensio, L. Lopez Guerra, P.
Lucas Murillo, J. M Castells y A. Saiz Arnéiz.
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