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PROLOGO

La dedicacion sin descanso de José Tudela al estudio de la organizacion
territorial espariola, de la que el lector tiene ahora una nueva prueba, confie-
re a este autor un relieve considerable en el panorama del constitucionalismo
espaiiol por una variedad de motivos, ya hablemos del enfoque o perspectiva
utilizados, o nos fijemos en la singularidad y relevancia de los aspectos sobre
los que se incide.

Como proponia Wheare la consideracion de las formas federativas, y nues-
tro sistema autonémico es una de ellas, debe abordarse con una dptica a la vez
realista y dindmica, que rebase el plano normativo constitucional y tenga en
cuenta, en el caso espariol, el nivel de su desarrollo efectivo, a cargo, principal-
mente, tanto del legislador estatutario y autonémico, como de la jurisprudencia
constitucional. Quien lea este libro, verd cémo Tudela considera imprescindible
adoptar un modelo diacrénico de andlisis y atender a la pluralidad de agentes
que, mds alld de exactas previsiones originarias adoptadas en la Constitucion,
han llevado a cabo a lo largo del tiempo el despliegue en todas su potencialida-
des del sistema autonémico. Al respecto, resulta de interés reparar en el seriala-
miento en el libro de determinados momentos en los que la evolucién autond-
mica recobra impulso, como mojones imprescindibles en el devenir del modelo
de descentralizacion, se hable de decisiones del legislador, teniendo en cuenta
las sucesivas reformas estatutarias, pero también de determinadas decisiones
jurisprudenciales, asi la Sentencia sobre la Loapa de 1983 (STC 76/1983), o
sobre el referéndum previsto en el plan Ibarretxe de 2008 (STC 183/2008) o
la Sentencia sobre el Estatuto de Cataluvia de 2010 (STC 31/2010), o el giro
jurisprudencial perceptible tras la renovacion del Tribunal en 2013. El Estado
autondmico es entonces mds government gue constitution, por seguir las ca-
tegorias del autor inglés mencionado, y depende en su comprension especial-
mente del prisma del observador cuya contribucién para entender el conjunto
resultante es ciertamente constitutiva o esencial. Puede que los utillajes para
captar la condicion dindmica del Estado autonémico estén disponibles para
todos, pero el pluralismo del sistema puede inferirse con mds facilidad, por
quien tiene la suerte de encontrarse en un lugar privilegiado para contemplar su
despliegue, que es lo que le sucede a José Tudela, letrado de las Cortes de Aragon
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y que ha visto la evolucion del modelo autonémico en la palestra de una region
destacada.

Esta obra, por tanto, tiene la virtualidad de proponer la consideracion, diga-
mos desde abajo, del Estado autonémico, como un modelo cuyo detalle se con-
templa en la descentralizacion efectuada hasta en sus ultimos efectos, se piense
en los Reglamentos parlamentarios autondémicos, o en la variedad organizativa
local de las comarcas, o en la singularidad de los sistemas de acceso a la funcion
ptiblica autonémicos. El enfoque realista, sobre el terreno, de José Tudela, le Ile-
va a insistir en una caracteristica del modelo autonémico que muchas veces es
descuidada y que resulta llamativa si se considera la homogeneidad que preva-
lece en los sistemas federales, v que, sin duda, se da también en la configuracion
de la planta institucional de las diferentes Comunidades Auténomas en relacion
con el diseio de la organizacion del Estado. Asi, en efecto, es José Tudela quien
mejor ha captado la pluralidad autondémica espatiola resultante de las modifi-
caciones estatutarias que se acometen tras la llegada al poder en 2004 de los so-
cialistas, remarcando que hay Comunidades Auténomas que no modifican sus
Estatutos de autonomia y que el alcance de las reformas, cuando estas tienen
lugar, difiere significativamente segiin los casos. Sin duda, las citadas reformas
no pueden presentarse como un reformismo generalizado, pues se reformaron
seis Estatutos, los de Catalutia, Andalucia, Valencia, Aragon, Baleares, Castilla
y Leén. Mds Extremadura, el séptimo. Y fracasaron la reforma del Estatuto de
Euskadi, y los proyectos de Canarias y de Castilla-La Mancha, que se retiraron
en el Congreso de los Diputados. Por otra parte, Galicia no logré aprobar por
la mayoria exigida una propuesta de nuevo Estatuto en el Parlamento gallego.
En Madrid, Navarra y Cantabria, con alguna matizacién en el caso navarro, se
rechaza la posibilidad de modificacion estatutaria. En Murcia, La Rioja o As-
turias hay intentos de reforma, pero son tibios y no llegan a buen puerto. Efec-
tivamente, es un reformismo que no es uniforme. Quizds no pueda entenderse
sin lo que se ha presentado como «la actuacion de la locomotora» (que seria la
propuesta catalana), pero esta actuacion de liderazgo en algunos casos es seguii-
da con matices, en otros es mantenida, diriamos, y en otros casos es resistida.

Cabe, por lo demads, establecer diferencias entre unos Estatutos y otros, de
acuerdo con el patrén del Estatuto cataldn, atiendan estas diferencias al enca-
je de la Comunidad en la organizacion del Estado, segiin las indicaciones de
una especie de sensor de identificacion nacional, que se orienta de diferentes
maneras y con lealtades también distintas en unos casos y en otros. Diriase
que, en estas reformas estatutarias hay dos inspiraciones, ya se las entienda en
términos de encaje identitario, a través del acogimiento de cldusulas explicitas,
referentes a la Nacion, la lengua, la bilateralidad; o se propugne la justificacion
funcional de las modificaciones aprovechando la ocasion y la experiencia para
consolidar el desarrollo institucional y competencial de la respectiva Comuni-
dad Auténoma.

Pero ya dectamos que la contribucion de José Tudela al estudio de la organi-
zacion territorial espafiola destaca por la singularidad de algunos aspectos sobre
los que ha insistido. Me parece que la perspectiva diacrénica de nuestro autor
le lleva a rechazar, cuando se habla de la reforma federal del Estado espariol, la
cesura entre el Estado autonémico del que se parte vy el Estado federal al que se
pretende llegar, como si se tratase de dos formas politicas diferentes y no, como
creo opina Tudela, de dos estadios concatenados en la evolucion del mismo tipo
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politico. De modo que el Estado federal es la culminacion o la profundizacién
del Estado autondmico, cuyas deficiencias deben superarse, y no otra forma
politica distinta.

No creo que existan discrepancias entre lo que Tudela y yo pensamos sobre
los términos de la clarificacion competencial, que es un objetivo plausible de la
reforma en sentido federal, que resulta alcanzable teniendo en cuenta las aporta-
ciones de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional; pero que no siempre ha
de orientarse al fortalecimiento de las capacidades de las Comunidades Auténo-
mas, pues el Estado federal para nada es un modelo politico débil o incapaz de
asegurar la unidad politica de la Nacion. Creo que el modelo federal en que pien-
sa el profesor Tudela no prescinde del instrumento homogeneizador normativo
de la legislacion bdsica, si bien ha de garantizarse su uso comedido. Desde luego
la clarificacion competencial no cabe lograrse mediante la férmula del blindaje,
que ignora, en sus formulaciones conocidas, la indeterminacion necesaria de
las cldusulas competenciales constitucionales, que es una naturaleza también
propia de los Estatutos de Autonomia, buscando, en concreto, una desapodera-
cion del Estado central que, aunque sea en escasas ocasiones, no puede ignorar
la utilizacion por su parte de competencias transversales, de las que por tanto
no es prudente prescindir.

Por lo que hace a la revision de la planta institucional el Estado autonémi-
co, y en concreto lo que llamo los amarres federales del sistema, esto es, las fede-
ral instrumentalities en el lenguaje de Wheare, o mecanismos de organizacion
Y cooperacion, que constituian como sabe el lector el objeto del anterior libro de
Tudela sobre el Estado autondémico (El Estado desconcertado o la necesidad
federal) las propuestas que se encontrardn en el libro se hacen en términos
de razonabilidad y prudencia, evitando el escollo de los retogues meramente
cosméticos del Estado autonémico, se hable del Senado, las Conferencias Sec-
toriales o las Conferencias de Presidentes; pero evitando también el mimetismo
comparado que parece conferir efectos salutiferos a determinadas férmulas, ger-
manas principalmente, en las que el profesor Tudela hace bien en no confiar a
pies juntillas.

Hay tres insistencias de José Tudela ofrecidas en el diagndstico de la situa-
cion del Estado espariol que merecen una reflexion. En primer lugar, Tudela
rechaza la contraposicion que se hace desde el independentismo cataldn en-
tre democracia y Constitucion, como si se pudiesen reparar las imperfecciones
del sistema constitucional en lo que toca a las instancias de participacioén, no
modificando la Norma Fundamental sino imponiendo tales instrumentos, por
ejemplo el derecho a decidir, como exigencias evidentes de la democracia. La
tesis del profesor Tudela es mds bien que no hay otra democracia que la cons-
titucional y que enfrentar la Constitucion a la democracia implica liberar a
los gobernantes del Derecho vy justificar el plebiscitarismo y la manipulacion
politica de las reglas de juego. El Derecho precede y limita a los gobernantes
cuyo dominio es aceptable exclusivamente a condicion de que respeten el orden
constitucional bajo cuyo imperio actiian. Si el ordenamiento no reconoce el
derecho a decidir, el nombre tout court de la autodeterminacion, su ejercicio re-
querird su prevision anterior, que estd al alcance, mediante los procedimientos
establecidos, esto es, la reforma constitucional, y no en virtud de modificaciones
juridicas causadas por quien lejos de tener capacidad constituyente es un sim-
ple poder u érgano constituido.
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La oposicion de Tudela al derecho de autodeterminacion, en segundo térmi-
no, no solo se formula en el plano constitucional sino también el politico. La
autodeterminacion, como efecto inmediato, simplifica el debate politico, redu-
cido a una contraposicion binaria, incapaz de hacer justicia a la complejidad de
las sociedades de nuestro tiempo: en realidad refleja planteamientos miticos del
nacionalismo, aceptando la virtualidad salvifica de la decision de la indepen-
dencia, que libera a la comunidad de las trabas de la servidumbre politica. La
autodeterminacion, de otra parte, ahonda en la division de la sociedad enfrenta-
da existencialmente entre los partidarios y los detractores de la independencia,
dificultando la restauracion de la concordia que el rencor de los perdedores, si
no la prepotencia de los vencedores, pueden impedir. La aceptacién de la auto-
determinacion, en fin, a menos que se vea precedida de la reforma constitucio-
nal, supone una vulneracion del orden juridico que puede ser mortal para la
legitimidad, y consiguientemente la vigencia de la misma Norma Fundamental:
representa una situacion calamitosa que puede hacer naufragar la propia idea
constitucional.

Por iiltimo, la reflexion de José Tudela insiste en la necesidad de que la
reforma constitucional alcance al mismo significado integrador de la Norma
Fundamental. Las Constituciones sirven para organizar el poder; pero tienen
una dimension de juntura que no se puede ignorar. La constitucion de la orga-
nizacion es la Constitucion cierta, llamémosla el cuerpo de la Norma Funda-
mental; la constitucion de la integracion, o el alma constitucional, contiene el
compromiso afectivo de la colectividad con una serie de valores y principios,
entre los cuales se encuentra sin dudar el del pluralismo. Reconozcamos, viene
a concluir el profesor Tudela, la pluralidad nacional, y hagamos un hueco a
Cataluvia en ella. Una Constitucién cuya alma se cambia es una nueva Consti-
tucion, que modifica su planta institucional pero sobre todo su propio espiritu,
quiere decirse, su condicion de marco de juntura que acoja sobre supuestos
mejorados la Espaiia de todos.

Juan José Solozabal
Catedratico de Derecho Constitucional UAM



UNA EXPLICACION NECESARIA

Sobre el Estado autonémico se han escrito centenares de monografias
y articulos, muchos de ellos, excelentes. De hecho, no es una exageracién
afirmar que si es indudable que, en buena parte, el modelo territorial espa-
fiol es una construccion jurisprudencial, también lo es doctrinal!. El traba-
jo de la doctrina espafiola sobre este &mbito, particularmente del Derecho
constitucional, y del Derecho administrativo, puede considerarse, sin auto-
complacencia, magnifico. A cualquier estudioso de la materia se le vienen
a la cabeza, sin necesidad de esfuerzo alguno, una decena de trabajos de
auténtica referencia, al margen de otros, también de obligada referencia,
mas especializados. Calidad y cantidad de la que no solo cabe complacerse
en una mirada retrospectiva, sino que no puede ser desdefiada en la nece-
saria mirada al futuro. En el momento de reformar, si no de reconstruir, el
modelo de Estado, es absolutamente preciso recordar el gran bagaje que
precede a aquello que se pueda hacer. Un bagaje que, naturalmente, deberia
simplificar cualquier tarea de construccién «técnica» del modelo territorial.
De todos esos trabajos, y, en particular, de aquellos que cualquier estudio-
so del Estado autonémico tiene como cita ineludible, es deudor reconocido
quien suscribe estas paginas. La fortuna me ha propiciado poder completar
su lectura con muchas conversaciones que, en buena medida, son las que
explican este libro.

Si en estas lineas iniciales se ha querido subrayar este dato, no ha sido
por complacencia ni por voluntad de contagio. Es un presupuesto para la ex-
cusa y la explicacién. Porque, si tanto y tan bien se ha escrito sobre el Estado
autonémico ¢tiene sentido hoy, en un contexto de profunda crisis del mismo,
escribir una nueva monografia sobre el mismo? En su caso, ¢qué puede jus-
tificarla? No, desde luego, aportar nuevos y relevantes andlisis juridicos al
proceso en su conjunto o a algunos de sus hitos mas significativos. Por ello,
en las paginas que siguen no se podran encontrar analisis exhaustivos de la

1Al respecto, M. ARAGON REYES, «La construccién del Estado autonémico», Cuadernos
Constitucionales de la Cdtedra Fadrique Ceriol, nims. 54/55, 2006, pp. 75-95. Del mismo autor,
«¢Estado jurisdiccional o autonémico?», RVAP, num. 16, pp. 7-12.
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financiacién autonémica, del plan Ibarretxe o de la Sentencia 31/2010. Por
supuesto, habra ocasién de acercarse a todo ello. Se hara desde la finalidad
de insertar cada uno de los hitos e instituciones que han conformado la evo-
lucién del Estado autonémico en la comprension general del proceso que ha
hecho de un gran éxito, algo muy cercano a un gran fracaso. Un anélisis que,
necesariamente, se hara desde el Derecho, pero que buscar4, también, una
aproximacién a factores sociolégicos y politicos que han sido menos exami-
nados. Si algo justifica este libro, al menos se pretende, es facilitar al lector
una visién global de lo sucedido con el modelo de organizacién territorial di-
sefiado por el constituyente en 1978. Una visién que mira a ese modelo como
pasado, pues es dificil que después del 9 de noviembre de 2015 pueda pervivir,
siquiera con reformas técnicas. El modelo de organizacién territorial espafiol
que rija en los préximos afios puede tener, tendrd, muchas deudas con lo que
conocemos como Estado autonémico. Pero sera un modelo necesariamente
diferente. Servir a su construccién, desde un mejor conocimiento del pasado
es el objetivo, y justificacién, de este libro.

Inevitablemente, y es disculpa y advertencia, las paginas que siguen tie-
nen mucho de interpretacion personal. Una interpretacién que se realiza
desde la conviccién de que cualquier intento de redisefnar el modelo territo-
rial espafiol, pasa previamente por conocer con la mayor exactitud posible
lo sucedido desde 1978. En ese ejercicio, las reflexiones juridicas, se ven ne-
cesariamente matizadas por circunstancias politicas o sociales. No en vano,
cualquier construccién juridica es deudora de esos actores. Asi, la mayor
extension del libro se dedica a explicar los factores que han desnudado al
Estado autondémico, hasta acercarlo a la muerte civil. Me refiero al desdén
por el ordenamiento como marco necesario de referencia, y a la crisis de
integracién planteada por el nacionalismo catalan. El primero, el desdén, a
su vez reflejado en dos expresiones contradictorias pero hermanadas en el
presupuesto ideolégico de la prima del voluntarismo politico. Al intento de
expansiéon de la autonomia por encima de la normatividad constitucional,
emprendido por el Gobierno de Rodriguez Zapatero, y a la centralizacién
acometida por el Gobierno de Rajoy, relativizando el marco juridico esta-
blecido por Constitucién y Estatutos de Autonomia. Con todo, obviamente,
si hoy miramos el Estado autonémico con la tristeza con la que se mira
el retrato en sepia de un familiar querido, es por lo sucedido en Cataluiia.
Este libro se cierra con la Declaracién del Parlamento de Catalufia de 9 de
noviembre y los avatares inmediatos del candidato Mas. Una imagen que
convierte la tristeza en desolacién en cuanto no solo la autonomia parece
perderse por el desagiie de la irresponsabilidad. Aquello que es nervio de
una sociedad democratica ha sido puesto en peligro. De nuevo, el hecho
territorial vuelve a ser una daga sobre la democracia espaifiola. El consti-
tuyente, sin embargo, tuvo éxito en el disefio de su férmula de integracion
para Pais Vasco y Navarra. Hoy parece méas necesario que nunca explicar
por qué ese éxito, objetivo, se ha transformado para repetir nuestros peores
fracasos.

Finalmente, sefialar que se ha seguido un discurso cronolégico que busca
servir a dos objetivos. Por un lado, se quiere que estas paginas sean también
una narracién de la evolucién del Estado autonémico. Entre las escasas ca-
rencias que pueden encontrarse en los estudios sobre la forma territorial es-
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pafola se encuentra, a mi juicio, una convincente aproximacién cronolégica
que no desdefie ninguno de sus protagonistas. Cronologia que, por otra parte,
resulta imprescindible para ponderar adecuadamente algunas de las criticas
que mas se repiten sobre este modelo de Estado. Por otro, explicar de forma
convincente cémo el éxito deviene en fracaso en un plazo extraordinariamen-
te breve de tiempo. El pasado para explicar el presente.



PRESENTACION

Hace tiempo que el debate sobre el Estado autonémico ha traspasado las
fronteras del mapa que delimita la organizacién territorial del Estado. Hoy
es un debate sobre el Estado mismo. Las causas que han provocado su muta-
cién son relevantes. No porque sean necesarias para comprender una evolu-
cién histérica, que también. Lo son, ante todo, porque deberan ser tenidas en
cuenta para intentar resolver la muy dificil ecuacién del presente. Este libro
pretende explicar el presente desde esa evolucién. O, desde otra perspectiva,
narrar la evolucién para entender el presente. El riesgo es inevitable. Ni al
presente ni al pasado se podra llegar con el rigor y exhaustividad precisas.

Si hace tan solo diez afios era comtn afirmar que el Estado autonémico
habia sido uno de los grandes éxitos del programa constitucional de 1978,
hoy son muchos los que estiman que ese modelo ha fracasado'. Para susten-
tar la citada afirmacién, alegan que la forma de organizacién territorial del
poder disefiada por el constituyente ni ha logrado racionalizar el Estado ni ha
logrado integrar el nacionalismo. Las circunstancias que en lo territorial ro-
dean la actual crisis econémica y el proceso independentista catalan, serian
los argumentos que explicarian tal afirmacion.

El contraste de las citadas afirmaciones con la lectura del periédico de
hoy, de ayer o de hace una semana, lleva a ratificar la mayor. El Estado auto-
némico ha fracasado. El modelo de la Constitucién de 1978 no ha alcanzado
ninguno de sus objetivos. Pero, si bien en principio, la conclusién parece
obvia, no lo es tanto. O quiza lo sea solo parcialmente. Y, en todo caso, las
razones del fracaso no se encuentran ni en el texto de la Constituciéon de 1978
ni en la mayoria de los lugares comunes que se esgrimen para explicar una
situacién semejante. Cuando la crisis del modelo de organizacién territorial

! Desde una perspectiva politica, PNV y CIU declararon formalmente roto el pacto consti-
tuyente con motivo del debate de la reforma del art. 135 de la Constitucién. Asi, con motivo de
la Diada de 2011, el presidente Mas expresé que consideraba definitivamente rotas las reglas del
juego de la transicién espafiola (La Vanguardia, 11 de septiembre de 2011). El PSOE, aun reco-
nociendo lo que de éxito habia habido en la experiencia del Estado autonémico, lo enuncié con
solemnidad en su Declaracién de Zaragoza, de 16 de noviembre de 2014.
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alcanza un nivel cualitativo como el que ha alcanzado en Esparia todo es-
fuerzo por acercarse a la explicacién de lo sucedido, parece necesario. Hay
demasiados lugares comunes que no solo entorpecen una adecuada lectura
histérica de lo sucedido, sino que dificultan la comprension del presente y, lo
que resulta més importante, intentar encontrar vias que puedan sustentar un
acuerdo de futuro. Porque cualquier acuerdo que quiera proyectarse sobre el
futuro debera hacerse sobre una lectura comun del pasado. De lo contrario,
el riesgo de repetir errores se multiplicaria exponencialmente.

En ese sentido, y como presentacion del &nimo que inspira a estas pagi-
nas, lo primero que parece pertinente es cuestionarse cémo, en apenas diez
afnos, se ha podido pasar de una complacencia casi absoluta con el modelo, a
la situacion actual. Hay que recordar que en los inicios de la primera década
de este siglo, resultaba dificil leer criticas sobre el Estado autonémico. El
acuerdo era practicamente total. Ese Estado era uno de los grandes éxitos del
modelo constitucional espafiol. Fuera de nuestras fronteras se ratificaba ese
juicio y se llamaba a académicos y politicos para que explicasen cémo habia
sido posible convertir uno de los Estados mas centralizados del mundo, si no
el que mas, en un Estado fuertemente descentralizado, con caracteristicas
federales, propiciando la revitalizacion de la Espafia interior y la integracién
de los territorios nacionalistas. Es cierto que, sobre todo desde la perspectiva
de la integracién, se habian alzado algunas voces relevantes?. Se planteaban
problemas importantes, incluso con carga de profundidad para una correcta
evolucién del modelo, pero no se podian considerar un cuestionamiento del
mismo. Puede afirmarse que en el afio 2004 habia un consenso generalizado,
suscrito por los principales agentes politicos, y sustentado por una amplia
mayoria de la opinién publica, sobre el éxito del Estado autonémico. De este
modo, puede entenderse con facilidad que se considere necesario responder
a la pregunta de cémo en apenas diez afios han podido cambiar tanto las
tornas. Sin dnimo de prejuzgar, un cambio tan stibito es necesario motivo de
inquietud sobre la fortaleza del juicio del presente.

Por ello mismo, resulta preciso acercarse a lo sucedido durante estos
anos. Entre otras cosas, para saber algo més sobre las verdaderas razones
que sustentan el disgusto inicial y sobre la verdad de los argumentos que hoy
se esgrimen para anatemizar el antiguo éxito. En todo caso, y no se sustraera
la respuesta, también es preciso determinar si, en verdad, el mencionado fra-
caso es tal. En cualquier caso, una aproximacién al cémo y por qué del citado
cambio de juicio es necesaria.

Como se indic6, hoy son dos los argumentos que se esgrimen para expli-
car el fracaso del Estado autonémico. Son argumentos de muy diversa indole
y alcance. Si bien uno de ellos, la racionalidad econémica del modelo, puede
entenderse como mas cercano a un debate constitucional ordinario, el otro,
el relativo a la integracion de los nacionalismos, se sitiia de forma abierta en
un contexto extraordinario. Los dos tienen dimensién constitucional. Pero
de intensidad cualitativamente diferente. Precisamente, esta es una de las
caracteristicas que mas complejidad afiade al actual debate espariol. Los dos
problemas a los que se enfrenta la organizacion territorial, y a los que habria

2 Vid. E. Aja y C. VIVER, «Valoracién de 25 afios de autonomia», REDC, num. 69, 2003,
pp- 69-2013.
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que dar una inmediata respuesta, presentan caracteristicas que dificultan la
compatibilidad en su solucién. En estas paginas se defenderd una solucién
integral. No se desconoce la dificultad de la tarea. Pero, aunque se trate de dos
problematicas con rasgos bien diferenciados, el tronco comtn que vincula a
las dos exige la respuesta comutn. Y ello no es baladi porque, necesariamente,
la naturaleza integral de la respuesta habra de condicionar la singularidad de
la solucién que se dé a cada uno de los problemas.

Es un libro que persigue explicary, desde la explicacién, eliminar algunos
lugares comunes que el autor considera perjudican una adecuada, y, por qué
no decirlo, justa lectura, del presente. Pero también se quiere hablar del futu-
ro y, por ello, no se rehtiye plantear posibles alternativas para el mismo. Po-
dria pensarse que, en relacién con la organizacion territorial, estamos como
en 1978, con todas las tareas abiertas. Lo cierto es que estamos peor. En 1978
todo estaba por ensayar y ello, por si mismo, era una inmensa oportunidad.
Especialmente, habia un margen para gestionar la integracién de Catalufia
del que hoy se carece?. Con todo, es preciso recordarlo, en 1978 habia mu-
chas dificultades hoy por fortuna superadas. No hay razén para pensar que,
como entonces, no es posible encontrar la via del acuerdo. La tnica razén
seria asumir que no hay agentes suficientemente capaces para ello.

Estas son las premisas sobre las que descansan estas paginas. Un anélisis
completo de la propia evolucién del Estado autonémico, incluso de circuns-
tancias objetivamente relevantes para su objetivo, escapan a sus pretensio-
nes. Una de esas circunstancias, es su relacién con la integracién europea.
Debatir sobre la organizacion territorial interna de un Estado sin tener en
cuenta el contexto europeo y su evolucion federal, es casi perder el tiempo.
Pero, mientras otros Estados, por tener bien resuelta su organizacién interna
pueden centrar sus esfuerzos en los condicionantes juridicos, econémicos y
politicos de su integracién en la Unién Europea, Espafia, aunque, obviamen-
te, no pueda perder de vista esa perspectiva, necesita, previamente, mirar
hacia dentro. Junto a lo anterior, una segunda circunstancia que no podra
ser abordada debidamente, es la dimensién social del Estado autonémico.
En buena medida, pensar hoy ese Estado, es pensar el Estado social, con
referencia fundamental a educacién y sanidad. No hay lugar al anélisis que
merecen esos y otros temas, aunque, de forma inevitable, hardn su aparicién
en estas paginas en la medida en que sea preciso para explicar cémo se ha lle-
gado a la presente percepcién o realidad de fracaso y como puede ensayarse
su reversion.

3 Circunscribir la referencia a Catalufia no tiene por causa solamente el hecho objetivo
de que hoy es esta Comunidad la que plantea de manera explicita un problema de integracién
nacional. Para el Pais Vasco encontr6 el constituyente un modo de singularizacién que puede,
siquiera parcialmente, explicar el devenir paralelo de las dos Comunidades mencionadas.
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INTRODUCCION, HISTORIA Y FEDERALISMO

1. LA HISTORIA EN EL DISCURSO

Una mirada a la historia es necesaria para entender los problemas del
presente. El debate sobre el disefo territorial de Espafia atraviesa nuestra
historia constitucional y ha protagonizado algunos de sus momentos mas
relevantes. De nuevo, un examen semejante escaparia a las posibilidades de
estas paginas. Pero, ademas, en este caso seria un redundancia inutil. El libro
del profesor Blanco Valdés exonera al estudioso de semejante tarea!.

Es posible afirmar que la dialéctica pluralidad/unidad, ha sido una cons-
tante en la historia de Espafia vy, en lo que a nosotros interesa, en la Espafia
constitucional. La construccién de Espafia como Estado moderno no ofrece
especiales singularidades en el marco europeo. Como la mayoria de ellos, Es-
pana es un Estado nacion de agregacion. La debilidad del Estado durante el
siglo x1x explica que, al contrario de lo sucedido en Francia, no se produjese
la uniformizacién ansiada por los liberales. Al contrario, al hilo de renova-
das corrientes romanticas, los sentimientos locales resurgieron con fuerza.
El movimiento carlista, con las guerras correspondientes, y el ensayo federal
de la Primera Republica son, en lo politico, exponentes elocuentes de esas
tensiones renacidas. En lo cultural, nada mas expresivo que el surgimiento
del movimiento de la Renaixenca en Catalufia.

Retraso econémico, Estado débil para una construcciéon nacional débil.
Una construccién nacional que habia visto alumbrar politica e ideoldgica-
mente el debate con motivo de la discusién de la Constitucién de la Primera
Republica. Los términos del mismo, y el consiguiente fracaso del ensayo fe-
deral, después del movimiento cantonalista, son expresién de una debilidad
del Estado que iba mas alld de las propias estructuras del Estado central?.

I R. BLANCO VALDES, El laberinto territorial espariol, Alianza, 2014.
2 Si el lector se quiere acercar a comprender lo que era la Esparia de esos afios, puede acu-
dir a cualquiera de los Episodios nacionales referidos a los mismos. En particular, resulta muy
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Una debilidad ideolégica y en el diseno politico que, a medio plazo, habria de
tener consecuencias funestas. Asi, el siglo Xix fue expresién de un predomi-
nio ideolégico unitarista que no alcanza un éxito total. Las semillas para el
fortalecimiento politico del debate sobre la cuestion territorial estaban sem-
bradas. En paralelo, resulta preciso recordar que, progresivamente, Castilla
habia perdido el protagonismo econémico en favor de vascos y catalanes. Un
proceso que culmina a finales del siglo X1X y que convierte a los dos territorios
con mas fuertes raices nacionalistas en los dos mas ricos de Espaiia.

La historia explica muchas cosas y, entre ellas, el distinto discurrir, y en
este caso, el presente de los nacionalismos vasco y catalan. El encauzamiento
del conflicto carlista en el Pais Vasco a través de la férmula del reconocimien-
to de los denominados derechos histéricos, otorgé al nacionalismo vasco una
valvula de escape que cabe entender como explicacién a la menor potencia
de conflicto politico de ese nacionalismo durante el siglo xx. Incluso, hay que
recordar, dos territorios, Alava y Navarra, llegaron a sublevarse con las tropas
rebeldes y, en consecuencia, fueron premiadas con el mantenimiento durante
la dictadura de los privilegios forales. La propia férmula constitucional de
1978 encuentra su explicacién en ese discurrir histérico. El reconocimiento
de los derechos histéricos fue, y es, piedra angular de la integracién de los
territorios vascos y de Navarra en el orden constitucional.

La historia del nacionalismo cataldn discurrira por una senda muy dife-
rente y objetivamente mucho mas tortuosa®. Habra tiempo de aludir sucin-
tamente a la misma. Por el momento, resulta suficiente recordar los avata-
res de la autonomia catalana durante la Segunda Republica. La respuesta
de la Segunda Republica, el denominado Estado integral, también fracasé®.
La cuestién catalana durante este periodo histérico mereceria un capitulo
entero de cualquier aproximacién al presente. No creo que sea posible en-
tenderlo sin tener en consideracion lo sucedido entonces. Como en 1978, la
integracion de Catalufia en el Estado se considera una de las cuestiones esen-
ciales a las que debe hacer frente el nuevo Estado. Esencial y urgente. Como
en 1978, la urgencia e intensidad del debate catalan, nubla la vista sobre la

grafico de lo descrito el que Galdés dedica a la Primera Republica. Sobre el federalismo en el
siglo x1X, J. CAGIAO Y CONDE, Tres maneras de entender el federalismo. Pi y Margall, Salmerén y Al-
mirall. La Teoria de la federacion en la Esparia del siglo xix, Biblioteca Nueva, 2014.

3 F. LAPORTA, Los derechos histéricos en la Constitucion: algunos problemas colectivos en Los
derechos histdricos en la Constitucion, CEPC, 2006; J. TUDELA ARANDA, «La Disposicién Adicional
Primera de la Constitucion y los nuevos Estatutos de Autonomia. La historia como legitimacion
de la autonomia», RAP, nim. 173, 2007, pp. 143-181.

4 S. JuLIA, «El pleito de Catalufia», El Pais, 2 de noviembre de 2014. Sobre los precedentes
del debate republicano, desde el nacionalismo: E. PRAT DE LA RiBA, La nacionalidad catalana, Bi-
blioteca Catalana, 1925; F. CAMBO, Esparia, Cataluvia y la nueva Constitucion, Editorial Indepen-
dencia, 1929. Sobre los avatares de la cuestion catalana durante la Segunda Republica y orige-
nes del nacionalismo politico catalan, R. BLANCO VALDES, El laberinto territorial espaviol, op. cit.,
pp. 78-166; S. MuN0zZ MACHADO, «Prolegémenos del desmoronamiento del Estado-Nacién, uni-
formista y centralizado», en J. M. DE BERNARDO y S. MuN0Oz MACHADO (eds.), El Estado-Nacién
en dos encrucijadas histdricas, Tustel, 2006, pp. 249-298; X. ARBOS, «Los antecedentes historicos
del autonomia de Catalufia», en M. BARCELO y J. VINTRO (coords.), Derecho piiblico de Catalutia,
Atelier, 2008, pp. 37-76.

5 Vid. M. AzaNA, Memorias politicas y de guerra II, Critica, 1981, pp. 286-298. Sobre la po-
sicién de Azana en relacién con Catalufa, M. AzANA, Sobre la autonomia politica de Cataluia,
edicién de E. GArcia DE ENTERRIA, Tecnos, 2005. También, L. JIMENEZ DE AsUA, La Constitucion de
la democracia espaiiola y el problema regional, Losada, 1946, pp. 83-120.
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sensibilidad existente en otros territorios espafioles. De alguna manera, el
protagonismo catalan succiona hasta la exclusién. Puede anticiparse que la
famosa dialéctica entre Ortega y Azarfia sobre singularidad y emulacién en el
debate territorial podia llamar a engafio. Entonces, y ahora. Como en 1978,
la emulacién no descansaba en el capricho o, si se quiere, en una natural
tendencia a la emulacién basada en la fuerza de la igualdad. Descansaba, al
igual que durante el desarrollo del Estado autonémico, en la existencia de
singularidades en otros territorios, al margen de la propia Catalufia. Como
sucedié con el desarrollo de la Constituciéon de 1931, el de la Constituciéon de
1978 ha estado en buena medida condicionada por la cuestién catalana. En
muchos sentidos, para bien. Habria sido dificil contemplar un autogobierno
como el hoy generalizado, sin la presién de Catalufia. Pero, de forma inevi-
table, ello ha velado otras cuestiones relevantes de la organizacion territorial
en Espafia. Y, desgraciadamente, salvando afortunadamente las diferencias,
también para la evocacién de algunos de sus momentos mas dificiles, como
suscita la comparacién de lo ocurrido el 6 de octubre de 1934 con lo acaecido
el 9 de noviembre de 2015.

Catalufa no es el inico apunte que mereceria la Segunda Republica es-
panola. Este momento histérico, no solo mientras estuvo vigente, se sostuvo
por una visién de Espafia, por una ideologia de Espafia, que hoy no esta
de mas recordar®. Creo que es posible afirmar que un fracaso objetivo de la
Espafna democratica es no haber sabido construir la ideologia de la nacién
democritica y moderna que se correspondia con la Constituciéon de 1978. A
falta de ideologia, esa imagen se trasladé al éxito econémico. Las debilidades
y cloacas de ese éxito, en justa correspondencia, han dejado hoy desnudo al
santo. Hoy es mas dificil que ayer. Pero resulta igualmente necesario acome-
ter esa tarea. Ello exige muchos sumandos. Entre ellos, habra que dejar un
espacio sefiero a ese pensamiento que sustenté el ideal de una Cataluna que
compartia las ilusiones de la Espana de 1931y 19787.

Lo sucedido con posterioridad a la Segunda Republica es sobradamente
conocido. En lo relativo a lo territorial, un Estado abocado al federalismo por
historia y geografia, se instala en el modelo de centralizacién francés. Con el
gravisimo afiadido de una represién politica que alcanza de lleno a las singu-
laridades culturales de los distintos territorios espanoles. Una dictadura nun-
ca resuelve los problemas. Apenas alcanza a ser un espeso manto de silencio.
Y de suciedad. Debajo del manto del poder, cuando no del terror, todo se
enfanga, crecen los problemas, agravados cuantitativa y cualitativamente. De
forma inevitable, al caer la dictadura, la resolucién del problema territorial
tenia que emerger como uno de los objetivos fundamentales, fundacionales,
del nuevo Estado.

¢ Una idea que acompana a los hombres y mujeres del exilio. Una palabra, Espafia, que
como de la mejor manera ha expresado Juan Cruz, no merece el olvido ni el desdén de ser susti-
tuida por Estado (J. CRuz, «Espafia aparta de mi esa palabra», El Pais, 3 de noviembre de 2015).

7 Resulta preciso mencionar los fundamentos ideolégicos de la Institucién Libre de En-
sefianza, los propios que emergen de los debates constituyentes de 1931 y de muchos de sus
protagonistas. Y un lugar especial, por su profunda y especial significacién, debiera reservarse a
las voces del exilio. Un exilio que compartieron espafioles provenientes de todos los territorios,
en el que siguieron debatiendo sobre Catalufia y sobre Espaifia y las Espaifias, pero siempre con
la mirada de un horizonte comun en libertad.





