ENCUESTA SOBRE LA DINAMICA DEL SISTEMA
AUTONOMICO

PREGUNTAS

1. Desde la perspectiva que ofrecen los ya veinte afios largos de vigencia
_de nuestra Constitucion, ;,como podrian sintetizarse los aciertos y desaciertos que
encierra el Titulo VIII CE?

2. Alguna importante fuerza politica defendio, en la primera fase del proce-
so constituyente, que la Constitucién hubiese recogido un modelo de ordenacion
territorial del poder de corte federal, con la distribucién de competencias confor-
me a la clasica solucién de las tres listas. ;Tal orientacién concreta hubiera tenido
ventajas respecto de la finalmente constitucionalizada?; ;es posible atin pensar en
un transito desde nuestro Estado autonémico hacia un Estado federal?

3. En los principales partidos nacionalistas, alguno de ellos pieza importan-
te del pacto constitucional de 1978, ;se observa una actitud coherente con las exi-
gencias de la lealtad constitucional? jHay posicionamientos nacionalistas que pue-
den, en su opinién, colisionar con los mandatos constitucionales?

4. Las Ultimas legislaturas han mostrado unas Cortes Generales carentes de
mayorias absolutas y unos gobiernos recostados en el apoyo parlamentario coti-
diano de los grupos nacionalistas. ;Cémo puede afectar esta realidad a corto,
medio y largo plazo al desarrollo e interpretacién del Titulo VIII? ;Estd extrava-
sandose el marco constitucional?

5. La composicion parlamentaria a la que hemos aludido, ¢ha incrementado
la influencia de las fuerzas nacionalistas en la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional, sea a través del nombramiento de magistrados, sea mediante presiones
de otro género? ;Como valorar tal jurisprudencia y su evolucién en el tiempo?

6. ;Es necesaria o, al menos, conveniente una consideracién de la politica
autonémica como materia de Estado que demanda un didlogo y una permanente
concertacion de lineas de actuacion entre los grandes partidos de 4mbito nacional?

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, ndm. 3, 1.* semestre 1999, pp. 15-52
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ACIERTOS Y DESACIERTOS DEL TITULO VIII

Desde la perspectiva que ofrecen los ya veinte atios largos de vigencia de nues-
tra Constitucion, ;como podrian sintetizarse los aciertos y desaciertos que encierra
el Titulo VIII CE?

FRANCESC DE CARRERAS I SERRA

La Constitucién espafiola tenia ante si dos grandes retos globales: primero,
crear unas instituciones democréticas que garantizaran los derechos fundamentales
de los ciudadanos; segundo, transformar un Estado que desde sus origenes era rigi-
damente centralista en un Estado descentralizado. Lo primero era, sin duda, previo
y principal pero lo segundo era mucho mas dificil de alcanzar porque no reunia el
amplio consenso ciudadano que se habia creado en torno al primer gran reto.

En efecto, muchos democratas —de derecha, centro e izquierda— no velan la
necesidad de descentralizar el Estado porque partian de la superioridad de un
modelo centralizado, al modo francés. Sin la presion que venfa del Pais Vasco y de
Catalufia quizis Espafa serfa todavia hoy un Estado centralista. Ahora bien, el titu-
lo VIII de la Constitucién, es decir, el Estado de las Autonomias, no solo se debe a
esta presion sino también a ofras trés razones: primera, la descentralizaciébn comien-
24 a ser una necesidad funcional de los Estados en toda Europa; segundo, la idea
de una Espafia centralista habia sido tan instrumentalizada por el nacionalismo fran-
quista que era muy dificil defenderla; tercera, la truncada experiencia de los Estatu-
tos republicanos aportaban legitimidad historica a la idea de autonomia.

Todo ello permitié que, a pesar de ciertas dudas e indecisiones, una de las
mAs importantes ideas estructurales que los constituyentes quisieron configurar en
la Constitucion fuera la de que las nacionalidades y regiones espafiolas pudieran
estar dotadas de autonomia.
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A mis de veinte afios de distancia creo que puede decirse que el Estado de
las Autonomias, considerado globalmente, ha sido un éxito en sus tres principa-
les apuestas: aproximar los poderes publicos al ciudadano, modernizar el viejo
Estado centralista y solucionar los problemas nacionales pendientes. Ahora bien,
si el éxito global me parece indiscutible, tal éxito no ha sido absoluto. De estas
tres apuestas mencionadas, quizds la més plenamente acertada ha sido la prime-
ra: las autonomias han supuesto un acercamiento de los poderes publicos a la rea-
lidad social, a las necesidades de las personas, algo que nunca hubiera sido posi-
ble mediante una Adm1n1strac1on basada en municipios, provincias y gobernadores
civiles.

Una anécdota personal ilustrard lo que quiero decir. Hace cinco afios pasé€
unas semanas del mes de agosto en un pueblo costero, pero no turistico, de la
provincia de Almerfa; pues bien, era raro el dia de la semana que no tuviera lugar
algiin acto cultural ~teatro, misica, baile- organizado por la Junta de Andalucia.
Una Administracién centralizada ni siquiera hubiera advertido la necesidad de dar
estos servicios y mucho menos hubiera sido capaz de llevarlos a cabo. Las comu-
‘nidades autébnomas, mis alla de la funcién de preservar unas supuestas identi-
dades culturales, han sido antes que nada un instrumento de mejora de los servi-

_cios al ciudadano.

Ello indica, por otra parte, que las comunidades autébnomas han supuesto,
también, una importante reforma del viejo Estado centralista, la cual se ha reali-
zado, sobre todo, mediante la transformacién de los 6rganos de la Administracion
periférica ~reemplazados por las comunidades auténomas- y, también, por las
nuevas funciones de los municipios, los cuales han demostrado en estos veinte
afios un dinamismo inusitado y han sido pieza esencial en la renovacién de la
sociedad espafiola. Lo que no ha sido reformado de manera suficiente es el apa-
rato de la Administracion estatal pese a que ha sido desposeido —por las comuni-
dades auténomas— de importantes poderes.

Por altimo, la tercera apuesta, la de solucionar «problemas nacionales» pen-
dientes, ha sido mejor resuelta de lo que pueda parecer a primera vista. En efec-
to, niegan la legitimidad del actual Estado constitucional sectores importantes del
Pais Vasco y Catalufia, y sectores residuales de Galicia, Navarra, Valencia y Balea-
res. Sin embargo, si observamos los porcentajes de electorado que votan naciona-
lista, podemos comprobar que su disminucién es evidente conforme pasan los
afios y que los llamados partidos nacionalistas moderados PNV y CiU- no se atre-
ven, sobre todo en periodos electorales, a efectuar formulaciones radicales por-
que saben que una parte substancial de su electorado dejaria de apoyarlos. Por
tanto, el grado de integracion de la Constitucion —y de modo determinante en el
Pais Vasco y en Catalufia debido a la organizacién autonémica— es muy notable y,
en consecuencia, puede decirse que en este punto la organizacion establecida en
el titulo VIII ha alcanzado, en general, sus objetivos.

Debe decirse, sin embargo, que buena parte del acierto de lo establecido en
este titulo y en los estatutos de autonomia que son su complemento necesario
para que sea operante, es debido a la interpretacién que del mismo han hecho el
legislador —especialmente en la elaboracién de los estatutos— y, en su defecto, la
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doctrina del Tribunal Constitucional, que ha solucionado conflictos que, en prin-
cipio, no eran de la competencia del Tribunal, pero que ha resuelto mediante
razonamientos juridicos y ejerciendo una labor arbitral, basada mas en una argu-
mentacién juridica fundada en la razonabilidad que en la mera deduccion logica
de la norma positiva. Esta jurisprudencia ha tenido la virtud de ser aceptada, en
general, por las fuerzas politicas. En general puede decirse que la labor legislati-
va y jurisprudencial sobre autonomias ha sabido dar coherencia al desdibujado
modelo para asi convertir en normas las muchas dudas, vacios y aparentes con-
tradicciones que, a primera vista, ofrecfan los preceptos del titulo VIIL

El mayor desacierto del texto constitucional en lo referente al Estado de las
Autonomias es la configuracion de un Senado que no responde 2 Jas necesidades
de tal Estado. La idea de un Senado como punto de confluencia de los intereses
de todas las comunidades y de integracién de las opiniones, que derivan de estos

distintos intereses, en la voluntad general del Estado, es esencial en todo Estado

compuesto y, en el caso espafol, lo es, sobre todo, desde que las comunidades
auténomas tienen unos niveles de competencia no idénticos pero si muy homo-
géneos. El Senado permitirfa la participacion de las CCAA en la legislacion que les
afectara, sobre todo en la basica; en la eleccion de 6rganos constitucionales (espe-
cialmente, TC y CGPJ, también en el Defensor del Pueblo y en el Tribunal de
Cuentas) y en la participacion en la elaboracion de las politicas de la Union Euro-
pea. Es decir, las CCAA dejarian de ser entes politicos que defienden sus intereses
para ser también entes politicos que participan en las decisiones que afectan a los
intereses de sus ciudadanos.

JAvIER CORCUERA ATIENZA

Demos al Constituyente los méritos que tiene: en 1978 lo que importaba era
abrir un proceso que permitiera poner en marcha el sistema auton6émico. La Cons-
titucion republicana de 1931 seguia funcionando como referente, y ni los partidos,
tampoco los nacionalistas, ni los profesores de Derecho Publico disponian de
demasiadas ideas ni de ideas demasiado claras.

En tal situacion, hubiera sido vana la pretensién de regular con demasiado
detalle la organizacién autonémica. Sobre todo, porque nadie estaba interesado
en ello, y era logico que asi fuera: no estaba claro el mapa autonémico (se dis-
cutia, en el caso vasco, si Navarra hubiera de .estar dentro o fuera de la Comuni-
dad Auténoma vasca, en Catalufia se agitaba la idea de los Paises Catalanes, y
nadie sabia si las provincias de Santander, Logrono, Murcia o Leén iban a acceder
a la autonomia o se incorporarian a proyectos pluriprovinciales), no estaba claro
si se trataba de generalizar la autonomia ni, en su €aso, con qué sujetos, no se
sabfa si se trataba de establecer un modelo igual para todos los territorios, no se
sabia si se iban a mantener o, en su caso, recuperar instituciones como los con-
ciertos economicos. .., no se sabia, en definitiva, qué tipo de autonomia se queria
(ni siquiera si todas las Comunidades Autonomas iban a tener Parlamento), y no
estaba la situacién como para intentar aclararlo en el debate constituyente.

R i
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Este fue el mérito central de la Constitucion: el permitir una apertura e inde-
finicion que posibilitd el que hubiera Constitucién de consenso (o, mis sencilla-
mente, que hubiera Constitucién). Y, claro estd, ésa es la fuente de sus principa-
les insuficiencias.

No es normal que la regulacion constitucional de la autonomia sea, casi exclu-
sivamente, la regulaciéon de los mecanismos de acceso a la autonomia y la defini-
cién de techos competenciales maximos y minimos (definidos por otra parte, tanto
las vias de acceso como los techos autondmicos, con igual indefinicion y apertu-
ra). Hubiera cabido esperar que la Norma Fundamental hubiera establecido las
bases del sistema de articulaciéon de los ordenamientos estatal y autonémicos,
hubiera disefiado un mecanismo de participacion de las Comunidades Autbnomas
en las decisiones del Estado que fuera digno de ese nombre, o hubiera previsto
vias que hubieran permitido la coordinacion de las Comunidades entre si y de
todas con el Estado. Pero regular eso hubiera exigido haber llegado a acuerdos que
eran imposibles entonces (y que siguen sin darse hoy, aunque por otras razones).

Muchas de las carencias del texto constitucional en materia autonémica se
han ido solucionando gracias a las férmulas ideadas por el Tribunal Constitucio-
nal o gracias al acuerdo conseguido por los partidos. Y si mencionamos hoy algu-
nas limitaciones, lo es porque han faltado, y siguen faltando, soluciones que s6lo
hubieran sido posibles mediante consenso.

Jost JuAN GONZALEZ ENCINAR

Intentaré ser breve, en ésta y en las siguientes respuestas, como me parece
que requiere el original sistema de hacer la misma pregunta a un corro de profe-
sores sin que se oigan los unos a los otros. El método recuerda, desde luego, a
esos concursos de television en los que se encierra a cada uno de los participan-
tes en una cabina insonorizada, pero lo que aqui légicamente se pretende no es
que ganemos o perdamos los encuestados, sino que el lector realice por si mismo
el contraste de los distintos pareceres. Otra posibilidad hubiese sido, y quizas la
Revista se decida a utilizarla en el futuro, que el contraste, en este caso el dialo-
go, tuviese lugar entre los propios participantes. Pero siendo el sistema el que es
-y sus buenas razones tendran los que lo han propuesto, que son gente de ordi-
nario sensata— parece evidente que para con el lector de estas peculiares «ncues-
tas» la brevedad es casi una cortesia obligada. Pido, pues, de antemano, disculpas
por las inevitables carencias de toda simplificacion. Me consuela, en todo caso,
pensar que, aunque aparecida en la misma época en que en los Estados Unidos
comenzaban a causar furor los dibros para tontos., esta Revista nada contra
corriente: la inteligencia de los lectores se presupone. Y dicho esto paso a res-
ponder de forma sucinta a la primera pregunta.

El Titulo VIII de la Constitucién sélo puso los mimbres; el cesto de la orga-
nizacion territorial del Estado se hizo después de 1978. La Constitucion, decian
nuestros mayores, es una forma abierta a través de la cual pasa la vida dejando su
rastro, y desde luego, para sistema abierto, y de par en par, ningin ejemplo mejor
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que el Titulo VIII de nuestra Constitucion. Podria, por tanto, resultar confuso que
hablasemos a estas alturas de aciertos y desaciertos de la Constitucion, porque de
esa manera vendriamos a atribuir a sus autores los méritos y las culpas de todo lo
ocurrido en los Gltimos veintiGn afios, lo cudl seria evidentemente injusto. El Titu-
lo VIII fue simplemente un compromiso, con el que se llegd hasta donde se pudo,
no hasta donde se quiso, por lo que bien podriamos decir que fue, en 1978, «l
mejor de los compromisos posibles». Y puesto que, con la Constitucién en la
mano, la organizacion territorial del Estado bien podtia haber sido muy distinta de
la que ahora tenemos, es evidente que los aciertos y desaciertos verdaderamente
determinantes tienen lugar bastante después de haberse aprobado la Constitucion.

Ciertamente el Titulo VIII sent6 las bases de un importante embrollo. Se abri6
la posibilidad de crear entes territoriales con algunas competencias expresamente
relacionadas por la Constitucion, con otras no relacionadas, pero sin embargo posi-
bles, con otras tampoco relacionadas, pero delegables, y con otras prohibidas; se -
cre6 desde un principio, aunque con caracter transitorio, una importante diferencia
entre autonomias de primer y segundo grado; y no se establecié de forma expresa
ningln limite claro al paulatino y progresivo aumento de las diferencias entre Comu-
nidades Auténomas. En esas circunstancias, lo verdaderamhente sorprendente hubie-
se sido que, sblo veintitn afios después, el tema de la organizacion territorial del
Estado estuviese ya definitivamente resuelto. Pero la Constitucion, insisto, tiene s6lo
una pequeiia parte del mérito, o de la culpa, de lo acontecido después de 1978.

En su dia se llegd a decir que la Constitucion no habia dado forma al Estado,
o que el modelo de Estado habia quedado sin definir, o que el compromiso del
Titulo VIII era un compromiso apocrifo. Hoy, todavia, algin miembro de la ponen-
cia constitucional va por ahi diciendo y escribiendo que los constituyentes se pusie-
ron de acuerdo en las palabras pero no en el significado de las mismas. Estas y
otras afirmaciones semejantes ocultan, en realidad, la esencia del problema. Una
vez aprobada la Constitucion, las diferencias de opinién entre los constituyentes
resultan pricticamente irrelevantes. Naturalmente que la Constitucién dio forma al
Estado. ;Qué otra cosa podria hacer si no una Constitucién? Y por supuesto que la
Constitucién no establece un modelo de Estado, pero porque la funcién de los
constituyentes no era establecer un modelo, sino llegar a un compromiso. Si pare-
ce, no obstante, necesario admitir que, en materia de organizacion territorial, el
legislador constituyente fue poco claro, y que el compromiso parece un compro-
miso apdcrifo, pero esa falta de claridad no puede ser nunca una excusa, sino que
es, por el contrario, un desafio para el intérprete de la Constitucion.

PABLO PEREZ TREMPS

Hablar de aciertos y desaciertos de una norma juridica, y si cabe mas de una
Constitucién, puede hacerse desde muy distintas perspectivas, perspectivas que,
incluso, se presentan a veces como contradictorias; asi, por ejemplo, no es raro que
normas de escasa calidad técnica hayan resultado sumamente eficaces o, lo con-
trario, que normas técnicamente muy depuradas resulten intiles y hasta nocivas
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para la sociedad. La pregunta, pues, exige responderla en términos menos catego-
ricos de ‘en los que estd formulada. Partiendo de ello, el gran acierto, posiblemen-
te, del Titulo VIII de la Constitucién ha sido permitir, por primera vez en la Histo-
ria de Espana, que se haya procedido a efectuar un auténtico sistema de
descentralizacién politica, abriendo vias de integracién territorial del Estado hasta
1978 inexploradas o transitadas con escasisimo éxito en las dos experiencias repu-
blicanas. El mayor desacierto radica ahi mismo: transcurridos veinte afios, y hecha
efectiva esa descentralizacion, la realidad pone de manifiesto que no ha servido
para'resolver definitivamente o, al menos, con suficiente estabilidad, el tema de la
integracion territorial del Estado. Cierto es, en todo caso, que la Constitucién sigue
vigente y que el desacierto, de momento, ha de calificarse s6lo de temporal ya que,
en cuanto marco genérico, sigue abierto para intentar que se produzca esa inte-
gracion. Pero también es verdad que la excesiva apertura del pacto constituyente
ha creado una cierta conciencia en ciertos sectores de que todo es posible y, por
tanto, una situacion de perpetua reivindicacion.

Desde el punto de vista estrictamente técnico, no creo que tenga sentido enu-
‘merar los multiples defectos técnicos del Titulo VIII, puestos de manifiesto por la
doctrina de manera suficiente; lo que si vale la pena es recordar, como también
se ha hecho de forma reiterada, que muchos de esos defectos se deben a las con-
diciones politicas en que se elabor6 la Constitucién. Ademis, y por otra parte,
muchos de esos defectos se han visto atemperados por un proceso de desarrollo
constitucional laborioso donde el empuje técnico-doctrinal y los esfuerzos de inte-
gracién politica han confluido, eliminandolos o relativizindolos.

FranciscO RUBIO LLORENTE

Querido Oscar:

A continuacion contesto, con alguna libertad en la forma, la encues-
ta a la que me invitas. Antes de abordar las cuestiones que planteas qui-
siera sin embargo hacer una pequefia precisién sobre la sorpresa (por
fortuna, sblo parcial) que, segin dice en el nimero primero de esta
misma Revista, nuestro comin colega y amigo Jorge de Esteban dice
experimentar al leer ahora unos parrafos mios escritos en 1973.

La sorpresa parece venir del hecho de que en esos parrafos yo ani-
maba a emprender el estudio juridico de una realidad normativa que
habia durado mas de cuarenta afios, por entender que el anlisis juridico
era la via mas accesible y probablemente, decia, «mas eficaz», aunque no
precisaba el para qué de esa eficacia. Asi lo pensaba entonces y lo sigo
pensando hoy, no porque creyese, entonces o ahora, que esa realidad
normativa merecia el nombre de Constitucion, sino por la conviccion de
que sdlo asi cabia desvelar su verdadera naturaleza. Quizis la sorpresa
hubiera sido menor si la lectura no hubiera saltado un parrafo interpues-
to entre los que cita (por cierto, con algln error: yo no me referia a los



22

ENCUESTA SOBRE LA DINAMICA DEL SISTEMA AUTONOMICO

acontecimientos, sino a los condicionamientos que la situacién reinante
imponia) y se hubiera continuado durante algunas lineas mas. Asi hubiera
podido comprobar que, €n el contexto, la eficacia del método juridico a la
que en la parte citada se alude, se enlazaba directamente con la capacidad
de ese método para producir estudios que no fueran simplemente apolo-
géticos y se precisaba que reducir «l estudio de la Constitucién espafiola
al de los 6rganos del poder, sin entrar a analizar ni los fundamentos de su
legitimidad, ni sus fines proclamados, ni los derechos a cuyo servicio esta,
equivale a adoptar para el estudio del Derecho Constitucional el punto de
vista del andlisis sistémico, prescindiendo de toda consideracion axiologi-
ca y reduciendo el problema politico al de la persistence of a systen.

Por lo demés, la sorpresa que hoy le produce a Jorge de Esteban mi
entusiasmo de entonces por el estudio juridico se compadece mal con la
importancia que, inmediatamente a continuacion, atribuye al «debate -
constitucional que la doctrina venia manteniendo en Espana desde 1972»,
dentro del que sitaa el libro, que, en unién de varios colaboradores y al
parecer por encargo, publico en 1973 bajo el titulo de Desarrollo politi-
co y Constitucion espanola, para explorar, segn se afirma en la Nota Pre-
liminar, Jos margenes que ofrece al desarrollo politico el orden constitu-
cional vigente». La tesis central que, alli sustenta, la de que las Leyes
Fundamentales del franquismo abrian camino a la instauracion de un
régimen democritico (0 casi), que culminaba en un neoparlamentaris-
mo» en el que el Consejo del Reino segufa jugando un papel fundamen-
tal, me pareci6 entonces profundamente erronea y la historia ha proba-
do que lo era. Yo creia que no se podia reformar lo irreformable, y al
hilo también de ese debate, publiqué poco después (14 de junio de 1975)
en el diario Informaciones un articulo cuya tesis se concentraba en su
titulo: «Sobre la imposibilidad de reformar una Constitucion inexistente».
Lo que alli dije, por iniciativa propia, no de encargo, €s lo que entonces
pensaba y lo que sigo pensando hoy: las leyes fundamentales del fran-
quismo no fueron nunca (ni siquiera para sus autores) una Constitucion
y por eso erraban quienes pensaban que bastaba con reformarlas para
introducir la democracia en Espafia. Otra cosa €s que, por razones tacti-
cas, hubiera que calificar de reforma lo que fue realmente una ruptura.

Me he equivocado en tantas cosas que, desde el punto de vista bio-
grafico, un error mas no tendria importancia alguna. Para quienes en el
futuro hayan de hacer la historia de acontecimientos que NOsOtros Vivi-
mos, si puede tener quizds alguna relevancia el hecho de que no todos
los .que en aquellos anos de final de régimen escribfamos sobre €stos
temas, coincidiamos en el analisis juridico-politico del franquismo. Ni
siquiera los que escribiamos alentados por los mismos ideales y en per-
secucion de los mismos objetivos, como entiendo que era el caso de
Jorge de Esteban y yo mismo. Y una vez hecha esta puntualizacion, paso
a ocuparme de tus cuestiones. Me ocuparé en primer lugar de las que se
plantean en el punto primero y en la primera parte del segundo; después
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de las enunciadas en los puntos 3.2, 4.2,y 5.2, y por Gltimo de las referi-
~ das al futuro, sea como propuesta de lege (rectius, constitutione ) feren-
da, sea como consejo de estrategia politica.

El desacierto principal de las decisiones humanas, individuales o colectivas,
no es frecuentemente sino el reverso de su acierto mas importante. El principal
mérito del Titulo VIII es la audaz opcibén por el principio dispositivo; su mas grave
demérito, la indeterminacién constitucional de la forma de Estado que esa opcion
comporta. La «desconstitucionalizacién» de esa materia, para decirlo con el térmi-
no que empled hace afios Cruz Villalén. Aunque esa desconstitucionalizacion no
sea total, pues el Estado unitario queda desde luego excluido, en una perspectiva
puramente formal, la letra de la Constitucién hace posible, por ejemplo, no divi-
dir todo el territorio nacional en Comunidades Autbnomas, o no dotar a todas ellas
de competencias legislativas, etc.

Con el correr de los anos, esa apertura amplisima del texto constitucional ha
ido estrechandose, sin embargo, y el Estado de las Autonomias ha ido cobrando
una forma definida. Algunas opciones que la Constitucion deja abiertas, por ejem-
plo la que antes mencionaba de limitar la aplicacion del régimen autonémico sélo
a algunas partes del territorio nacional, pero no a todo él, hablan sido ya cerradas
de hecho, antes de su promulgacion, por la apresurada creaciéon de las «preauto-
nomias» y el fomento de unos sentimientos de regionalismo politico antes inexis-
tentes o escasamente perceptibles. Mis tarde, los Pactos de 1981 hicieron el mapa
politico del pais y atribuyeron a todas las Comunidades Auténomas la potestad
legislativa, considerada como inherente a la autonomia politica. A partir de aqui,
la (relativa) homogeneizaciéon competencial que resulta de los Pactos de 1992 era
ya obligada. En esta configuracién de una forma que en la Constitucién existe solo
como posibilidad ha jugado también un papel importante el Tribunal Constitucio-
nal, que casi sistematicamente, y en contra de lo que los nacionalistas suelen decir,
ha interpretado las normas constitucionales y estatutarias en un sentido muy favo-
rable a las Comunidades Auténomas, pero de esto hablaremos después.

Toda esta construccion se hace en el marco de la Constitucién y es por eso
perfectamente constitucional, pero el hecho de que sea producto de decisiones
politicas sucesivas que, aunque concordadas por los grandes partidos nacionales
y reflejadas en leyes organicas, no son decisiones constitucionalmente necesarias,
alimenta la ilusién de que quizis una férmula menos abierta, mds definitiva, nos
hubiese ahorrado la permanente puesta en cuestion de la forma de Estado. Una
ilusion, no porque realmente no hubiese sido preferible que el propio texto cons-
titucional determinase cudntas y cudles eran las Comunidades Auténomas exis-
tentes en Espafia y hubiese precisado, de una vez por todas, cuiles eran las com-
petencias, iguales o desiguales, de cada una de ellas, y cuiles las del Estado, sino
porque esa constitucionalizacioén de la forma de Estado s6lo es posible a partir de
una concepcién de Espafia aceptada por todos y ese acuerdo-no existia en 1978,
ni, lo que es peor aln, existe todavia hoy.

Esta es la Gnica indeterminacion realmente grave, pero también la indetermi-
nacién inevitable. Es cierto que al comienzo del proceso constituyente, el PSOE,
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o el PC, o los dos, hizo o hicieron una propuesta de tipo federal, con dos o tres
listas de competencias, pero esa propuesta no prescindia del principio dispositivo,
al que es inherente tal indeterminacion y en consecuencia tampoco la eliminaba.
Su proposito era mas bien el de hacer méds claro y mas operativo el sistema de
delimitacion competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Si lo
hubiera conseguido o no, es cosa dificil de decir. El sistema actual, el que incor-
pora el articulo 149 de la Constitucion, es desde luego mejorable ya en su formu-
lacion original, pero no tan malo como el que ahora tenemos, consecuencia de la
técnica que, desde el primer momento, han utilizado los Estatutos de Autonomia
para especificar las competencias de las respectivas Comunidades y del uso que
se ha hecho del articulo 150. No hay sin embargo en el ancho mundo ningin
modelo de distribucién territorial del poder politico en el que la discusion com-
‘petencial entre el todo y las partes, entre las instancias centrales y las territoriales,
no sea permanente. Yo no recuerdo cual era el contenido de esas tres listas. Qui-
74s esa solucion que en el cuestionario se califica de cldsica ( aunque se me esca-
pa la razén del calificativo, pues creo que ningln federalismo la ha empleado
nunca) hubiera eliminado o imposibilitado, en efecto, algunas de las muchas
ambigiiedades que el articulo 149 contiene o ha hecho posibles, y hubiese aho-
rrado algunos de los muchos litigios que se llevan ante el Tribunal Constitucional.
Pero ni hubiera suprimido o disminuido en términos sensibles la litigiosidad, ni es
Ja_existencia de ésta, aunque tenga costos de todo tipo, el aspecto mds proble-
matico de nuestro original sistema de distribucion territorial del poder. Incluso
puede afirmarse, sin exageracion alguna, que esa litigiosidad es mas bien un signo
de salud. Infinitamente m4s inquietante para nuestra convivencia es la eliminacion
de litigios que resulta de la decision de evitar que se planteen y se resuelvan en
términos juridicos las diferencias politicas que la negociacion no ha podido supe-
rar. Asi, por ejemplo, cuando el Presidente de la Generalidad de Cataluna amena-
za con romper las buenas relaciones con el Gobierno si se presenta un recurso de
inconstitucionalidad contra la segunda ley de normalizacion del catalan, o el
Gobierno vasco resuelve no acudir nunca mas ante el Tribunal Constitucional en
calidad de demandante, como de hecho viene haciendo, segiin creo, desde 1991
0 1992 hasta la fecha. '

Las amenazas que sobre nosotros se ciernen no vienen, en resumen, de los
muchos defectos del sistema de delimitacién de competencias, que en su mayo-
ria pueden ser eliminados sin tocar al texto de la Constitucion, operando solo
sobre el de los Estatutos, e incluso sin ello, aunque més lentamente, mediante la
accién del Tribunal Constitucional. Las amenazas graves nacen mids bien del
rechazo de ese sistema. No entiendo por rechazo la peticiéon de que, por ejemplo,
se haga una interpretacion diferente de la distincién entre normas basicas y nor-
mas de desarrollo. Desde el punto de vista formal, no me resulta facil imaginar
una interpretacién mas favorable a las Comunidades Autonomas que la que el Tri-
bunal ha hecho hasta ahora; desde el punto de vista material, el de los conteni-
dos, probablemente quepa hacer correcciones porque, a falta de una teoria cohe-
rente, ha habido exageraciones en los dos sentidos, unas veces en dafo de las
Comunidades Auténomas y otras en perjuicio del Estado. Como en eso tengo tanta




ENCUESTA SOBRE LA DINAMICA DEL SISTEMA AUTONOMICO | 25

responsabilidad como el que mas, creo poder decir, sin que se me interprete mal,
que ni mientras yo estuve en él, ni después de mi salida, ha logrado construir el
Tribunal Constitucional una doctrina que dote de coherencia a sus decisiones en
este campo. Creia antes y sigo creyendo ahora que el eje de esa doctrina hay que
buscarlo en el 149.1.1, que deberia jugar un papel parecido al que, a través de la
clausula de equal protection y de la idea de las preferred freedoms, ha jugado la
Enmienda XIV de la Constitucién de los Estados Unidos en la construccién judi-
cial de su federalismo. La verdad es, sin embargo, que se trata mas bien de una
intuicion. Para determinar su consistencia real habria que hacerla objeto de una
investigacién seria que yo no estoy ya en condiciones de abordar. Es un buen
tema de tesis, aunque no esta al alcance de cualquiera.

Pero como antes digo, ni estas peticiones de que el Tribunal revise su doc-
trina implican en modo alguno un rechazo de la Constitucién o una amenaza para
nuestra convivencia, ni cesarian esas peticiones aunque el Tribunal Constitucional
elaborase una doctrina que marcase un hito en la historia del constitucionalismo
occidental. El rechazo y la amenaza vienen de quienes quieren perpetuar la inde-
terminacion originaria forzando hasta mucho mas alld de lo racionalmente posible
la interpretacién de algunas cldusulas constitucionales y negando la validez y el
significado palmario de otras.

En cierto sentido, cabria decir, todas estas actitudes, con distintos matices e
intensidades, tratan de mantener vivo el mayor defecto de la Constitucion, se nie-
gan a aceptar que con el paso del tiempo y por exigencias de la realidad se ha
ido estrechando el haz de posibilidades que aquélla ofrecia en el momento de
nacer, se ha ido reduciendo su penosa indeterminacién. Pero esto nos lleva ya a
otros puntos del cuestionario.

EL MODELO FEDERAL

Alguna importante fuerza politica defendio, en la primera fase del proceso
constituyente, que la Constitucion bubiese recogido un modelo de ordenacion
territorial del poder de corte federal, con la distribucion de competencias confor-
me a la cldsica solucion de las tres listas. ;Tal orientacion concreta bubiera teni-
do ventajas respecto de la finalmente constitucionalizada?; jes posible atin pensar
en un transito desde nuestro Estado autonoémico bacia un Estado federal?

FRANCESC DE CARRERAS I SERRA

No creo que haya una correspondencia entre el sistema de tres listas y el Esta-
do Federal. Si observamos el sistema de distribucion de competencias que rige en
los Estados federales de nuestro entorno cultural podemos comprobar que los
modelos son muy diversos. No creo, por tanto, que la no existencia de las tres lis-
tas sea la causa de las dificultades interpretativas de nuestro reparto competencial.
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Las dificultades radican, seguramente, en la complejidad del Estado actual y en
que los articulos 148 y 149 CE fueron excesivamente influidos por el redactado de
la Constitucion de la II Republica, que respondia a un Estado muy distinto, a un
Estado todavia liberal clasico, no a un Estado Social. Por tanto no creo que las tres
listas hubieran aportado ventajas substanciales.

De mayor importancia me parece tratar el tema sobre el posible trinsito de
un Estado autonémico a un Estado Federal. A mi modo de ver, tal trinsito ya ha
tenido lugar en lo méds fundamental y nuestro Estado pertenece a la gran familia
de los Estados federales. Por tanto, el texto constitucional, en el cual tenian enca-
je otros modelos, se ha decantado por el modelo federal, con las matizaciones que
ahora formularemos.

En efecto, los elementos esenciales de la estructura de un Estado federal son
los siguientes: una tnica Constitucién para todo el Estado; un mismo sistema de
derechos fundamentales; unas instituciones de gobierno comunes a toda la fede-
racién y otras distintas para los Estados federados; un reparto de competencias
entre el Estado federal y los estados federados; una participacién de los Estados
federados en la voluntad federal, cuyo cauce mas habitual es un Senado repre-
sentativo de estos Estados federados; la inexistencia de controles politicos entre el
Estado federal y los Estados federados, aunque si de controles jurisdiccionales; vy,
por ultimo, una Hacienda propia del Estado federal y otra particular de cada uno
de los Estados federados.

Si tenemos en cuenta estos elementos esenciales y la realidad constitucional
espafiola en esta materia, es ficil deducir que nuestro Estado compuesto esti for-
mado por todos estos elementos menos por uno: el senado federal. ;Significa ello
que no podemos considerar a nuestro Estado como un Estado federal? Si exami-
namos el derecho comparado, podemos ver como los principales paises federales
europeos (Alemania, Austria, Suiza, Bélgica) tienen senado, aunque su composi-
cién y funciones sean muy heterogéneas y, en consecuencia, la idea de senado
federal difiere de unos Estados a otros. En el fondo, de lo que se trata no es de
tener una institucién concreta con el nombre de Senado sino de que los Estados
miembros participen en las instituciones federales: y esto segundo —no la cuestion
terminologica primera- falla en Espaia.

Ahora bien, ello no impide que podamos incluir al sistema constitucional
espafiol, en cuanto a su estructura se refiere, en la categoria de los Estados fede-
rales, ya que cumple con el resto de requisitos basicos y también la mayoria de
Estados, que cominmente son admitidos como federales, suelen carecer de uno
u otro requisito. Por tanto, la categoria de federal —como la de gobierno parla-
mentario, Estado democritico y tantas otras del derecho constitucional- no es
una categoria exactamente delimitada sino un tipo ideal, inexistente en la reali-
dad en todos sus elementos, pero que sirve para establecer unos modelos teori-
cos a partir de los cuales analizar la realidad constitucional. Por tanto, cabe admi-
tir que nuestro Estado, con esta insuficiencia, puede ser considerado un Estado
federal.

En consecuencia, no hay transicién del Estado de las Autonomias al Estado
federal ya que, estructuralmente, mediante el bloque constitucional formado por



ENCUESTA SOBRE LA DINAMICA DEL SISTEMA AUTONOMICO . 27

la Constitucion y los estatutos, Espafia ya es un Estado federal. Otra cosa distinta
es que funcionalmente existan determinadas carencias. Entre ellas cabe sefialar la
necesidad de una mayor colaboracion y coordinacién entre Estado y CCAA y entre
éstas entre si, la reforma de las administraciones piblicas, tanto la estatal como las
autonémicas, la necesidad de descentralizar funciones autonémicas en los entes
locales, ademas de todas las funciones de integracién que se solucionarian con la
existencia de un senado, a las que ya hemos hecho alusién antes. Por consi-
guiente, nuestro Estado es federal aunque debe perfeccionar algiin elemento es-
tructural y sobre todo, debe mejorar sus reglas de funcionamiento.

JaviER CORCUERA ATIENZA

La fuente principal de los problemas que mantiene hoy nuestro sistema de
articulacion territorial no tiene que ver, inicialmente, con cuestiones técnicas (aun-
que éstas no sean desdefiables). En la pregunta anterior me he referido a la exis-
tencia de un consenso constitucional en materia autonémica, pero este consenso
fue posible precisamente porque carecia de contenido: existié acuerdo porque era
abierto y no predeterminaba nada. Los problemas se plantearon en el momento
en que se trato de poner en marcha la autonomia. Si sigue habiendo hoy cues-
tiones pendientes no tanto es por las limitaciones del modelo cuanto por las limi-
taciones que tiene entre nosotros ese ingrediente considerado basico en todos los
Estados compuestos: la lealtad federal, constitucional o como quiera llamarsele. Y
aunque es obvio que existen instrumentos mejores que otros para facilitar aque-
lla lealtad, no menos cierto es que el problema para conseguirla no es tanto téc-
nico cuanto politico.

De los aspectos politicos de la cuestién hablaremos en la siguiente respues- -
ta, y toca ahora referirnos a los técnicos, aunque no es ficil saber, cuando se
habla de federalismo, si hablamos sobre todo de derecho o de politica. Ello es
asi, en primer lugar, porque las palabras tienen su historia y el significado hist6-
rico del federalismo ha tenido més que ver con la importancia de un principio
que con la utilizacion de determinadas técnicas. Por otra parte, la experiencia ha
demostrado que existen tantos modelos de federalismo como Estados que se defi-
nen federales, lo que no facilita saber de qué hablamos cuando utilizamos tal
palabra.

Pero la pregunta se circunscribe a plantear las ventajas o inconvenientes de
un modelo de tres listas, como el alemén, dotado de amplia descentralizacion y
con igual capacidad de los Estados Miembros para aprobar su respectiva Consti-
tucion en el marco definido por una Constitucion Federal que no prevé diferen-
cias sustanciales entre aquéllos.

¢Hubiera tenido. ventajas esa opcién?. Permitaseme un par de recordatorios
antes de contestar: tal esquema de autonomia igual no fue desechado por el cons-
tituyente y para muchos de los primeros intérpretes de la Constitucion, el 148.2
CE significaba; precisamente, la existencia de una igualdad federal diferida en el
tiempo. Pero también es cierto que la autonomia igual desde el primer momento
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hubiera sido imposible. Ello supuesto, y volviendo a la pregunta, entiendo que
una articulacion federal de la Constitucion, que hubiera establecido una igual
posicion juridica de los territorios auténomos si hubiera sido, a mi modo de ver,
ventajosa. :

Definir un marco igual no implica limitar la autonomia de nadie, ni supone
imponer més igualdad que el igual sometimiento a la Constitucion. Las desiguales
necesidades y distintos intereses de Comunidades con particularidades geografi-
~cas, culturales, historicas o econdémicas no tienen por qué suponer tratamiento
uniforme para situaciones distintas (no creo necesario recordar la existencia de
Suiza), pero la igual definicién constitucional hubiera presumiblemente cerrado o,
cuando menos, reducido, la emulacién y la carrera perpetua por redefinir la auto-
nomia. En definitiva, ese planteamiento hubiera permitido limitar lo que, a mi
entender, es la principal causa de inestabilidad en nuestro sistema autonomico,
aparentemente siempre necesitado de una nueva definicién porque existen en €l
sujetos que, también aparentemente, tienen como objetivo redefinir indefinida-
mente la diferencia, y tienen capacidad para mantener relaciones bilaterales con
el Gobierno central y para beneficiarse de ellas.

Desde tal logica federal se hubiera podido atender a la solucién de cuestio-
nes que siguen mal resueltas entre nosotros. La vida de nuestro sistema autono-
mico aparece excesivamente dependiente de la politica de los nacionalistas, y la
critica sobre lo que es desautorizado como «café para todos», y denostado por pre-
tender igualar lo que no es igual, impide abordar cuestiones que si merecerian
alguna mayor atencion: me refiero a los mecanismos de coordinacion de las
Comunidades entre si y con el Estado, a los de participacién de aquéllas en el
legislativo estatal y a los instrumentos para intervenir en la definicién de la politi-
ca comunitaria europea.

;Es hoy posible atin pensar en un trinsito desde nuestro Estado autondmi-
co hacia un Estado federal?: es posible, y deseable, una eficaz puesta en marcha
de los mecanismos de coordinacion y colaboracién que exige el funcionamien-
to de un Estado compuesto, es posible el acuerdo sobre un modelo de finan-
ciacion que permita garantizar una autonomia efectiva, y nada impide la puesta
en marcha de reformas que fortalezcan la posicion de las Comunidades Auto-
nomas o permitan el progresivo adelgazamiento de la Administracion periférica
del Estado.

;Ello supondria la adopcion de un modelo totalmente «simétrico-?. Hay dife-
rencias entre las Comunidades que son de generalizacién imposible (Convenio
navarro y Concierto Econémico vasco), y hay situaciones culturales, geograficas o
politicas que definen particularidades propias de algunas Comunidades. Pero el
problema no es el reconocimiento de las diferencias derivadas de la cultura, la his-
toria o la geografia, sino la pretensién de definir nuevas -asimetrias», en nombre
de la existencia de las primeras, en terrenos no previstos por la Constitucion. No
me parece deseable una dinimica de continua redefinicion de la autonomia, siem-
pre abierta a las polémicas en torno a los agravios comparativos. Pero, supuesto
ese principio, nada impide que las circunstancias aconsejen tratamientos desigua-
les en determinados casos.
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Josk JUAN GONZALEZ ENCINAR

¢Y me lo preguntan Vds."a mi? Hace quince afios que vengo diciendo y
escribiendo que, desde que se aprobaron los Estatutos de Autonomia, el Esta-
do espafol tiene una estructura tan federal, mejor o peor, pero tan federal como
la de cualquiera de los Estados federales. que en el mundo existen. Nuestro
Estado retne todas y cada una de las caracteristicas esenciales que, a la luz de
una Constituciéon democratica, sirven para definir hoy a un Estado como Esta-
do federal. No conozco, por otra parte, a nadie que haya rebatido los argu-
mentos expuestos al respecto en mi libro sobre El Estado unitario-federal, de

1985, v si conozco, sin embargo, a un notable nimero de ilustres juristas que,

de entonces acd, y de manera mas o menos explicita, han suscrito las tesis que
alli se mantienen: el Estado espafiol es un Estado Federal, pero un Estado Fede-
ral asimétrico. Asi lo he venido explicando desde entonces en distintos foros
nacionales e internacionales sin que nadie, hasta hoy, haya objetado con argu-
mentos validos la calificacion de federal referida al Estado espaiol. Valga citar
aqui una de las obras mis recientes sobre el Estado Federal, publicada por la
Universidad da Sapienza», de Roma, con el expresivo titulo Quale, dei tanti
federalismi ?, en la que se analizan, por iniciativa de la propia Universidad, ade-
mas del caso de los Estados Unidos, los cinco modelos federales de la Europa
occidental: el espanol, el belga, el suizo, el austriaco y el alemian. Como autor
de la parte espaiiola de dicha obra, puedo certificar que en el interesante y con-
currido Congreso que precedi6 a la publicacion del libro todo el mundo estu-
vo de acuerdo, en Roma, que el caso espafiol era uno de los modelos de fede-
ralismo a tomar en consideracién para una posible reforma de la Constitucién
italiana.

Consecuentemente con mi posicion doctrinal, hace quince afios que vengo
denunciando que la discusion sobre si vamos o no vamos, podemos o no pode-
mos, debemos o no debemos ir hacia un Estado federal es discusion sobre galgos
y podencos. Ningin Estado goza del privilegio de la inmortalidad, pero el nues-
tro, a juzgar por los sintomas, mucho menos que otros. Convendria, pues, que no
perdiésemos mas tiempo con problemas ficticios, que sélo sirven para enmasca-
rar los problemas reales y para retrasar, por consiguiente, la solucién de éstos. Los
juristas no deberian dejarse arrastrar por el uso partidista que se pueda estar
haciendo en el debate politico de aquellos mismos términos que sirven para desig-
nar conceptos cientificos de la Dogmitica que, al menos fuera de Espana, estin
sobradamente consolidados. ,

Dicho en pocas palabras: el problema de Espafia no es que falte federalis-
mo; es que sobra asimetria. Espafia es un Estado federal, pero un Estado federal
asimétrico, y de ahi derivan los problemas de los que tendriamos que estar
hablando ahora. Todo lo demas es pensamiento débil. Hay que coger el toro por
los cuernos y los cuernos no son, ni la existencia de partidos nacionalistas, ni la
heterogeneidad del sistema, sino su asimetria, en el sentido estricto del término:
la falta de un pariametro claro para poner coto a la progresiva y discriminatoria
diferenciacién entre Comunidades Auténomas. Y conviene recordar aqui que no
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discrimina el que quiere, sino el que puede, y que la discriminacion se hace siem-
pre desde el Poder Central del Estado.

PABLO PEREZ TREMPS

De nuevo conviene relativizar la formulacién misma de la pregunta. Como ha
sido suficientemente recordado por la doctrina, no existe en el Derecho Compara-
do un tnico modelo de federalismo, por mis que ciertas técnicas de ordenacion
territorial del poder puedan identificarse en mayor 0 menor medida con el federa-
lismo por ser patrimonio mis o menos coman de Estados que se definen como
federales. Partiendo del anterior dato, entiendo que la forma de organizacion terri-
torial vigente en Espafia como consecuencia del desarrollo del Titulo VIII de la
Constitucion puede homologarse dentro de los sistemas federales, dejando a un lado
el problema de su denominacién, con una carga histérica en Espafia clara y que
habria que empezar a verla como superada. A partir de aqui, es posible, por no
decir seguro, que el marco constitucional pudiera haberse formulado de manera téc-
nicamente mds correcta o que dicha mejora pueda llevarse a cabo en el futuro; en
esa hipotética mejora, también es posible que pudieran adoptarse medidas, incluso

constitucionales, que introdujeran algunas instituciones o técnicas de sistemas fede- -

rales que en la actualidad no se encuentran €n nUEStro ordenamiento. Pero la clave
del problema de la forma territorial del Estado no estd ni en como denominarla, ni
en otorgar una competencia u ofra a los entes territoriales o al Estado, ni en incor-
porar tal o cual técnica como la existencia de una, dos o tres listas; el problema de
la definicion de la forma territorial del Estado es de acuerdo y voluntad politica;
dicho acuerdo no existia en 1978, motivo por el cual el modelo se configur6 como
un modelo abierto v el pacto constituyente como pacto de minimos. Lo que actual-
mente se vive es un nuevo debate politico sobre la forma de Estado que, en la medi-
da en que conduzca a alguna conclusion, deberia constitucionalizarse. Lo demas es
pura técnica juridica o puro nominalismo, aunque es verdad que una y €l otro pue-
den ser relevantes para el desarrollo de ese debate politico, pero nunca decisivos.

Francisco RUBIO LLORENTE

Véanse la respuesta anterior y la iltima.

LEALTAD CONSTITUCIONAL

En los prinicipales partidos nacionalistas, alguno de ellos pieza importante del
pacto constitucional de 1978, ;se observa una actitud coberente con las exigencias
de la lealtad constitucional? ;Hay posicionamientos nacionalistas que pueden, en
su opinion, colisionar con los mandatos constitucionales?
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FRANCESC DE CARRERAS I SERRA

Las posiciones nacionalistas, a la larga, son de muy dificil conciliacién con la
Constitucion. El nicleo basico del nacionalismo cldsico, que es donde se hallan encla-
vados todavia los principales partidos nacionalistas catalanes y vascos, sigue siendo
el principio de las nacionalidades y ello significa, en lo esencial, que a toda nacién le
corresponde un Estado propio. Para los nacionalistas, la autonomia no es otra cosa
que un simple paso hacia la tinica solucién final admisible: tener un Estado propio.

Ahora bien, tal posicion, es dificilmente defendible en la Europa actual debi-
do a que, en tal supuesto, el Pais Vasco y Catalufia deben mantenerse al margen
de la integracion en Europa, cosa que no estin dispuestos a hacer ni el PNV ni CiU.
Por el contrario, tanto uno como otro partido se muestran, curiosamente, fervoro-
sos partidarios de la integracion de sus respectivos paises en la Unién Europea.
Todo ello genera muchas contradicciones en el discurso nacionalista, que acepta
sin queja alguna que determinadas competencias sean asumidas por Bruselas pero
que no admite que esas mismas competencias las ostente Madrid, exigiendo el tras-
paso de las mismas en razén de que no son unas comunidades auténomas cua-
lesquiera sino que su autonomia es de rango superior dada su condicién de nacio-
nes. La férmula actualmente preferida por los nacionalistas es que son naciones
sin Estado-, formulacion claramente ideolégica, ya que lleva implicita que son
naciones a los que les falta algo que les es connatural: que a toda nacién le corres-
ponde un Estado. Y ésta es la idea central del nacionalismo politico, no una teoria
objetiva y neutral.

Desde estas posiciones, la lealtad constitucional se hace muy dificil. A pesar
de ello, la forma de actuar de los nacionalistas es siempre calculadamente ambi-
gua. Por un lado, proclaman que su lealtad a la Constitucién es total y que su
Gnica exigencia es la de reclamar la autonomia que les ha dado la Constitucién y
que no les reconoce el Estado. Aparentan, por tanto, exigir, simplemente, aquello
que es suyo. Por otro lado, a sus partidarios mas irreductiblemente nacionalistas
les dicen que la aceptacion de la Constitucion es un simple paso tictico dentro de
una estrategia a mds largo plazo que debe conducir a la independencia, siempre
dentro de la unidad europea, lo cual significa mantener todos los lazos que dicha
unidad exige en Bruselas pero cortar todos los que actualmente tiene con Madrid
y romper, por consiguiente, con el Estado espaniol. Esta ambigtiedad fuerza a los
nacionalistas a utilizar muy diversos lenguajes —segtin sea el lugar, el momento y
el interlocutor- que dificultun, para un no avezado en estas ticticas, la interpreta-
cion de su modo de hacer politica y la auténtica finalidad de la misma.

En consecuencia, lo Ginico coherente con las posiciones nacionalistas de PNV
y CiU es la deslealtad constitucional.

JAviER CORCUERA ATIENZA.

Escribo influido por un reciente comentario del Presidente del PNV sobre la
suspension del acuerdo del Parlamento Vasco de ceder sus locales al llamado
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Parlamento Kurdo en el exilio, en virtud de la impugnacién del Gobierno ante
el Tribunal Constitucional prevista en el articulo 161.2 CE. A su entender, el
Gobierno central sélo podria impedir aquella reunion si ordenara rodear el Parla-
mento Vasco con su policia. En caso contrario, de poco importarfa la decision del
Gobierno v la del Tribunal Constitucional, pues la reunién tendria lugar.

Es un ejemplo reciente, no més significativo (tampoco menos) que Otros que
pueden encontrarse frecuentemente en la prensa. No se trata de hacer un catélo-
go de boutades, y sOlo me pregunto si son Ginicamente ocurrencias mas 0 menos
ingeniosas destinadas a alimentar el victimismo, o si la cuestion tiene mas alcan-
ce. Tal falta de respeto a las instituciones constitucionales, jtiene atenuantes por
realizarse muy frecuentemente?. (Tiene alguna trascendencia que un partido, que
ocupa la presidencia del Gobierno Vasco desde que éste existe, haga estas mani-
festaciones, aunque sean Unicamente para CONSUmMo interno de sus militantes?
/Qué efectos tiene este uso de 1a desmesura?, ;alguien se cree este tipo de cosas?

Parece que las encuestas nos dicen que tales afirmaciones tienen consecuen-
cias. Un instrumento continuamente utilizado (aparentemente con éxito) por los
nacionalistas vascos para la consecucién de sus objetivos politicos es el descrédito
de la Constitucién v de las instituciones, a las que se achaca ser antidemocraticas,
basar su vigencia en la sola fuerza del ejército, negar los derechos vascos... Buena
parte de esos desatinos son, con alguna presteza, corregidos, negados o imputados
2 la malevolencia del intérprete, pero tienen, obviamente, efectos: incrementan el
malestar de la comunidad nacionalista, justifican su actitud de rechazo y con ello
aumentan la capacidad de presion del partido, lo que suele rentabilizarse en la
negociacién de que se trate en cada caso. Durante afios se ha podido pensar que
el independentismo era una anagaza para conseguir a corto plazo objetivos mas
alcanzables, y posiblemente siga siendo cierto que los nacionalistas vascos mds que
pretender separarse de Espafa, pretenden ser espafioles de primera. Hay muchas
razones para pensar que ello sigue siendo cierto, pero también las hay para enten-
der que no entorpece a los objetivos del nacionalismo el que cada vez haya mis
independentismo: con ello no pierden, y mucho menos sabiendo que tal objetivo
es practicamente imposible con mds de la mitad de la poblacién que no lo desea.
Es verdad que de ello se derivan consecuencias odiosas para la convivencia cons-
titucional en Espafia y para la convivencia foutf court en el Pais Vasco, pero €so €S
otra historia.

Esta actitud no es predicable de todos los nacionalismos: el catalain compati-
biliza sus aspiraciones con la aceptacion de la Constitucién, y no acostumbra a
plantear envites a que pongan €n peligro la dindmica constitucional, lo que no
siempre se puede decir del nacionalismo vasco. Asentados en la afirmacién de que
ésta no es su Constitucion, no necesitan decir qué cambios habria que plantear en
ella para que pudieran estar c6modos en su seno, y pueden mantener indefinida-
mente su politica que pretende, sencillamente, tener mas.

Por otra parte, la creacién de un frente nacionalista tras las Gltimas eleccio-
nes autondmicas (octubre de 1998) y la subsiguiente aprobacioén de una pacto de
legislatura (mayo de 1999) no dejan de suscitar inquietudes. Es extraordinaria-
mente positivo que fuerzas politicas que han vivido fuera (y contra) el sistema
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institucional, intenten realizar sus objetivos dentro de las instituciones y sin otro
apoyo que el que les dan sus votos y sus argumentos, pero s6lo el tiempo dird
si en ese proceso acaban predominando los elementos centripetos que introdu-
cen en el sistema democritico, junto con el PNV y EA, a EH o si triunfan los cen-
trifugos '

Jost JUAN GONZALEZ ENCINAR

Si la Jealtad> se entiende como sinénimo de degalidad», el concepto no afiade
nada y, por consiguiente, nada dice en Derecho. Si, por el contrario, se la entiende
como un «estado de espiritu» es el Derecho el que nada tiene que decir. La dealtad
constitucional» —discutible traduccion de la «Bundestreu» alemana—, o viene a signi-
ficar algo parecido a aquel articulo de la Constitucion espafiola de 1812 en el que
se afirmaba que los espafioles eran justos y benéficos, o, en buena técnica juridica,
no aporta nada nuevo, no nos puede llevar nunca —como sefiala acertadamente
Konrad Hesse— a decidir un conflicto de modo distinto a como se resolveria con la
aplicacion de las restantes normas vigentes en la materia. No creo, pues, que valga
la pena entretenerse con conceptos de tan escasa utilidad practica, o técnica, como
el de lealtad, cuando el sistema de organizacién territorial del Estado estd, sobre
todo, necesitado de conceptos precisos.

A la segunda parte de la pregunta, la de si hay posicionamientos nacionalistas
que colisionan con la Constitucion, la respuesta tiene que ser mas matizada y exi-
giria una previa toma de postura sobre el derecho de autodeterminacién, proble-
ma que excede con mucho de los limites de esta encuesta. Limitindonos ahora al
hecho constitucionalmente mas llamativo, que es, sin duda, el que partidos politi-
cos que no renuncian al derecho de autodeterminacion para sus respectivas Comu-
nidades formen parte de la mayoria parlamentaria en la que se apoya el Gobierno
Central del Estado, hay que ser conscientes de que la respuesta depende, como
siempre, de la pregunta, y la pregunta puede formularse, al menos, de dos mane-
ras distintas:

a) ¢Puede un partido que forma parte de la mayoria parlamentaria en la que
se apoya el Gobierno Central predicar al mismo tiempo el derecho de autodeter-
minacién para su propia Comunidad?

b) ¢Puede un partido que predica el derecho de autodeterminacién para su
Comunidad ser admitido como socio parlamentario del Gobierno Central?

La primera pregunta nos lleva a cuestionar la actitud de algunos partidos na-
cionalistas. La segunda, mucho menos frecuente —pero, a mi juicio, desde el punto
de vista de la constitucionalidad, tanto o mas necesaria— nos lleva, por el contra-
1io, a cuestionar el comportamiento del partido que detenta el poder en el Gobier-
no Central. ;Se puede gobernar, o encaminar un Estado hacia el futuro, a través de
pactos y compromisos con aquellos que ambicionan la destruccion de ese Estado?
Pensando desde la Constitucion, los planteamientos de los partidos nacionalistas
son, con frecuencia, menos inconsecuentes que los de los grandes partidos de
ambito estatal.
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PaBLO PEREZ TREMPS

Lo primero que creo que hay que tener presente a la hora de responder a la
pregunta es que en Espafia falta lo que podrfa denominarse cultura de la descen-
tralizacién, lo que es perfectamente explicable si se tiene presente lo dicho pre-
viamente: a pesar de la wejez» de las reivindicaciones descentralizadoras, como
sistema juridico-constitucional descentralizado Espana solo tiene la corta y trau-
mitica experiencia de la 112 Reptblica y los veinte afos de vigencia constitucio-
nal. Esa cultura de la descentralizacion contrasta con la de sistemas federales en
algunos casos seculares, como son el de Estados Unidos, el de la Repiblica Fede-
ral de Alemania, el de Austria o el de Suiza.

En segundo lugar, la falta de cultura de la descentralizacion es imputable

_tanto a fuerzas politicas de dmbito estatal como autonomico, nacionalistas como

no nacionalistas, de izquierda como de derecha, de gobierno como de oposicion,
por mis, también es cierto, que algunos sean menos «cultos> que otros. Todo ello
se traduce en la existencia de problemas de dealtad constitucional», mas graves en
unos €asos que en otros; asi, por ejemplo, es lamentable ver que un determinado
Gobierno autonémico haga el boicot a instituciones del Estado, como lo es ver
como en debates sobre el Estado de las Autonomias un Presidente del Gobierno
ignora deliberadamente, haciendo casi alarde de ello, preguntas o propuestas pro-
cedentes de tal o cual Comunidad Autonoma.

En tercer lugar, es también verdad que lo que se ha denominado antes la «ul-
tura de la descentralizacion», poco a poco, va calando en las fuerzas politicas y, lo
que es aln si cabe mas importante, €n la propia sociedad; un ejemplo claro es la
evolucién habida en estos afios en relacion con la pluralidad lingtistica, por mas
que puedan seguir dindose problemas mis 0 menos puntuales.

Hechas las anteriores consideraciones, y sin afin de hacer un juicio global y
categdrico sobre actitudes politicas, puede sostenerse que no todas las fuerzas poli-
ticas se han comportando, como se adelantaba, con similar lealtad constitucional.
Dejando a un lado episodios concretos y esporadicos, y, como es 16gico, obvian-
do el juicio sobre aquellas fuerzas que, ellas mismas, se sitdan fuera del sistema
politico-constitucional, son algunos sectores nacionalistas los que menor lealtad
han manifestado, sin que pueda ampararse esa falta de lealtad en un originario «n0
apoyo» explicito a la Constitucion, que, sin embargo, si ha sido aceptada a otros
efectos, en concreto como base del desarrollo estatutario y como amparadora de
«derechos historicos»; no creo que la calificacién de «constitucionales» o «nconstitu-
cionales» de esas actitudes y de sus manifestaciones concretas aporte nada, maxi-
me teniendo en cuenta que hay mecanismos en el sistema constitucional para rea-
lizar dichas valoraciones. Por el contrario, otros sectores nacionalistas han sido mas
Jdeales» constitucionalmente hablando, lo que no excluye que hagan reivindicacio-
nes que, para algunos, se sittan fuera del marco constitucional; también otros han
juzgado como inconstitucionales actuaciones de fuerzas no nacionalistas por verlas
como lesivas de la autonomia constitucional y estatutariamente garantizadas. En
resumen, pues, y teniendo siempre presente la juventud» del Estado de las Auto-
nomias, creo que el grado de lealtad constitucional de las fuerzas politicas de gmbi-
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to estatal y nacionalistas ha sido aceptable, resultando claramente mejorable, en
especial, en lo que respecta al nacionalismo vasco.

FranciscO RUBIO LLORENTE

Los términos en los que se plantean las preguntas hacen dificil la respuesta.
De una parte, el hecho mismo de hacerlas lleva a pensar que quien las formula
tiene cuando menos la sospecha de que efectivamente los partidos nacionalistas
no siempre son coherentes con las exigencias de la lealtad constitucional y adop-
tan posicionamientos (sic) que chocan con los mandatos constitucionales. De la
otra, sin embargo, no se ofrece pista-alguna sobre el fundamento de esa sospe-
cha. Se mete a todos los partidos nacionalistas en el mismo saco, no se indica cua-
les son las exigencias de la lealtad constitucional eventualmente incumplidas, y no
se precisa de qué posicionamientos se trata ni cudles son los mandatos constitu-
cionales presuntamente infringidos, con lo que el preguntado no s6lo ha de argu-
mentar la afirmacioén o la negacion, sino determinar el contenido concreto de la
pregunta que se le hace. Pese a ello, intentaré alguna respuesta.

El problema politico y constitucional no viene, naturalmente, de la existencia
de partidos nacionalistas, sino de la presencia en la sociedad espafiola de senti-
mientos nacionalistas que no nacieron con la Constitucion ni son por tanto creaciéon
de ésta. Dada la existencia de estos sentimientos, mejor es, me parece, que puedan
expresarse a través de partidos politicos nacionalistas, que prohibir la existencia de
estos, como por ejemplo sucede en Portugal. Nuestra Constitucion no s6lo no prohi-

be los partidos, sino que se fundamenta en una concepcion de Espafa que, en el

plano estrictamente teorico o légico, hace compatible la existencia superpuesta de
diversos nacionalismos: unos més inmediatos, mas intimos, mds determinados por
razones culturales de lengua, costumbres, estilos de vida, visiones del mundo etc,
pero no exentos de una dimension politica y otro mas genérico, mas apoyado en la
historia comtn y en la convivencia secular en un mismo territorio, mas predomi-
nantemente politico, si se quiere, apoque no exento tampeco de rasgos culturales
especificos, aunque estos sean solo aquéllos que llevan a los extranjeros a caracte-
rizarnos como espafioles a todos los que, a sus ojos, lo somos. Este modelo consti-
tucional (por lo demds insuficientemente teorizado, y en ello alguna culpa particu-
lar tenemos los profesores) no ha pasado sin embargo del plano de la teorfa al de
la realidad, al de la practica politica. Ni los espafolistas, ni los nacionalistas catala-
nes o vascos o gallegos, hemos sido capaces de convertirlo en pauta de accién.
Quienes piensan (0 mejor, pensamos, puesto que estoy entre ellos) que es
preferible la unidad de Espafia a su disgregacion, y que el mantenimiento de esa
unidad implica la necesidad de admitir que Espafia no es simplemente una estruc-
tura juridica, un Estado, sino algo més y anterior, huyen como de la peste de la
acusacion de nacionalismo o se refugian en un nacionalismo de viejo cufio, cas-
tellanista. Esa huida impide la autodefinicién y conduce a la inaccién, o a enfren-
tar el debate politico frente a los otros nacionalismos como una accion puramen-
te defensiva, en la que la iniciativa corresponde siempre al otro y cuyo objetivo
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final parece ser més el de postponer la derrota que el de lograr la victoria. El

nacionalismo espaiiol de viejo cufio, por su parte, simplemente se sitlia desde el
comienzo frente a la Constitucion, a la que combate con la misma o mayor sana
que a los nacionalismos rivales, a los -que imputa, como es légico, el caracter
excluyente que él mismo tiene y proclama. En definitiva, del lado de la unidad
tenemos un nacionalismo constitucionalmente posible y teéricamente adecuado a
nuestro tiempo y a nuestras necesidades, pero.vergonzante y politicamente
impotente, y un viejo nacionalismo cerril, inconstitucional y, por eso, objetiva-
mente colaborador de los nacionalismos radicales, que quieren destruir la unidad
de Espafa, o reconstruirla como producto de un acuerdo ocasional entre varios
pueblos a los que ninguna otra cosa une.

Sin duda en los partidos nacionalistas a los que la pregunta se refiere hay una

~ presencia de este nacionalismo radical, nada espafolista, 0 mis precisamente anties-

pafolista, al que ahora me refiero. A juzgar por las tomas de posicién publica de
sus dirigentes, o sus decisiones, o su participacion en la vida politica espafiola, no
parece sin embargo que sea esa actitud de absoluta alienacion respecto de Espafia
la Gnica que existe y ni siquiera la dominante. Y desde luego, serfa injusto no esta-
blecer en este punto una diferencia radical entre el nacionalismo catalin y el
nacionalismo vasco. Aquél no ha renegado nunca de la Constitucion, que en buena
medida es obra suya, en tanto que el PNV, que se abstuvo y recomendo la absten-
cién frente al texto constitucional, ha repetido hasta hartarse que rechaza la Consti-
tucion, aunque al menos hasta hace poco aceptaba el Estatuto de Autonomia, que
tiene su base en ella. No tiene sentido detenerse ahora en el disparate 16gico, la
inconsecuencia ética y el oportunismo politico que subyacen a esa afirmacion, que
traigo aqui a colacién s6lo como prueba de que el nacionalismo radical, excluyen-
te y por eso incompatible con la Constitucién, no esta repartido por igual en Cata-
lufia y en el Pais Vasco; en tanto que en este Ultimo parece ir ganando una situa-
cién hegemonica, en Catalufia sigue siendo, creo, minorjtario y sus proyecciones en
la prctica politica més bien ocasionales, aunque no del todo inexistentes.

Estas proyecciones, que son, pienso, los posicionamientos a los que la pre-
gunta alude, revisten muchas formas diversas. Las mas directas y brutales son las
que se presentan como reivindicaciones claramente incompatibles con la Consti-
tucion, como es la de la famosa autodeterminacién. No voy a entrar aqui en el
andlisis del concepto y del modo en el que se utiliza, cuyas victimas principales
son, me temo, los vascos de buena fe, nacionalistas 0 no; es claro, en todo caso,
que esta reivindicacion solo tiene sentido a partir de la negacién de la Constitu-
cién, incluido el procedimiento para su reforma, que atribuye la decision al pue-
blo espafiol en su conjunto. En esa linea se sitGan también, aunque de modo
menos hiriente, las pretensiones de cosoberania, y alglin otro «posicionamientor.
Esas pretensiones originan una perturbacion grave y permanente de nuestra vida
politica, pero quizds no tanto por que nos pongan a todos en la necesidad de
hacer frente a un intento resuelto de autodeterminarse, etc., como por el hecho
de que su frecuente invocacién carga de tension dramitica el debate politico
abierto en torno a otras pretensiones que en si mismas son perfectamente com-
patibles con la Constitucion. Los debates en torno a la financiacién autonémica, a
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los traspasos de competencias, a la distincién entre bases y desarrollo, e incluso a
la necesidad de dotarnos o no de una estructura estatal asimétrica, por poner sélo
algunos ejemplos de enfrentamiento entre intereses diversos, serdn siempre duros
y dificiles, pero lo que les da una actitud especial y un dramatismo insoportable
es su conexion, real o imaginada, con ese objetivo final de la separacion, de la
ruptura de la unidad. En muchos casos, la politica andaluza no es menos particu-
larista que la catalana, ni la navarra menos que la vasca, pero es claro que esos
particularismos no suscitan los mismos recelos. Naturalmente, se dir3, porque los
de Andalucia o de Navarra son suscitados o asumidos por partidos no nacionalis-
tas, pero ésa es precisamente la cuestion. El problema grave no esti en la pre-
tension particularista, sino en la naturaleza de quien la protagoniza, en las inten-
ciones Ultimas que éste alienta o que los demis creen adivinar en él. En
conclusioén, salvo esos casos de la pretensiéon de autodeterminacién o de cosobe-
rania, no veo con claridad una colisién entre las proposiciones de los partidos
nacionalistas y los mandatos constitucionales si se atiende s6lo al contenido de
esas proposiciones y no a la intencion Gltima (repito, real o supuesta) de sus auto-
res. Incluso en el caso de la politica lingiiistica, que es tal vez el mas grave, es
mucho mis perturbador el espiritu que algunas definiciones y principios dejan
traslucir que las soluciones normativas a las que se llega. La dificultad seria insal-
vable dentro de la Constitucion si el Gnico nacionalismo posible fuera el que sblo
puede satisfacerse mediante la creacion de un Estado propio, mediante la disgre-
gacion de Espafa; si el Unico modo de integrar en ella a los nacionalistas catala-
nes y vascos fuera el de que estos abandonaran su nacionalismo. Creo, sin embar-
go, que no es asi; no s6lo que es posible que catalanes y vascos sigan siendo
nacionalistas dentro de Espafia y sintiéndose también espafioles, sino que esta
forma de doble nacionalismo, de lealtades compartidas, es la Unica adecuada a
nuestra realidad, que por lo demas es la propia de los grandes Estados territoria-
les del occidente europeo, una forma politica que, por desgracia, no pudo arrai-
gar en el Este, en esa trigica zona de confluencia de tres imperios en donde nacio-
nes distintas se disputan la misma tierra. La construcciébn de ese nuevo
nacionalismo, que en cierto sentido es también el que la .construccién de Europa
reclama, requiere el esfuerzo de todos; de catalanes y vascos y gallegos, por
supuesto, pero también de los que no somos simplemente «l resto del Estado,
sino miembros de otra comunidad nacional que no se identifica con la espanola,
aunque sin duda es parte de ella.

EQUILIBRIOS PARLAMENTARIOS Y DESARROLLO AUTONOMICO

Las tltimas legislaturas han mostrado unas Cortes Generales carentes de
mayorias absolutas y unos gobiernos recostados en el apoyo parlamentario coti-
diano de los grupos nacionalistas. ;Como puede afectar esta realidad a corto,
medio y largo plazo al desarvollo e interpretacion del Titulo VIII? jEsta extrava-
sandose el marco constitucional?
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FRANCESC DE CARRERAS I SERRA

Efectivamente, en estas dos Ultimas legislaturas ha sido muy notable la
influencia de CiU y PNV en el Gobierno del Estado, no sélo porque sus votos han
sido necesarios para formar y mantener a dicho Gobierno sino también porque,
en sus respectivas comunidades autonomas, su politica nacionalista habia llegado
a un determinado limite. »

En efecto, mientras se procedia al desarrollo del estatuto de autonomia, la
continua reivindicacién del traspaso de competencias y la construccion de las ins-
tituciones de autogobierno eran suficientes para que la politica nacionalista tuvie-
ra un obijetivo propio. Sin embargo, cuando estas instituciones se han consolida-
do y las competencias basicamente han sido transferidas, 1a necesidad nacionalista

" de dar unos pasos mis en la direccion de adquirir mayores poderes se hace ine-
ludible. Ademis, la igualacién substancial de competencias entre todas las comu-
nidades auténomas en virtud de los pactos de 1992 entre PSOE y PP, es decir, la
politica que los nacionalistas han calificado despreciativamente como «afé para
todos», crea en ellos una situacion incémoda ya que supone igualarse con comu-
nidades auténomas que los nacionalistas consideran de rango inferior.

No hay duda que la argumentacion s falaz dado que las diferencias con rele-
vancia juridica se encuentran en los llamados <hechos diferenciales» reconocidos
en la Constitucion v en los estatutos de autonomia y no hay razones objetivas ni
racionales para establecer diferencias €n materias competenciales en las cuales no
inciden estos «hechos diferenciales». Por otra parte, esta igualacion competencial
es necesaria para que el Estado de las autonomias sea coherente: la Administra-
cion de un Estado de «geografia variable» implicaria costes y duplicaciones que lo
convertirian en algo totalmente disfuncional.

Por tanto, los partidos nacionalistas siempre necesitarin acceder a mayores
niveles competenciales y diferenciarse de las otras comunidades autonomas y, €n
consecuencia, su soporte al gobierno serd utilizado para estos fines. Asi ha sido
hasta ahora y seguird siendo asi en el futuro, ya que la propia ideologia nacionalis-
ta fuerza a tal politica. No creo que €n la actualidad —excepto en ciertos aspectos de
la politica lingtiistica de Catalufia— se haya rebasado el marco constitucional, pero
las diversas declaraciones formuladas por el PNV, CiU y BNG, en sus reuniones de
Barcelona, Estella y Santiago, sitdan el horizonte de futuro de estos partidos para los
proximos afios y van, sin duda, mucho mas alld del actual marco constitucional.

Javier CORCUERA ATIENZA

Valga sefialar, en primer lugar, que de la ausencia de mayorias absolutas sue-
len derivarse ventajas para los partidos-bisagra, pero que tales ventajas han de
tener limites cuyo respeto ha de esperarse de la responsabilidad (y, por qué no,
de la lealtad constitucional) de los demas partidos. Si son criticables los excesos
en las demandas de los nacionalistas, no lo €s menos la frecuente irresponsabili-
dad de unos partidos de gobierno mas preocupados en asegurar su posicion que
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en definir un marco estable en materja autonémica (cuya aprobacion obligaria a
realizar un acuerdo de Estado con la oposicion).

Por lo que respecta a la eventual afectacién del titulo VIII por aquella situacion,
alguna se ha producido y parece que seguird produciéndose. Permitaseme cefirme
Gnicamente a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco para mencionar la vigencia
de viejas actitudes que tan beneficiosas fueron para sus territorios en el pasado.

Las provincias vascas dispusieron, desde el comienzo del régimen de concierto
econ6mico, en 1878, de una autonomia econdémico-administrativa basada en su capa-
cidad para recaudar por sus propios procedimientos las cantidades correspondientes
a aquellas contribuciones «concertadas», que no cobraba el Estado. Su autonomia en
la materia no estuvo definida por la ley, sino que fue construyéndose progresiva-
mente a lo largo de un proceso en que lo definitivo no fue la formal atribucién de
competencias, sino la disponibilidad de los recursos derivados del Concierto: gracias
a los medios econémicos con que contaban, fueron asumiendo competencias en
muy diversos ambitos, y fueron capaces de consolidarlas a través de férmulas tan
vagas como las utilizadas en el articulo 15 del RD de 13 de diciembre que aprob6 el
‘concierto econémico de 1906: {Las Diputaciones de Vizcaya, Guiptzcoa y Alava con-
tinuaran investidas, asi en el orden administrativo como en el econémico, de todas
las atribuciones que vienen ejerciendo». Los tribunales, por otra parte, acaban consta-
tando el ejercicio de determinados usos que, asi, se confirman como competencias.

La indefinicion posibilitd la expansién competencial, y la capacidad de pre-
si6n politica de dindsticos, nacionalistas, tradicionalistas y fueristas permiti6 salva-
guardar los viejos titulos y construir una qovisima foralidad» mas beneficiosa que
la anterior a la ley abolitoria de 1876.

En época ahora constitucional, con sistemas competenciales teéricamente
definidos por la Constitucién, los Estatutos y la ley, se repite en buena medida la
vieja dindmica (no extrafiard que la disposicion adicional tercera de la vigente Ley
12/1981 del Concierto Econdmico diga, en el momento inaugural de la novisima
foralidad, que las Diputaciones Forales de los tres Territorios Hist6ricos «tendrin
~ las facultades que en el orden econémico y administrativo les reconoci6 el arti-
culo quince del Real Decreto de trece de diciembre de mil novecientos seis», con
lo que parecia decirse algo concreto pero...).

Los fueros, ahora convertidos en Derechos Histéricos amparados por la Cons-
titucién, se convierten en titulo que permite definir un impreciso y rico territorio
que permite expandir las competencias de la comunidad auténoma siempre que
se mantenga la posibilidad de presion politica de los nacionalistas que asi renta-
bilizan su, por otra parte no excesiva, presencia en el Congreso de los Diputados.
Ello obliga a mantener el lenguaje de la desmesura, y a intentar aprovechar los
réditos que pudieran provenir de la presencia o ausencia de ETA para, otra vez,
ir definiendo situaciones que se sabe son sin retorno: esa es la esencia histérica
de la foralidad, tener mis, y construir a partir de lo que se tiene. (Y, por supues-
to, compatibilizar la conciencia de la situacion de ventaja de que se disfruta con
la afirmacién de la injusticia que se dice padecer).

En los tiempos actuales, se ha comenzado a hablar de la «soberania fiscal> de
que disponen los territorios vascos, y la reiteracion del término pretende —supongo—
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influir en la imagen social de la foralidad, incorporando a la garantia institucional
que la defiende aquel caracter (recuérdese la evolucién del significado del caracter
qaccionado» de la foralidad navarra definida en la Ley de 1841, o la propia evolu-
cién en la interpretacion de las exigencias derivadas del caracter pactado de 1os con-
ciertos econémicos). Como ha puesto de manifiesto mi compafiero el Profesor A,
Pérez Ayala, en unos «Comentarios politicamente incotrectos sobre el Concierto Eco-
némico, se han manifestado y concretado los riesgos de utilizacién inconveniente
(habria que decir inconstitucional) del Concierto, al tiempo que la posicion de éste
se blinda, sin ser cuestionado por nadie, ni dentro ni fuera del Pais Vasco.

Otros problemas de inconstitucionalidad se plantean, a mi entender, en el sis-
tema autonémico vasco, ahora relativos a los controles que Parlamento y jueces
pueden llevar a cabo de la actuacién de las administraciones forales y autonomica,
. pero su explicacion exigiria una argumentacion excesivamente larga. Se trata de
cuestiones que, en su mayor parte, estin amparadas por la ley, estatal o autoné-
mica, cuya inconstitucionalidad ni ha sido planteada ni es facil que lo sea. En todo
caso, no es sencillo entender por qué el Parlamento Vasco no tiene posibilidad de
enmendar el acuerdo en que representantes de los ejecutivos forales y autonomi-
co deciden las aportaciones de los Territorios Historicos a la Hacienda de la Comu-
nidad Auténoma, por qué es tan marginal el papel del Parlamento Vasco en la defi-
nicién de la fiscalidad, realizada por los Territorios Historicos, cémo interpretar la
marginacién del principio de legalidad en materia impositiva, qué sentido tiene que
una Comisién Arbitral decida sin posibilidad de ulterior recurso contencioso-admi-
nistrativo en materia de conflictos entre las administraciones forales y autondmica,
cémo puede justificarse esa especie de control previo de foralidad que obliga al
Parlamento a atender a los requerimientos de esa Comision Arbitral cuando ésta
entienda que un proyecto se opone a las competencias estatutarias de los Territo-
rios Historicos, por qué, en definitiva, se reducen, en nombre de los Derechos His-
toricos, principios que parecen propios de nuestro ordenamiento constitucional,
como la centralidad del parlamento y la primacia de la ley.

JosE JuAN GONZALEZ ENCINAR

Por razones sistemdticas me referiré aqui al tema desarrollo y remito a la
siguiente pregunta para €l tema de la interpretacion.

Que el desarrollo de la Constitucion depende de la mayoria parlamentaria es
obvio. Si para formar esa mayoria se ha recurrido a un partido nacionalista, nada
parece tener, en principio, de extrafio que, de acuerdo con la l6gica parlamentaria,
los pactos incluyan ventajas para la Comunidad a la que pertenezca el menciona-
do partido, o incluso para dicho partido dentro de su propia Comunidad. En estos
dfas anda la Fiscalia Anticorrupcion investigando si se ha comprado el voto de una
concejala de Ceuta transfuga del partido socialista, pero a nadie parece sorprender
ya la noticia, también de estos dias, de que el Gobierno Central ha ofrecido 17.500
millones mds para Catalufia con el fin de conseguir que CilJ vote afirmativamente
los préximos Presupuestos Generales.
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El problema es, como el lector entiende, bastante menos simple de lo que a
primera vista pudiera parecer al comtin de los ciudadanos. Nuestra Constitucién no
sélo permite, sino que obliga a establecer diferencias entre las distintas Comunida-
des Autonomas. La propia Constitucion alude expresamente a algunas de las razo-
nes que obligan (u obligaban) a diferenciar en el trato a las distintas Comunidades.
Pero el problema consiste ahora en determinar cuales son, a partir de la Constitu-
cion, las otras diferencias juridicamente relevantes y cudl la diferencia de trato pro-
porcional a cada una de ellas. Y aqui es donde la Constitucion ha dado pie al
embrollo, porque en el Titulo VIII no se establece un limite claro a las posibles dis-
criminaciones por parte del Gobierno Central, y los intérpretes de la Constitucion
no han acertado tampoco a deducirlo de una interpretacién sistematica del texto
constitucional. Pero el problema era, y sigue siendo, un problema de interpretacion.

PaBLO PEREZ TREMPS

La posicion y fuerza parlamentaria de las formaciones politicas nacionalistas
son producto de los votos y, por tanto, consecuencia de la légica democratica de
‘un Estado donde las tendencias nacionalistas tienen la fuerza que tienen; este es
un dato con el que hay que contar, incorporiandolo a la cultura de la descentrali-
zacion, y del que todos los partidos, incluidos los propios nacionalistas, deben
extraer sus conclusiones. Entre esas conclusiones deberia estar el excluir los temas
de definicion del modelo territorial del Estado de los debates y pactos de eso que
se ha llamado la «gobernabilidad»; a este respecto, ha sido de lamentar que el
~vigente modelo de financiacién del Estado sea producto de un acuerdo de «gober-
nabilidad» (pacto de legislatura), y ello con independencia de que se adecte o no
a la Constitucion. Es verdad que, teniendo como se tiene un sistema de organiza-
cion territorial no constitucionalizado totalmente o ampliamente desconstituciona-
lizado, el riesgo y la tentacién de hacer depender las mayorias parlamentarias de
esas cuestiones es mayor, por lo que una renovaciéon del pacto constituyente rela-
tivo a la forma territorial del Estado reduciria esos riesgos'y tentaciones. Quiza un
buen punto de arranque para ese pacto seria precisamente llegar a un acuerdo
politico amplio que excluyera de los pactos de gobierno (se llamen como se lla-
men) los temas centrales de la organizacion territorial del Estado, asumiendo su
naturaleza materialmente constitucional e impidiendo su sometimiento a la pura
coyuntura electoral de los poderes constituidos.

FRANCISCO RUBIO LLORENTE

Como en el caso anterior, la respuesta se hace dificil por la falta de concrecién.
Es obvio que si para tener mayoria en las Cortes, el Gobierno requiere el apoyo de
los partidos nacionalistas, se fortalece la posicién negociadora de estos y es evidente
también que la aprovecharin para llevar agua a su molino. Eso, en si mismo, desde
el punto de vista constitucional es perfectamente legitimo mientras se respete el
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“marco que la Constitucion establece. Pero si s quiebra este marco, la culpa no esta-
14 solo en los nacionalistas, sino también, en la misma medida o incluso mayor, en
la apetencia de poder del partido que tiene la minoria mis numerosa en Nuestro
Parlamento. Si, para satisfacerla, tal partido estd dispuesto a olvidarse de la Consti-
tucion, él serd el principal responsable de lo que en la pregunta se llaman «extrava-
saciones». Por lo demds esta situacion no ha surgido por primera vez en 1993; tam-
bién antes, en la formacion de algunos gobiernos regionales, aunque ha sido quizas
la negociacién que se llevo a cabo en 1996 la que ha producido mas inquietud. Sin
duda ha servido para romper barreras historicas entre los nacionalistas y la derecha,
pero la apetencia de poder de los populares era tan patente y su dmplacable hosti-
lidad» frente a los socialistas tan enérgica, que fuera cual fuese el resultado, era ine-
vitable la sospecha de que habfan hecho demasiadas concesiones. A mi juicio no es
malo, sino muy bueno, que la minorfa mayoritaria busque el apoyo de los naciona-
listas para gobernar; lo que es malo es que no la busque con bastante ahinco y la
acepte sin que éstos se impliquen directamente en el Gobierno, sin formar parte de
él. La reticencia a aceptar carteras ministeriales es una proyeccion directa de esa
forma de entender o sentir el nacionalismo que a mi-me parece inadecuada y en
consecuencia su abandono deberia ser la primera condicion para la negociacion. Si
se rechaza, al menos quedardn claras las posturas y si a consecuencia del rechazo
se dilata la formacion de Gobierno o se acorta la vida de éste, tampoco el dafio es .
tan grave. Quizds menor que el que resulta del obstinado empefio de hacer apare-
cer como fuertes Gobiernos que realmente no lo son, o de convertir su duracién en
un objetivo prioritario.

Al margen de esto, no estoy en condiciones de afirmar o negar que se haya
respetado siempre el espiritu o la letra de la Constitucién. En un caso en el que,
por pura casualidad, tuve alguna intervencién, me pareci6é que se forzaba innece-
sariamente el texto constitucional para traspasar como transferencia una compe-
tencia que, 2 mi juicio, deberfa haberse trasladado a Catalufia como delegacion,
pero otros colegas tenfan una opinion distinta y en todo caso la cuestion era sim-
plemente de forma, no de sustancia.

JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL SOBRE EL SISTEMA AUTONOMICO

La composicion parlamentaria a la que bemos aludido, ;ba incrementado la
influencia de las fuerzas nacionalistas en la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional, sea a través del nombramiento de magistrados, sea mediante presiones
de otro género? ;Como valorar tal jurisprudencia y su evolucion en el tiempo?

FRANCESC DE CARRERAS I SERRA

No tengo ninguna certeza sobre presiones cerca del Tribunal Constitucional,
aunque los rumores han existido y no hay duda de que tales presiones pueden
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ser ejercidas tanto por los grupos nacionalistas como, con mucho mayor peso, por
los partidos mayoritarios y, también, por otro grupos sociales y econémicos. De
la solidez y coherencia de las argumentaciones en las que se basan las resolucio-
nes del Tribunal, es decir, de la calidad de las sentencias, podremos deducir si ha
habido o no presiones y si algunos miembros del Tribunal han sido receptivos a
las mismas.

Ciertamente, la jurisprudencia reciente del Tribunal Constitucional tiene algu-
nas inflexiones en materia autonémica que, desde mi punto de vista, no son acer-
tadas. El caso mas notorio es la sentencia sobre la Ley del Suelo en lo que se refie-
re, muy especialmente, a la interpretacién del principio de supletoriedad. En los
altimos meses, alguna sentencia intenta reinterpretar la nocién de legislacién bisi-
ca en una linea, a mi parecer, muy discutiblemente coherente en nuestro sistema
constitucional y puede representar un giro importante en una cuestién muy cen-
tral del Estado de las Autonomias. También en cuestiones lingiiisticas, la jurispru-
dencia constitucional es, en ciertos aspectos, sobre todo en concretar quien es el
titular de dicha competencia, confusa y contradictoria, aunque ello viene de mis
lejos. Por tanto, no hay por ahora un giro claro de carécter global pero si indicios
de que este giro puede tener lugar.

En todo caso, debe decirse que globalmente considerada, la jurisprudencia
del Tribunal en materia de autonomias ha sido clave para el desarrollo equilibra-
do del sistema autonémico y, en muchos casos, el Tribunal ha debido suplir la
falta de acuerdo politico entre las partes implicadas, haciendo mds de 4rbitro que
de juez en una materia en la cual los preceptos constitucionales eran especial-
mente abiertos.

JAVIER CORCUERA ATIENZA

No creo que el Tribunal Constitucional tenga una actitud especialmente deter-
minante en el tema que nos ocupa. Puede estarse de acuerdo o en desacuerdo
con sus resoluciones, y algunas ha tenido especialmente criticables, pero, si se
trata de buscar causas que expliquen la mayor influencia de los nacionalistas,
deberian encontrarse no en €l sino en el legislativo y en el ejecutivo. Y, si los plan-
teamientos de los nacionalistas influyen en su jurisprudencia, ello no seria sino
reflejo de la previa e intensa influencia que aquellos han tenido en la clase poli-
tica espafiola.

La capacidad de los nacionalistas para influir en la designacién de alguno de
los miembros del Tribunal Constitucional es tan razonable como la que puedan
tener los restantes partidos politicos, y tiene los mismos limites que en el caso de
€stos. A la hora de designar a los Magistrados de representacion parlamentaria, se
plantean con demasiada frecuencia problemas y siempre esti presente el riesgo de
que la carencia de consenso se solucione mediante el sistema de cuotas. Eso no es
bueno cuando beneficia a los nacionalistas ni cuando lo hace a cualquiera de los
otros partidos. Esa reiterada queja nacionalista (presente de modo especial en la
serie de documentos aprobados en Barcelona, Vitoria y Santiago por CiU, PNV y
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BNG) de la «desigualdad de armas» entre las nacionalidades y el Estado a la hora
de nombrar al érgano que interpreta la Constitucion y soluciona los conflictos entre
ambos no puede dar lugar a la conversion del Tribunal en una tercera cimara
representativa. :

Pero, al margen de los efectos deslegitimadores que puedan acabar teniendo
esas actitudes, creo que todas las fuerzas politicas asumen que el modo de desig-
nacién de los miembros del Tribunal Constitucional es correcto en la teoria y no
ha presentado problemas significativos en la practica. Considero que los magis-
trados mantienen su independencia y realizan su tarea con una extraordinaria dig-
nidad y con menor contaminacién politica que la que existe en otros organos que
igualmente debieran de carecer de ella.

Jost JuaN GONZALEZ ENCINAR

La posibilidad que los partidos nacionalistas tienen de influir en la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional no depende, en nuestro sistema, del hecho de
que formen o no parte de la mayoria que apoya al Gobierno Central en las Cor-
tes Generales, pero este hecho, cuando se da, acrece, como es obvio, las posibi-
lidades de influencia de aquellos partidos, en la medida en que pudieran llegar a
condicionar la actitud de dicho Gobierno. Presiones de otro género sobre el Tri-
bunal Constitucional no me constan de forma fehaciente.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional en materia de autonomias tiene,
por supuesto, luces y sombras, pero hay que tener muy en cuenta que el embro-
llo del Titulo VIII cayd, casi exclusivamente, sobre las espaldas del Tribunal. En
materia de autonomias, los partidos politicos han venido convirtiendo con excesi-
va frecuencia los conflictos politicos en conflictos constitucionales, y la doctrina
cientifica ha esperado y sigue en muchos casos esperando a que sea el Tribunal
el que elabore la teoria que ha de servir de base para resolver los conflictos con-
cretos que en materia de autonomias se plantean al Tribunal.

En la jurisprudencia hay errores y, sobre todo, carencias, pero yo me atreve-
rfa a decir que, en la mayoria de los casos —como he explicado con detalle hace
tiempo— no es tanto el Tribunal, como la doctrina cientifica, la auténtica reponsa-
ble de las mismas. ,

Una de las sombras de esa jurisprudencia a la que vale la pena aludir aqui, y
sobre la que en otro lugar habria que discutir con més detalle, es el abandono, o
mis bien negacion, en una temprana sentencia, del principio de igualdad entre las
Comunidades Auténomas. Entiendo, sin embargo, que habida cuenta de las
muchas puertas que el Titulo VIII dejaba abiertas, el principio de igualdad —cosa
bien distinta de la homogeneidad— no sélo resultaba necesario, sino probable-
mente imprescindible como barrera de contencion a la forma e intensidad con que
el Gobierno Central ha venido discriminando a unas u otras Comunidades. A las
pruebas me remito.
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PaBLO PEREZ TREMPS

El Tribunal Constitucional es, posiblemente, la primera institucién que ha
hecho un esfuerzo serio por asimilar lo que previamente he denominado la «cul-
tura de la descentralizacién». Quiza por tratarse de una institucion creada ex novo
por la Constitucion, quiza por la forma en que se le plantean los problemas de
organizacion territorial del Estado, quizd por el concurso de ambas circunstancias
con otras muchas, el Tribunal Constitucional ha asumido, desde un inicio, una
posicion coherente con la forma territorial del Estado. Obvio es decir que ello no
significa «santificar» todas sus decisiones, muchas de las cuales pueden y han sido
objeto de criticas desde muy distintas perspectivas. Por otra parte, no creo que
existan en los Gltimos tiempos circunstancias que permitan afirmar que el Tribu-
nal Constitucional es «mis autonomista» que antes o mas proclive al «nacionalis-
mo» que antes; mas bien, lo que ha sucedido es que se han manifestado de mane-
ra mas patente las discrepancias de sus miembros sobre la organizacion territorial
del Estado, lo que no significa que los Magistrados sean mis «autonomistas» 0 mas
«centralistas» que antes, sino que usan un estilo en parte distinto.

El papel del Tribunal Constitucional en estos veinte afios’'de vigencia de la
Constitucién ha sido absolutamente decisivo en la consolidacién del proceso de
centralizacién; con independencia, hay que insistir en ello, de que se compartan
todas sus lineas o sus decisiones concretas, ha sido su jurisprudencia el elemento
central que ha dado una cierta coherencia al marco territorial del Estado, fijando
sus limites constitucionales y buscando en el Titulo VIII una légica que no resul-
taba, en muchos puntos, ficil. Es sorprendente, y quizi el mejor aval del éxito de
su funcibén, que haya recibido criticas duras tanto de ciertos sectores nacionalistas
‘(Declaracion de Barcelona), carentes del suficiente rigor técnico e histérico, como
de ciertos sectores «centralistas». En todo caso, y dando por supuesto que existen
cuestiones mejorables en el trabajo del Tribunal en este campo (como en todos),
lo que no puede esperarse es que una institucion jurisdiccional, como es €l Tri-
bunal Constitucional, ocupe el lugar que corresponde a las fuerzas politicas: la
definicién de la forma territorial del Estado.

Francisco RUBIO LLORENTE

En esta pregunta, ademais de la inconcrecién que encuentro también en las
anteriores, hay un elemento inquietante y hasta un poco ofensivo. Es natural y
plausible que los partidos nacionalistas intenten influir en la designacién de magis-
trados del Tribunal Constitucional, como es natural y plausible que los demds par-
tidos intenten llevar a él a personas cuya vision del mundo o ideologia o como se
le quiera llamar coinciden con las propias. Peor seria que no lo intentasen y gra-
visimo que considerasen al Tribunal como un cuerpo ajeno y casi por definicion
hostil frente a ellos. También es natural que los Gobiernos de Catalufa y del Pais
Vasco, al alegar ante el Tribunal expresen el punto de vista de los partidos que los
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sostienen, es decir, de los respectivos nacionalismos. Por esas vias, que son las
previstas en la Constitucion y que tiene una racionalidad evidente y una aplica-
cion casi universal, los partidos pueden y deben tener una influencia en la doc-
trina del Tribunal. El proceso constitucional es fundamentalmente objetivo, no
puramente subjetivo, pero es proceso y en consecuencia su decision depende en
gran medida de las posiciones de las partes; en cuanto que su dependencia poli-
tica de los nacionalistas haya podido influir en la posicién adoptada en los litigios
por el Gobierno del PSOE entre 1993 y 1996, v en el del PP, de entonces para aci,
es posible que también por esta via, cuya constitucionalidad tampoco me parece
cuestionable, se haya producido alguna inflexion en la jurisprudencia del Tribu-
nal. Yo no la he percibido, pero tampoco la sigo en este tema con la atencién
necesaria. Se ha hecho una reinterpretacion de la clausula de supletoriedad que
me parece equivocada, pero no estoy seguro de que responda a una concepcién
nacionalista o de que sirva mejor que la anterior a los intereses del nacionalismo, -
mas bien creo lo contrario; en todo caso, esa interpretacién ya se habia explicita-
do, aunque sin consecuencias, en una sentencia en la que, por azar, no participé,
aunque yo formaba todavia parte del Tribunal cuando se dicto.

Pero estas influencias pueden ser criticadas y lamentadas desde el punto de vista
politico, no desde el constitucional; en cuanto a los cambios de doctrina, si los ha
habido, también hay que establecer una distincion nitida entre ambas perspectivas.

En el uso comun, cuando entre nosotros se habla de influencia de una u otra
fuerza sobre los tribunales en general o sobre el Tribunal Constitucional en particu-
lar, se apunta mis bien, sin embargo, no a las influencias licitas y constitucional-
mente previstas, sino a las ocultas y antijuridicas y es este uso lingtiistico el que me
parece dotar a la pregunta de un cierto sesgo ofensivo que seguramente no estaba
en la intencidén de sus autores. Quizds respecto de este género de cuestiones yo
tenga una sensibilidad muy viva porque sufti muy profundamente la miserable cam-
pana de insidias desatada contra el Tribunal en general, y contra Garcfa-Pelayo, en
particular, con ocasion del triste asunto Rumasa, pero en todo caso creo que hay
que evitar con cuidado el riesgo de la insidia y que hay que cuidarse mucho antes
de hablar en términos genéricos de influencias ejercidas sobre el Tribunal.

POLITICA AUTONOMICA Y PACTOS DE ESTADO

JEs necesaria o, al menos, conveniente una consideracion de la politica auto-
némica como materia de Estado que demanda un didlogo y una permanente con-
certacion de lineas de actuacion entre los grandes partidos de dmbito nacional?

FRANCESC DE CARRERAS I SERRA

Ya se tomaron unas importantes medidas de politica autonomica, concertadas
por los dos grandes partidos de dmbito nacional y concebidas desde una Optica
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de Estado, no desde una optica partidista. Me refiero, naturalmente, a los Pactos
Autonérhicos de 1992 que dieron lugar, primero, a una ley de transferencia vy,
poco después, a diversas reformas de los estatutos que todavia no han finalizado.
Estos acuerdos estaban abiertos a la participacion de los demas partidos parla-
mentarios pero no fueron aceptados por CiU ni por PNV —asi como tampoco por
Izquierda Unida— debido a que su finalidad consistia en elaborar una opcién poli-
tica global para todas las autonomias que, naturalmente, no interesaba a unos par-
tidos que solo pretenden resolver los problemas de sus respectivos dmbitos terri-
toriales, diferencidindose claramente del resto de comunidades. Un acuerdo de
este tipo impide la negociacion bilateral con el Gobierno de Madrid, que es la for-
mula preferida de CiU y PNV. Esta politica nacida de los pactos autonomicos ha
tenido gran trascendencia, estd en lo fundamental ya acabada, y ha supuesto un
gran impulso para la construccion de la Espafia de las autonomias.

Evidentemente, una politica de colaboracién entre los dos grandes partidos
estatales deberia continuar hasta el cierre del modelo autonémico. Sin embargo,
para proceder a este cierre no puede contarse con la colaboracion de PNV y CiU,
ya que uno de sus intereses principales, consubstancial a su naturaleza de parti-
dos nacionalistas, es conservar el Estado de las Autonomias como un modelo per-

-manentemente abierto. Asi pues, los partidos de ambito estatal deberfan ponerse

de acuerdo en un sélo punto: la reforma constitucional del Senado, estableciendo
una camara territorial representativa de los gobiernos autondémicos, a semejanza
del Bundesrat aleman. El siguiente paso seria cerrar el modelo.

¢Qué quiere decir, desde nuestro punto de vista, cerrar el modelo? Por
supuesto, no quiere decir establecer un modelo inmodificable en todos sus deta-
lles. Significa, simplemente, que las lineas estructurales basicas han de quedar
definitivamente establecidas. De acuerdo con la Constitucion, el sistema autoné-
mico puede modificarse a través de tres vias: mediante la reforma de la Constitu-
cibn y de los estatutos, mediante las leyes del articulo 150 de la Constitucion
-leyes marco, de transferencia o delegacién y de armonizacién— y mediante la
legislacion basica. Estas tres posibilidades constitucionales hacen que el Estado de
las Autonomias esté siempre abierto a posibles cambios. Ahora bien, desde un
punto de vista politico creo que seria conveniente dejar el modelo establemente
cerrado para evitar en lo posible la reforma de la Constitucion y de los estatutos,
asi como también utilizar con precaucion, y s6lo en lo imprescindible y plena-
mente justificable, las leyes del articulo 150 CE. En un plazo breve de tiempo,
deberia acordarse un modelo estructural definitivo con el fin de no tener que uti-
lizar ninguna de estas vias.

En cambio, creo que deberia dejarse mas abierta la via de la legislacion basi-
ca. Existe una numerosa legislaciébn basica en amplios campos de las materias
competenciales y esta legislacion tiene un cardcter mds coyuntural, ademais de
depender de mayorias parlamentarias simples. Segin vayan cambiando las mayo-
rias parlamentarias, estas leyes basicas que, indudablemente, deben ser mas esta-
bles que las demis leyes ordinarias, puede ir cambiando y adaptindose a nuevas
realidades sin suscitar —dado su caricter uniforme para todas las comunidades—
agravios comparativos entre comunidades autébnomas. Asi pues, a mi modo de ver,
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‘con excepcién de estas leyes basicas, el modelo, estructuralmente, debe quedar
cerrado.
En cambio, desde el punto de vista funcional, las perspectivas son distintas,
Se deberian establecer mecanismos de relacién entre el Estado y las comunidades
a través de la intensificacién de las relaciones de colaboracion, coordinacion y
cooperacién; deben reformarse paulatinamente las Administraciones publicas del
Estado y de las Comunidades Auténomas, conforme se va cerrando estructural-
mente el modelo; deben reequilibrarse las competencias autonémicas y las de los
entes locales, a fin de optimizar los recursos y hacer mds eficaces y agiles las
Administraciones Pablicas; ademas, también deben establecerse mecanismos que
hagan efectiva la participacién de las comunidades auténomas en las decisiones
de la Unién Europea. Por tltimo, but not least, deberian irse adecuando el siste-
- ma de financiacién de las comunidades y de los entes locales a todas estas trans-
formaciones y nuevas necesidades. '
En definitiva, desde el punto de vista funcional, el sistema federal permite
estar, por su propia naturaleza, permanentemente abierto a cambios. Estos cam-
bios deben ir en el sentido de ir perfeccionando el modelo de la practica institu-
cional de las Comunidades Auténomas bajo el obvio método de la prueba y error.
El tratamiento que se debe dar a las comunidades auténomas desde esta pers-
pectiva funcional afecta a todas por igual y, por tanto, los cambios tambi€n deben
tener estas repercusiones sin ninguna posibilidad de que incidan en la igualdad
basica de todas las comunidades autdnomas.
Este cuasi cierre estructural e intensificacién de la apertura funcional debe
permitir acompasar la necesaria estabilidad del sistema con el permanente cambio
necesario para adaptarlo a la realidad social.

JAVIER CORCUERA ATIENZA

Creo haberlo contestado antes. Es licito que los partidos busquen apoyos
donde puedan, y que ello les obligue a ajustar sus politicas, pero ello no debiera
de permitir que una presion pueda siempre ser rentable y que una negociacion
bilateral permita redefinir cuestiones que debieran determinarse de manera mas
reposada, consensuada y estable.

Aqui también se manifiesta que es mejor ser gobernado por las leyes que por
los hombres. Por ello es oportuno dejar estas cuestiones no tanto a la buena volun-
tad de los gobernantes, sino a sedes que sean las encargadas de concretar el marco
general de aquellas politicas autonomicas. Organos en los que, con participacion
del Gobierno central y de los de las Comunidades, y con luz y taquigrafos, se inten-
te la concertacion de las politicas. Existen cuestiones en las que el bilateralismo
seguird siendo necesario, pero ello solo se producird en situaciones excepcionales.

No hay nada que inventar en la materia: las conferencias sectoriales ya exis-
ten, y bueno seria hacerlas efectivas, convirtiéndolas en lugares en que realmen-
te se toman decisiones, por lo que a todos interesa estar presente en sus reunio-
nes. Mas dificil me parece conseguir que el Senado fuera lo que debiera de ser, €l
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encargado de conciliar y armonizar posturas y de tomar las decisiones relativas al
modelo autonémico. Ello exigiria, 2 mi entender, adoptar el modelo aleman, lo
que obligaria a reformas constitucionales de alguna entidad que no serian faciles
"sin el acuerdo de los propios nacionalistas. _

Dinamizar los 6rganos verticales y horizontales de coordinacién supondra,
obviamente, complicar la accién del gobierno, pero seria el mejor modo de inten-
tar evitar que éste tenga la tentacion de recurrir a mecanismos que, aunque le per-
mitan solucionar sus problemas a corto plazo, tienen consecuencias negativas a

largo.

JosE JUAN GONZALEZ ENCINAR

Hay cosas de las que no se puede estar hablando todos los dias y una de ellas
es la estructura y organizacioén territorial del Estado, o las medidas que afectan sus-
tancialmente a dicha forma de organizacién. Para eso estan las constituciones:

‘para fijar claramente lo que es esencial y lo que, por tanto, queda fuera de la dis-
cusion politica cotidiana. ‘

Es obvio que los partidos politicos de dmbito estatal tienen que abordar con-
juntamente el problema de la organizacion territorial del Estado, pero no con una
continua y permanente discusion en la que se incluyan los propios fundamentos
del sistema, sino fijando claramente los puntos de acuerdo y negociando luego
con los partidos nacionalistas, hasta donde se pueda, una férmula de consenso
para la reforma de la Constitucion.

Soy consciente del «miedo a la reforma», €l pénico, en ocasiones, que atena-

" 7za a nuestra clase politica, pero estoy convencido de que, en materia de autono-
mias, todo lo que no pase por una reforma constitucional serd més de lo mismo
que hemos vivido hasta ahora. En los tltimos veinte afios, y después de haberse

“aprobado la Constitucién, hubieran podido hacerse las cosas de muy distinta
manera de como se han hecho. Pero hoy es ya demasiado tarde para confiar en
que desde la arena de la politica cotidiana se pueda poner un orden razonable en
el terreno de la organizacion territorial del Estado, o que a golpe de interpretacion
jurisprudencial se consiga racionalizar el problema de las autonomias. A la vista
de lo acontecido, habri que terminar admitiendo que, si como parece previsible,
los demas factores permanecen més 0 menos constantes, lo que hay que reformar
es el Titulo VIII.

Sea cual fuere ahora el precio del consenso para una reforma de la Constitu-
cién, la historia nos ha ensefiado que, con nuestro concreto sistema de partidos,
el precio que habria que pagar en la praxis politica de los préximos afios por la
falta de consenso constitucional sobre la organizacién territorial del Estado seria
siempre incomparablemente mis alto. Por esa razon, el miedo a la reforma es, hoy
por hoy, nuestro peor enemigo.

Las cosas no van hoy mejor que en 1978, ni desde el punto de vista de la
lengua comun —el elemento integrador por antonomasia—, ni desde el punto de
vista de ese minimo de homogeneidad socio-econémica imprescindible para que
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distintos territorios puedan formar parte de un mismo Estado. No se trata, por
consiguiente, de seguir mareando la perdiz con temas menores, como el de la
reforma del actual Senado. Mientras aqui se discutia del reglamento de una cama-
ra practicamente indtil, los mercados financieros, por una parte, y el Tratado de
Maastricht, por otra, han traido como consecuencia, no ya una profunda muta-
cién, sino lo que bien podria llegar a calificarse como una auténtica ruptura cons-
titucional. La letra sigue siendo practicamente la misma, pero, en su fuerza nor-
mativa, la actual Constitucién espanola estd ya muy lejos de aquélla de 1978.

En las nuevas circunstancias, lo que ahora necesita Espafia son politicos capa-
" ces de encarar una vez mis, aprovechando la experiencia adquirida, sin miedos
irracionales, y con todas sus consecuencias, el problema de la organizacion terri-
torial del Estado. Seguir discutiendo de galgos y podencos seria mas propio de un
club de suicidas que de un Estado democritico.

PaBLO PEREZ TREMPS

La respuesta a esta pregunta debe comenzar por intentar clarificar qué se
entiende por «politica autonémicas. Entendida la «politica autonémica» como la
toma de postura sobre los problemas concretos y coyunturales de relaciones y arti-
culaciéon entre poderes centrales y Comunidades Auténomas, se trata de una parte
mas de la politica, que cada partido debe defender e intentar hacer efectiva; cues-
tibn distinta es que puntualmente algin tema concreto pueda trascender de la
politica de partido por su importancia intrinseca o por meras razones de circuns-
tancia histérica: un ejemplo claro de ello es la cuestion del terrorismo en la medi-
da en que incide en la politica autonémica. Si por «politica autonémica» se entien-
de, en cambio, y como parece deducirse de la pregunta, mas bien las grandes
lineas del disefio de la articulacion territorial del Estado, entonces nos encontra-
dos ante lo que tradicionalmente se ha denominado «cuestién de Estado», lo que
nos sitlia en otro escenario politico. Logicamente, el disefio de la forma territorial
del Estado donde debe estar resuelto, al menos en sus lineas mis importantes, es
en la propia Constitucion, tal y como ensena la Teoria Constitucional mas tradi-
cional; en Espafia, sin embargo, como ya se ha dicho y es sobradamente conoci-
do, el disefo territorial quedé muy abierto en la Norma Fundamental, motivo por
el cual se entremezcla (y es mas ficil de entremezclar) la dimension de «Politica
de Estador, en mayuscula, con la dimensién de «politica», con mindscula, de los
temas territoriales. Por ello, parece conveniente que se busque un pacto politico
que cierre nuevas puertas en el disefio de la forma territorial del Estado, pacto que
debe ser lo mis amplio posible.

Por otra parte, seria equivocado, en mi opinién, que un pacto de esa natura-
leza se cerrara sblo entre partidos de dmbito nacional: en tanto en cuanto un
acuerdo sobre organizaciéon territorial del Estado tenga una dimension material-
mente constitucional (adopte o no esa forma) debe ser un pacto que incorpore,
en la medida de lo posible, posiciones nacionalistas y regionalistas; lo contrario
privari al hipotético acuerdo de un importante elemento de legitimidad politica,
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con los riesgos que ello entrafia. Problema distinto es el de en qué medida pudie-
ra contribuir a ese pacto una coordinacion previa de posturas entre distintas fuer-
zas politicas, de 4mbito estatal. o autonémico, de un signo ideolégico u otro. Pero
el auténtico pacto sobre la forma territorial del Estado exige el mayor respaldo
posible y aconseja que se concluya entre fuerzas de dmbito estatal y de perfil
nacionalista.

FRANCISCO RUBIO LLORENTE

Me referiré aqui, como indiqué al principio, no sélo a la pregunta acerca de
la deseabilidad de la concertacidn entre los grandes partidos, sino también a la
que en el punto primero se formulaba sobre la posibilidad o la conveniencia de
una evolucién federal, puesto que ambas estin referidas a lo que se debe
hacer. No hay un modelo federal Gnico y ni siquiera una distincién nitida entre
federalismo y otras formas de distribucion territorial del poder. Por lo tanto, si no
se precisa cual es el modelo de organizacion que se propugna, la pregunta no
tiene sentido. Quizis, en términos mas generales, tampoco tenga sentido cuestio-
narnos qué es lo que debemos hacer sin precisar antes cuales son los problemas
que con la accién que se propugna pretendemos resolver y la definicion de esos
problemas todavia no se ha logrado. En términos muy generales se trata sin duda
de conseguir que la existencia de sentimientos nacionalistas y la presencia de los
partidos que los expresan, no ponga en cuestion continuamente la unidad de
Espafia y no perturbe el funcionamiento del Estado, pero esa finalidad no puede
conseguirse exigiendo el abandono de los sentimientos e imponiendo la desapa-
ricibn de los partidos. Un primer paso a dar es por supuesto, como ya queda
dicho, la aceptacion sin reservas por parte de todos de la diversidad dentro de la
unidad. Yo creo que ese camino lo hemos transitado mis los castellanos que los
nacionalistas catalanes o vascos, y que ahora son sobre todo éstos los que debe-
rfan reformular su postura, pero naturalmente mi Optica es la castellana y quizas

“ellos piensen que la aceptacion de la diversidad por parte nuestra no esti todavia
suficientemente generalizada, o no es del todo sincera o profunda. Para eso, no
veo otra via que el didlogo abierto, razonable y sobre todo centrado sobre cues-
tiones concretas, no sobre ideas generales. Si una de las condiciones para asegu-
rar la integracién plena es la de crear una estructura de distribucion territorial del
poder basada en las identidades culturales, hablemos de ello. sPero puede alguien
considerar razonable una Federacién en la que uno de los miembros ocupa el 87%
del territorio, incluye el 73% de la poblacion y genera el 69% del PIB? Se ha criti-
cado mucho la artificiosidad de las Comunidades Auténomas de base regional,
pero se ha pasado por alto el hecho de que gracias a su existencia se ha frag-
mentado politicamente un entidad que, de otro modo, hubiera desequilibrado
nuestro sistema tanto como Prusia desequilibr6 el sistema imperial germanico. De
otro lado, sin embargo, también es evidente que la defensa del particularismo no
se plantea ni se puede plantear del mismo modo en Asturias o Extremadura, que
en Cataluna, o el Pais Vasco o Galicia. La asimetria cultural (e incluyo aqui algu-
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nos rasgos historicos especificos) debe tener alguna correspondencia en la asime-

" tria estructural, pero no puede servir de base o pretexto para una asimetria que,

en todo lo demds, seria privilegio. En definitiva, para no hacerme interminable,
creo que todavia no tenemos una definicion de los problemas a resolver sufi-
cientemente clara para abordar el modo de resolverlos. Seguramente esta es una
actitud de profesor, mas que de politico, pero profesor soy.

Y esto me lleva, para concluir, al tema de la concertacion entre los grandes
partidos. Como en el acuerdo necesario para vivir en paz y enfrentarnos con efj-
cacia a los problemas cotidianos han de participar todos los partidos, no s6lo los
grandes, si por concertacion se entiende la creacién o el mantenimiento de una
relacién bilateral (o trilateral) entre ellos, me pareceria peligrosa. Si, por el con-
trario, lo que se quiere decir es que estos partidos grandes entre los que hasta
ahora se ha turnado el gobierno de Espafia han de tener sentido de la propia res-
ponsabilidad y no extremar su enfrentamiento hasta el punto de subordinar a é|
cualquier otra consideracion, de aceptar, para lograr el triunfo, cualquier alianza,
sean cuales sean sus condiciones, sin duda ha de haber concertacion. Una con-
certacién que no necesita ni de foros especificos ni de acuerdos explicitos. Dicho
brevemente, lo Gnico que se necesita es patriotismo y mesura. La obsesion de los
grandes partidos por el poder ha producido més dafios que los nacionalismos, que
se limitan a aprovecharla. Desde este punto de vista, la opcién por la lucha ago-
nal que la oposicién hizo en 1993 fue una auténtica catistrofe, que todavia no se
ha remediado.





