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El libro décimo de la coleccién Fundamentos, dedicado a la memoria del
tristemente fallecido Joaquin Varela, analiza uno de los temas capitales del
derecho constitucional: la organizacién territorial del Estado y su evolucién.
Se trata de un proyecto muy ambicioso, coordinado por la profesora Requejo
Rodriguez, en el que se dan cita especialistas de primer nivel, espafoles y
extranjeros, con premisas y perspectivas muy diferentes ante cuestiones terri-
toriales de gran complejidad.

Antes de entrar en un andlisis critico y necesariamente sintético de cada
una de las aportaciones al libro, creo necesario hacer una reflexién previa
sobre el concepto de soberania en los Estados federales, puesto que hay una
clara discrepancia entre los diferentes autores que participan en este. Mientras
el profesor Montalivet (pp. 131 y 143) parece reconocer residuos de soberania
en los diferentes territorios que componen los Estados federales, que es lo que
los distinguirfa —segtn él— de los Estados unitarios regionales, el profesor
Aragén (pp. 200-201) niega la existencia de soberanias duales en estos. Por su
parte, el profesor Lothar Michael, si bien niega soberanias territoriales en
Alemania, parece reconocer la soberania territorial en Suiza por el hecho de la
exigencia de dobles mayorias para las reformas constitucionales (pp. 51-52).
La cuestién no es baladi y requiere de algunas precisiones acompanadas de mi
posicionamiento previo.

Los conceptos han de servir para aprehender la realidad y, en este
sentido, el concepto cldsico de soberania sigue teniendo vigencia para explicar
la realidad de los Estados por cuanto estos siguen teniendo el monopolio de
la violencia dentro de su propio territorio y la facultad de usarla los unos
frente a los otros. Los Estados siguen teniendo la capacidad de
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autodeterminacién hacia dentro y hacia fuera'. Ello no obsta a reconocer que
lo que se ha visto disminuido en el mundo globalizado es no esa soberania,
no ese monopolio o autodeterminacién, sino mds bien la autonomia del Estado
en cuanto que poder real del Estado nacional para articular y alcanzar metas
politicas de manera independiente (Held, 2001: 414). Pero —creo— son dos
cosas diferentes.

A partir de esta consideracién en la que el concepto de soberania sirve
en la prictica para distinguir las realidades estatales, la consideracién
cldsica sobre la existencia de una especie de soberania compartida o dual en
los Estados federales no tiene correspondencia con la realidad. Tal y como
sefiala Rolla, la formacién del Estado federal conlleva una renuncia a la
«soberania propia original» de los diferentes territorios (Rolla, p. 89) o, lo
que es lo mismo, conlleva la renuncia a la autodeterminacién, al derecho
de secesién, porque, como sefala el profesor Caamano, «una constitucién
que reconozca el derecho a la secesién de una parte de su territorio dificil-
mente serd la constitucién de “un” estado» (p. 220). En este mismo sentido,
el profesor Aragén descarta una reforma constitucional que incluyera el
principio de autodeterminacién, ya que ello supondria destruir la unidad
del soberano, que es requisito previo e imprescindible de toda constitucién
(p- 199).

Efectivamente, el Estado federal y la Constitucién son productos de las
revoluciones burguesas del siglo xvi1, dirigidos ambos a la garantia de la
libertad?, y que tienen como presupuesto previo la unidad soberana, el Estado.
En contra de lo que senalan al respecto los profesores Aldez Corral y Bastida
Freijedo (p. 276), la unidad del Estado es «una entidad pre- y suprapositiva»
necesaria para la existencia de la Constitucion y del Estado federal. Si se niega
esa unidad previa, ni puede existir Constitucién ni puede existir Estado
federal. Serdn otra cosa. Mds bien un tratado internacional o una confedera-
cién de Estados.

En concreto, tal y como se configura el Estado federal en la Constitucion
de EE. UU. de 1787, esa unidad soberana la sustenta el pueblo, convirtién-
dose asi ese pueblo en el argumento que resuelve la controversia legal del
derecho de secesion. Desde mi punto de vista, el reconocimiento en si mismo

' De hecho, «[e]l ordenamiento estatal es el Gnico que todavia hoy en dia puede

conceder al ordenamiento juridico internacional, incluido el Derecho de la Unién
Europea, la tnica validez que éste eficazmente puede poseer, su validez interna»
(Aldez Corral, 2017: 254).

Como senalé Elazar, «[e]l interés central del auténtico federalismo, en todas sus
variantes, es la libertad» (Elazar, 1990: 124).
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de la soberania popular en zodos los Estados federales —incluido Suiza—?
conlleva una negacién implicita a cualquier residuo de soberania territorial y,
con ello, de la posibilidad de que unilateralmente decidan, por ejemplo, la no
aplicacién del derecho federal o su escision.

Ademds, en ningln caso pueden interpretarse las exigencias de dobles
mayorias para las reformas constitucionales como un residuo de soberania, tal
y como parece sostener el profesor Lothar Michael (pp. 51-52). En primer
lugar, la exigencia de dobles mayorias para aprobar reformas constitucionales
no es un rasgo esencial del Estado federal (Blanco Valdés, 2012: 112-121).
Muchos de los actualmente denominados Estados federales exigen para la
aprobacién de reformas constitucionales exclusivamente la voluntad del
conjunto del pueblo expresada a través de su Parlamento y, en ocasiones, a
través de referéndum. La exigencia de mayorias por territorios, ademds de
mayorias del pueblo en su conjunto, se explica no por la permanencia en esos
territorios de reductos de soberania, sino mds bien por la proteccién de mino-
rias concentradas geogrdficamente del abuso de la regla democritica de la
mayorfa. Asi, por ejemplo, la exigencia de la doble mayoria en Suiza nacié
como un compromiso entre los cantones protestantes y los cantones catélicos
en la Constitucién de 1848 para evitar la desproteccion de las minorias conser-
vadoras y catdlicas de los cantones rurales y pequefios del centro de Suiza, y
no como residuo soberano de los cantones (como parece interpretar el profesor
Michael —pp. 51-52—). De hecho, tampoco en Suiza se permite que los
cantones decidan unilateralmente sobre la aplicacién del derecho federal ni
sobre su escisién, que son los rasgos propios de la soberania.

A partir de estas consideraciones generales, procederé a continuacién a
hacer un anilisis critico de las aportaciones que se refieren a la evolucién de
los modelos territoriales de Alemania, Francia, Italia y el Reino Unido.

Previamente habria que sefialar que no se puede valorar sino como un
acierto el dedicar la mitad del libro al analisis del derecho extranjero como
una premisa imprescindible para una mejor compresién del derecho propio.
El estudio del derecho extranjero permitird observar las semejanzas y las dife-
rencias con nuestro sistema y extraer ulteriores consecuencias de politica legis-
lativa. Efectivamente, la comparacién juridica entre distintos modelos orienta

> «La soberanfa, en las reptblicas federales, descansa invariablemente en el pueblo»

(Elazar, 1990: 144).
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al legislador hacia reglas que no le resultaban conocidas y favorece también la
resolucién jurisprudencial de controversias. Igualmente permite hacer una
valoracién mds objetiva del propio sistema, lo cual —quizé— nos permita
también despojarnos de ese espiritu pesimista que ha prevalecido en la historia
de Espafa y que nos ha hecho siempre creer que somos peores que nuestros
vecinos. También —y especialmente— respecto a nuestro modelo de organi-
zacién territorial. Con este objetivo, el de la comparacién, me centraré en el
andlisis exclusivamente en aquellos elementos que pueden servirnos al derecho
espafol y obviaré otras consideraciones que hacen los autores sobre el modelo
en concreto que tienen un menor interés para NOSOLIos.

Tradicionalmente la doctrina constitucionalista y administrativista espa-
fiola ha tenido al modelo federal alemdn como un referente a seguir. El pesi-
mismo hacia nuestro modelo autonémico se ha traducido sistemdticamente
en optimismo hacia el modelo alemdn. Como recuerda Gonzdlez-Varas, si
Ortega afirmé «“sufrir verdaderas congojas oyendo hablar de Espafa a los
espafoles”, lo cierto es que las congojas son atin mayores oyendo hablar de
Europa (especialmente, cuando se habla del “federalismo alemdn”)» (Gonzé-
lez-Varas, 2002: 64). Pero un conocimiento mds profundo de la realidad
alemana quizd nos lleve a matizar nuestras posiciones iniciales. De hecho, el
profesor Lothar Michael, al hacer un andlisis del funcionamiento préctico del
modelo alemdn, permite concluir —frente a lo generalmente afirmado sobre
este modelo por la doctrina espafola— que se trata de un modelo bastante
centralizado desde el punto de vista legislativo. Advierte, asi, de los «pocos
poderes legislativos de los Linder» (p. 34) y la estandarizacién cuando existen
esos poderes legislativos, por ejemplo, en el 4mbito educativo (p. 41). Incluso
advierte de la posible centralizacién de la actual organizacién administrativa
descentralizada debido a la presién de la digitalizacién administrativa (p. 45).
También pone en evidencia como «[l]a politica del Bundesrar a menudo estd
mds determinada por los intereses politicos del partido que por los intereses de
los linder» (p. 34); un Bundesrar que lo que exige no es un consenso territo-
rial, sino un «consenso multipartidista» (Vielparteien-Konsens, p. 35). En este
sentido, la valoracién que se haga de esta Cdmara no ha de ser en clave terri-
torial, sino como un potente instrumento contramayoritario y, por tanto, de
posible bloqueo a la regla de la mayorfa. La doctrina constitucional espafiola
haria bien en utilizar esta clave para valorar la incorporacién de ese idealizado
Bundesrat en el sistema autonémico espanol®.

4 Cuatro de los dltimos cinco informes colectivos que se han hecho publicos sobre las

propuestas de reforma del modelo territorial espanol apuestan por implantar el
modelo del Bundesrat. En todos los casos, valorado como Cdmara territorial. En este
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También sirve para matizar nuestro optimismo natural hacia el federa-
lismo alemdn el andlisis muy critico que hace el profesor Arroyo Gil sobre sus
tres Ultimas reformas constitucionales (2006, 2009 y 2017). Unas reformas
que evidencian, en definitiva, la dificultad parallevarlas a cabo en gran medida
por el papel del Bundesrat. En este sentido, es de destacar que mientras que
uno de los objetivos de la reforma constitucional de 2006 era la clarificacién
del reparto competencial, la introduccién de la legislacion divergente la
termind enturbiando, llegando a calificar a esta legislacién el autor como
aberratio iuris, «al difuminar por completo la cuestion de la responsabilidad,
justo lo contrario de lo que una norma juridica debe hacer» (p. 73). Por otra
parte, la disminucién de la influencia del Bundesrat, que se queria drdstica, no
llega a ser tal, ya que se prevé que su intervencién serd necesaria en el caso de
leyes federales que supongan un incremento de las obligaciones econdmicas
de los Linder (p. 78). Tampoco estd exenta de criticas la reforma de 2006
respecto a la participacion de los Linder en el derecho europeo, poniendo de
manifiesto que ahora hay una mayor participacién de los Linder en la fase
ascendente del derecho europeo, pero una configuracién de la fase descen-
dente que impide una asuncién clara de las responsabilidades (pp. 79-80). En
todo caso, un federalismo muy centralizado y con cierta tendencia, sobre todo
con la reforma de 2017 (p. 62), hacia una mayor centralizacién.

La experiencia italiana, a la que se dedica el profesor Rolla, puede servir
al modelo territorial espafiol en cuanto que camino ya recorrido. De hecho,
en Italia en los anos noventa se detecté el agotamiento de un modelo evolutivo
a través de la legislacién y la jurisprudencia constitucional y se empezaron a
abordar concretas reformas constitucionales. Tras muchas dificultades, la
primera (n. 1 de 1999) reconocié la autonomia constitucional de las regiones
(los estatutos se aprueban por un procedimiento agravado exclusivamente
regional) y tienen libertad en su autoorganizacién y en la determinacién de su
forma de gobierno; la segunda (n. 2 de 2001) extendid a las regiones con espe-
cial autonomia las novedades previstas por la ley de 1999, que se referian solo
a las regiones ordinarias; la tercera (n. 3 de 2001) revisé la divisién de las
competencias normativas y administrativas entre el Estado y las autonomias
territoriales y la disciplina de las relaciones financieras (pp. 100-101). Se esta-
blece a partir de entonces un sistema en el que, tras senalar las competencias

sentido: Circulo de Economia (2018: 28); Mufioz Machado ez /. (2017: 10-12);
Generalitat Valenciana (2018: 18); Grupo de trabajo FIDE (2018: 3). En el caso de
las propuestas para un debate sobre la reforma territorial desde las universidades
andaluzas, Coller (2018) se plantea diversas alternativas sin decantarse claramente
por el Bundesrat (p. 25).
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legislativas exclusivas y compartidas del Estado, se hace una atribucién resi-
dual de las competencias legislativas a las regiones (art. 117 Constitucién
italiana). En una linea muy semejante a las propuestas de reforma constitu-
cional que se manejan para Espafia’.

Pues bien, tras las reformas constitucionales, el modelo italiano pone
también en evidencia la imposible separacién competencial estricta y el papel
central que el legislador estatal juega en la delimitacién de las competencias
(p- 96), un papel que se ha traducido, contrariamente a lo que en principio
podria parecer, en una centralizacién legislativa (p. 113), intensificada por la
crisis financiera. La experiencia italiana demuestra, pues, que hay esfuerzos
baldios y uno de ellos es la eterna biisqueda de estrictas separaciones compe-
tenciales imposibles. La decisién sobre el reparto territorial y funcional del
poder politico no puede ser absoluta y definitiva, y los mdrgenes de aprecia-
cién politica al centro son imprescindibles. Ya el juez Marshall, en la sentencia
McCulloch v. Maryland (1819), advertia de que si la Constitucién detallase
todas las subdivisiones a las que pueden dar lugar sus poderes y todas las
formas de ejercitarlos, tendria la prolijidad de un cédigo y dificilmente podria
ser abarcada por la mente humana. La preocupacion casi obsesiva del tltimo
proceso de reformas estatutarias y algunas propuestas de reforma constitu-
cional en Espafia por la precisién y exhaustividad resulta poco realista. Cuanto
antes nos demos cuenta, antes podremos centrarnos en lo que pueda —de
verdad— suponer una mejora.

Puede resultar sorprendente que un monografico dedicado a la descen-
tralizacién politica dedique uno de sus capitulos a Francia, pero, como el
profesor Montalivet pone de manifiesto, el modelo territorial francés permite
una relativizacién de las fronteras entre los diferentes conceptos acunados por
la doctrina. El modelo territorial francés ha dejado de responder al estereotipo
de Estado unitario centralizado, para pasar a ser un Estado unitario descen-
tralizado (p. 132), con reconocimiento a colectividades territoriales elegidas

> Los tltimos cinco informes colectivos que se han hecho publicos sobre las propuestas

de reforma del modelo territorial espafol apuestan por una lista tinica de competen-
cias a favor del Estado y una cldusula de atribucién a las CC. AA. Los EE. AA. serfan
aprobados unilateralmente con el recurso previo de inconstitucionalidad. En este
sentido: Mufioz Machado ez /. (2017: 10); Generalitat Valenciana (2018: 15); Coller
(2018: 15 y 17); aunque a favor de cierta flexibilidad, Grupo de trabajo FIDE (2018:
puntos I1I.1, 5, y I11.2, 7.3). En esa linea también se pronuncia Circulo de Economia
(2018: 17, 19 y 25), aunque se pretende que los EE. AA. sigan fijando las competen-
cias (p. 26), algo sobre lo que se pronuncia expresamente en contra el profesor Aragén

(p. 204).
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democriticamente de autonomia administrativa. A pesar de la 16gica descen-
tralizadora de las dltimas décadas, el autor observa una tendencia hacia la
recentralizacién que se justifica en la simplificacién de un panorama dema-
siado complejo, en la racionalizacién de la accién publica, en la limitacién de
gastos y en la apuesta por la igualdad (pp. 147-149). Algo que, por lo demds,
contrasta con el reconocimiento de descentralizacién politica en sus territorios
de ultramar, como es el caso claro de la Nueva Caledonia (pp. 150-151). No
estd de mds recordar que este territorio, Nueva Caledonia, estd incluido en la
lista de la ONU de diecisiete territorios no auténomos que deben autodeter-
minarse, aunque el referéndum que se celebré en noviembre de 2018 dio el
«no» a la secesion.

A raiz de las reclamaciones catalanas para celebrar un referéndum sece-
sionista, han sido habituales las referencias que se hacen al referéndum escocés
de independencia que se celebré en 2014. De ahi la pertinencia de adentrarse
en el modelo territorial britdnico y conocer sus particularidades, que son
muchas. Senala la profesora Requejo en su presentacién del libro que las dos
notas mds peculiares del sistema britdnico, la soberania parlamentaria y la
ausencia de Constitucién escrita, complican «los paralelismos con el sistema
espafol» (p. 16). Sin embargo, de la lectura de la aportacién al libro que hace
el politélogo Michael Keating deduzco muchas diferencias en el plano teérico,
pero no tantas en la praxis constitucional.

En este sentido, el principio de soberania parlamentaria que rige —teéri-
camente— el sistema constitucional britdnico y que es acunado por el jurista
inglés Albert Venn Dicey al final del siglo x1x y principios del xx (p. 159) ha
ido evolucionando hasta asimilarse en la practica al principio de soberania
popular. Y es que lo que parecia incompatible con ese principio, como puede
ser el reconocimiento de Parlamentos auténomos o el referéndum, ha termi-
nado aceptdndose en la préctica politica britdnica. Y ello gracias a una Cons-
titucién no escrita y flexible que permite acomodarse a las nuevas necesidades
a través de convenciones. Por muy sorprendente que pueda resultarnos al
constitucionalismo cldsico la evolucién del sistema britdnico, el resultado
respecto del modelo territorial podria calificarse de Estado federal asimétrico
(p- 164), donde se reconoce la autonomia politica en Escocia, Irlanda del
Norte y Gales. No estd de mds aqui recordar que la autonomia politica de
Escocia y Gales no estd garantizada constitucionalmente y es entendida como
una concesion del Parlamento de Westminster, y, por tanto, reversible. En
definitiva, la calificacién de nacién respecto a Gales y Escocia, que Gran
Bretafia no ha tenido ningtin problema en reconocer, en ningtin caso —hasta
el momento— se vincula al concepto de soberania ni al derecho a la secesién
unilateral. Veremos si, como consecuencia del brexiz, y tal y como senala el
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profesor Michael Keating, se vuelve a un «Estado-nacién unitario bajo la
soberania de Westminster» (p. 173).

La segunda mitad del libro se dedica al futuro del Estado autonémico y
sus posibles reformas. Para ello se cuenta con especialistas de primera linea,
pero de muy diferentes perspectivas, lo cual permite un andlisis de alternativas
juridicas multiples y muy diferentes. Me centraré en las cuestiones que me
parecen mds controvertidas o discutibles.

Podria considerarse que la opcién mds conservadora es la mantenida por
el profesor Aragén. Por una parte, apuesta por la conveniencia de una reforma
constitucional limitada a la organizacién territorial (p. 195) y dirigida a faci-
litar un posible remedio a la relacién entre el Estado y la comunidad auté-
noma de Catalufa (pp. 197-198). No obstante, tras reconocer la conveniente
reforma constitucional, y en linea con reciente doctrina (Blanco Valdés, 2018:
250-251; Sosa Wagner, 2019), se condiciona dicha reforma a su oportunidad
politica. Entretanto, sefala, es preferible el actual «Estado jurisdiccional auto-
némico» hasta que «circunstancias mds propicias permitan la conveniente
reforma de nuestra Constitucién» (p. 192). Desde mi perspectiva, aceptar la
conveniencia juridica de la reforma constitucional y, a continuacién, negar su
oportunidad politica es una incoherencia. No creo que puedan coexistir dos
l6gicas diferentes en el campo juridico y en el politico, ya que ambos dmbitos
en una democracia se deben a la légica racional. Utilizando las palabras de

Pedro de Vega:

[...] que politicamente toda reforma encierre riesgos para el prestigio y la propia
eficacia normativa de la ley fundamental, no implica en modo alguno que las
reformas hayan de ser sistemdticamente eludidas. La reforma no debe interpre-
tarse como un capricho politico sino como una necesidad juridica. Por ello, la
pregunta, desde el punto de vista politico, sobre cudndo es el momento opor-
tuno para utilizar el procedimiento formal de la reforma, sélo admite una
respuesta; a saber: la reforma es siempre politicamente conveniente cuando
resulta juridicamente necesaria (1985: 92).

Por tanto, si «la necesidad es obvia» (p. 199), su oportunidad es obligada.

El profesor Caamano parte de un concepto muy restrictivo de Estado
federal, definido por su «componente ideolégico» (p. 228), y que solo le
permite identificar como tal a los Estados federales que se hayan construido
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«de abajo a arriba» (p. 227). Por ello, para dotar a Espafia de una «constitu-
cién federal» (p. 217), propone un pacto federal, «constitucional y explicito»
(p-230) entre «sujetos de base territorial, iguales pero distintos (pp. 232-233),
que serian las CC. AA. Propone, en definitiva, empezar de nuevo al modo
en que se pasa de una confederacién de Estados a un Estado federal para
llegar técnicamente a lo mismo, aunque —segun el autor— el espiritu
federal nos llevaria «hacia la unidad» (p. 228). Desde mi punto de vista, que
la construccién de un Estado federal sea de arriba abajo o de abajo arriba no
cambia demasiado el resultado. Creo situarme entre los autores que, como
el profesor Caamano define, sostienen que Espafia es, por la via de los
hechos, un Estado federal (p. 224), sin quizd valorar tanto el origen o el
espiritu del que nace la federacién, sino valorando exclusivamente los resul-
tados. Quizd con ello esté enterrando «bajo la tirania de los nimeros»
(p. 227) los aportes de la experiencia federal, pero no creo que el espiritu
cambie aunque construyéramos el modelo de manera diferente. Llegaremos
al mismo punto, que es el Estado federal.

Tampoco comparto el concepto «formal-funcional» o «normativista» de
constitucién del que parten los profesores Benito Aldez Corral y Francisco J.
Bastida Freijedo. Desde mi perspectiva, el concepto de constitucién del que
ha de partir la actual ciencia del derecho constitucional es el concepto racional
normativo que aparece con las revoluciones burguesas, matizado y comple-
tado, eso si, por la evolucién histérica democrética, pero huyendo en todo
caso de relativismos y de un posible vaciamiento del objeto de nuestro cono-
cimiento que permitiera calificar como tal constitucién a cualquier texto juri-
dico o que permita tal calificacién a una realidad fictica o de poder sin
normar. La constitucién y su ciencia no es algo «neutral» o «despolitizado,
como parecen defender estos autores, sino que responde a una ideologia
fundamentada en la libertad y, consiguientemente, en la limitacién del poder.
No se trata con ello de disolver «la normatividad diferenciada del Derecho en
la Politica o la Moral» (p. 274), sino simplemente de distinguir lo que fue «el
gran invento juridico de las revoluciones liberales» (Blanco Valdés, 2010: 87)
de otras normas de organizacién del Estado que no tengan como fin esa
garantia de la libertad.

Pues bien, a pesar de que los profesores Benito Aldez Corral y Francisco
J. Bastida Freijedo parecen defender la «constitucionalizacién de un derecho
de secesién» (pp. 277-278 y 280), tal y como se establece, més bien se defiende
incorporar a través del procedimiento de reforma constitucional del art. 168
CE algo mds sutil. Se trataria de atribuir a una parte del territorio «<una compe-
tencia extraordinaria de reforma constitucional» (p. 263) y no el derecho a la
secesion unilateral. Aunque hablan de un «demos constitucional complejo»,
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compuesto por el «todo» y las «partes» (pp. 262-263), niegan que con ello se
estuviera reconociendo la soberania a una parte del territorio, ya que «no cabe
la decision unilateral de independencia sin una negociacién previa con el
Estado Federal» (p. 263). Por tanto, no defienden el reconocimiento constitu-
cional del derecho de secesién puro, no «como el ejercicio de un derecho
prejuridico de las colectividades territoriales» (p. 290), sino un derecho a la
negociacién que puede terminar en secesién unilateral, pero sometida al
procedimiento establecido. No obstante, la misma critica que hacen los
autores respecto a las cldusulas de intangibilidad materiales de las constitu-
ciones podria hacérseles a ellos respecto a su propuesta. Por utilizar sus pala-
bras, su «utilidad marginal puede ser minima» (p. 274). No creo que, iniciado
tal proceso, se pueda domesticar (con las mayorias cualificadas que plantean)
el poder constituyente nuevo que nace de él y que por definicién es revolucio-
nario. Y es que se percibe una cierta contradiccién: no puede reconocerse un
derecho de secesion unilateral en la tltima fase que, a su vez, esté sometido al
procedimiento establecido en la constitucién sobre la que se niega la vigencia.
En definitiva, la misma dificultad que ven los autores para hacer efectiva la
obligatoriedad juridica de «condiciones materiales» para la secesién (p. 291)
observo con la efectividad de la obligatoriedad juridica de «condiciones
formales» para esta.

Para terminar con el modelo autonémico espanol, dos profesores proce-
dentes de los dos territorios tradicionalmente con mayores aspiraciones de
autogobierno en Espafa, Cataluna y Pais Vasco, dan cuenta de las expecta-
tivas de estos territorios respecto al futuro.

El profesor Alberti Rovira considera el conflicto cataldn como «el fin del
consenso constitucional bdsico existente hasta el momento sobre el modelo
territorial espafiol» (p. 301) y la reaparicién con toda su crudeza de un
problema «histérico» y de una «pugna entre dos concepciones antagdnicas de
la unidad espafiola: aquella que la concibe en términos de uniformidad, que
tiende al centralismo, que es su acompafante natural, y aquella otra que la
concibe en términos de reconocimiento y respeto de la diversidad, que cons-
truye la unidad sobre la base del pluralismo, en un sistema necesariamente
descentralizado» (p. 313). Con ello da a entender que el desarrollo del Estado
autonémico responde a la primera concepcién, y de ahi el conflicto con la
otra concepcién —se presume que es la defendida por el nacionalismo
catalin—. En caso contrario, no habria conflicto. He aqui mi primera gran
discrepancia. Catalufia tiene reconocida autonomia politica y financiera, asi
como el catalin como lengua oficial. Los catalanes, al igual que los arago-
neses, los asturianos o los madrilefios, al margen de nominalismos y tecni-
cismos, viven una realidad no muy diferente a la que viven los alemanes, los
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suizos o los canadienses. Todos vivimos una realidad federal que en ningtin
caso puede calificarse de uniforme ni centralista. Y que no se me malinter-
prete. Lejos del inmovilismo, creo imprescindibles reformas constitucionales
y legales que nos procurarfan mejor calidad de vida a todos los espafioles.
Pero el federalismo, aunque muy mejorable, estd ya presente entre nosotros.
La pugna no se produce, pues, entre el centralismo y la descentralizacién,
sino entre el Estado federal y el independentismo, cosa muy diferente.

En segundo lugar, el profesor Alberti propone, para recuperar el consenso,
tras el fracaso de las vias unilaterales y las judiciales, la negociacién politica
para una reforma constitucional ratificada «por la poblacién, incluyendo
también, especificamente, la poblacién catalana» (p. 336). Y en el caso de que
no existiera consenso para la reforma constitucional, sefiala la necesidad de
«buscarse una solucién civilizada y democritica que dé salida a la ruptura»,
porque considera que la separacién es «inevitable» (pp. 302 y 336). Con ello
apuesta por la via de celebrar un referéndum en Catalufia y el compromiso de
negociar la aplicacién del resultado de esa expresion, en linea con lo planteado
por el Tribunal Supremo canadiense en su Dictamen de 20 de agosto de 1998
—linea no exenta de problemas, como el propio autor reconoce (p. 326)—.
Dicha propuesta encuentra, desde mi punto de vista, tres problemas. Como el
diagnéstico que hace el propio autor, segtn el cual la crisis de Catalufa no
responde a «los problemas de funcionamiento del Estado autonémico», sino
que se «cuestiona la entera Constitucién territorial» (p. 303), no existirfa
objeto para la negociacién politica dirigida a la reforma constitucional. Y es
que no hay margen para la negociacién cuando lo que se discute es el propio
poder constituyente. El segundo problema es el referido al referéndum como
via alternativa. No existe hoy en Cataluna una mayoria clara a favor de la
independencia —tal y como sefiala el autor, los independentistas representan
el 47 % de los votos emitidos en las Gltimas elecciones en Catalufia (nota
93)— y eso —creo— convierte a ese referéndum en una via muerta que no
representa hoy ninguna solucién. En tercer lugar, y precisamente porque hoy
no hay en Catalufia una mayoria a favor del independentismo, no puede afir-
marse que el fracaso de una reforma constitucional —que es seguro— llevaria
a la secesién como solucion «inevitable» y «nica» (p. 336).

Resulta preocupante el proyecto de nuevo estatuto politico para el Pais
Vasco que ha salido adelante con el apoyo del PNV y EH Bildu. Tal y como
pone de manifiesto el profesor Lépez Basaguren, y a pesar de que mds del
65 % de la poblacién vasca considera que la opcién de futuro debe ser la auto-
nomia o una profundizacién federal de este sistema (p. 346), el nuevo proyecto
de reforma del estatuto de autonomia (o, mds precisamente, «las Bases para la
redaccién del texto articulado del Borrador de Anteproyecto de reforma del
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Estatuto de Autonomia») se trata de una apuesta claramente confederal en la
que, a partir de los derechos histéricos, se califica al pueblo vasco de nacién
con «derecho a decidir» cudl ha de ser su estatus politico (p. 362). En la misma
linea que el «Plan Ibarretxe», se plantea una relacién bilateral «de igual a
igual» entre el Pais Vasco y Espafia, en la que se pactarian qué competencias
corresponden al Estado, quedando el resto en exclusiva para el Pais Vasco, y
resolviendo los desacuerdos en «foros» paritarios (pp. 363-366).

También se prevé que este estatuto, una vez aprobado por el Parlamento
Vasco y antes de su envio al Congreso para ser «negociado», se someterd a la
consulta entre el electorado del Pais Vasco. Aunque el profesor Lépez
Basaguren senale que existe una jurisprudencia consolidada sobre la imposi-
bilidad de un referéndum de estas caracteristicas (p. 368), la STC 31/2010
admite la constitucionalidad de los referéndums de reforma estatutaria para
las comunidades auténomas de via lenta, tanto después de su aprobacién por
las Cortes Generales como tras su aprobacién por los Parlamentos autoné-
micos (FJ 147). Tal y como subraya Aguado Renedo (2017: 119-120), atin
admitido expresamente por el TC, la prevision de un referéndum en el proceso
de reforma estatutario tras la aprobacion de la reforma en el Parlamento auto-
némico y antes de su sometimiento a las Cortes Generales puede generar mds
problemas que soluciones. Por una parte, exigiria su celebracién una autoriza-
cién del Gobierno estatal (art. 149.1.32 CE), que, en caso de denegarse, para-
lizarfa el proceso de reforma. Por otra parte, un pronunciamiento expreso de
los ciudadanos de una comunidad auténoma condicionaria las posibles modi-
ficaciones introducidas en las Cortes Generales. En cualquier caso, desde un
punto de vista estrictamente procedimental, la consulta popular previa sobre
la reforma estatutaria vasca nunca se podria aplicar hasta que la reforma fuera
definitivamente aprobada por las Cortes Generales. El procedimiento de
reforma de un estatuto, como el del resto de sus normas, no puede aplicarse
antes de su vigencia efectiva. En definitiva, que no puede haber una consulta
popular sobre la reforma estatutaria previa a su aprobacién por las Cortes
Generales porque la misma no estd prevista en el actual Estatuto de Auto-
nomia vasco.

Termina el libro con un andlisis de la profesora Gonzélez Pascual sobre
la posible influencia de la UE en los movimientos independentistas que estdn
surgiendo en los dltimos anos en diversos Estados miembros. En este andlisis
pone de relieve las dificultades que tiene un territorio que se independice para
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poder ser de nuevo Estado miembro, lo cual desincentiva claramente el sece-
sionismo, y hace una apuesta poco discutible por una «mejor integracién de la
identidad regional en el marco supranacional y estatal» (p. 394). En este
sentido, escéptica con la posibilidad de crear nuevos espacios de poder a las
regiones en el dmbito de la UE (p. 393), se muestra mds partidaria del papel
que al respecto podria jugar el TJUE al reconocer «explicitamente el impacto
que el Derecho de la UE tiene en las estructuras federales o regionales»
(p- 394).

Aunque no constituyen el nicleo de su argumentacién, no me resisto a
comentar algunas consideraciones que hace esta autora sobre la relacién entre
la democracia, el federalismo y el referéndum. Al tratar de establecer la rela-
cién entre democracia y referéndum de secesion, la profesora Gonzilez Pascual
hace un andlisis de la relacién entre referéndum y federalismo que no comparto
y que —creo— no tiene que ver con la posible relacién entre el federalismo,
la democracia y el referéndum secesionista. Una cosa es el referéndum como
instrumento complementario en democracias representativas, muy presente
—por cierto— en los Estados federales cldsicos —no solo Suiza, sino en los
estados de EE. UU. o los Linder alemanes—, y otra cosa es el referéndum
secesionista, incompatible con la légica federal y no reconocido en ninguno
de los tres Estados federales citados. Por ello, no creo que pueda afirmarse en
términos generales que existe una relacién tensa «entre democracia y federa-
lismo» (p. 387). Por el contrario, todo Estado federal es necesariamente demo-
crdtico® y solo puede hablarse de tensién con determinados elementos de esta
forma de Estado que, sin ser consustanciales a esta, distorsionan la demo-
cracia como principio de «decisién por mayorfa». Se trata, fundamentalmente,
de la exigencia de dobles mayorias en algunos Estados federales para aprobar
reformas constitucionales o de la existencia de una segunda Cdmara confor-
mada a partir de criterios territoriales. Tampoco creo que pueda afirmarse que
«[l]a democracia directa, de hecho, tiene un mal encaje en los sistemas descen-
tralizados» (p. 388), ya que —viene a decir— impide el acuerdo entre posi-
ciones antagdnicas. Precisamente es en los Estados federales donde
originariamente se introducen en la prictica instrumentos de democracia
directa no como alternativa a la democracia representativa, sino como
elementos de control sobre esta. Los referéndums comienzan a utilizarse en las
entidades territoriales de los Estados federalesy es en ellos donde mds se

Al respecto dice Wheare: «[l]a dictadura, con su gobierno de un solo partido y la
negacién de elecciones libres, es incompatible con el funcionamiento del principio
federal. El federalismo demanda formas de gobierno que suelen tener caracteristicas
asociadas con la democracia o el gobierno libre» (2008: 149).
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practican en las democracias contempordneas. Ademds, si el referéndum
impide el acuerdo, ;cémo es posible que Suiza, con un amplio uso del refe-
réndum, sea una democracia de consenso? Tal y como traté de sehalar en otro
lugar (Sdenz Royo, 2016: 91-93), la préctica politica nos indica precisamente
que el referéndum, como instrumento de contrapeso, incita al acuerdo y no al
contrario. Lo que resulta incompatible con el Estado federal es el reconoci-
miento constitucional del principio de autodeterminacién de una parte del
territorio, sea a través de referéndum o de decisién parlamentaria.

Termino con una reflexién personal. Actualmente los espafoles vivimos
en una realidad federal y democrdtica como nunca en la historia habfamos
disfrutado, pero que debemos mejorar, sin miedo a las reformas legislativas o
constitucionales que sean juridicamente necesarias y, precisamente por ello,
oportunas. Los margenes de mejora son amplios en materia democrdtica o en
la financiacién autonémica. Lamentablemente, y como la experiencia compa-
rada demuestra, otros aspectos como la separacién competencial o la reforma
del Senado constituyen mds bien esfuerzos que solo pueden llevarnos a la
melancolia. No digamos el tratar de resolver el independentismo desde el
federalismo. Mera ilusién. Quizd tendriamos que empezar a entender que la
democracia es la organizacién publica de las discrepancias y el didlogo no
puede resolver todos los conflictos. La presencia de independentistas en Cata-
luna o en el Pais Vasco es una situacién con la que tenemos que convivir, no
solo un obsticulo que debamos superar. Quizd vivir en democracia consista
precisamente en no pedir tantos consensos sino en respetar mds la discre-
pancia. Obras como la que aqui se comenta, con perspectivas tan dispares,
pueden ser un comienzo.
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