GABRIEL MORENO GONZALEZ: La matrioska esparnola. El problema terri-
torial mds alld de los nacionalismos, Madrid, Marcial Pons, 2024, 194 pdgs.

La monografia recientemente publicada por Gabriel Moreno sobre la
problemitica de nuestra organizacién territorial del Estado reviste un extraor-
dinario interés por varias razones.

En primer lugar, porque se trata de un andlisis global de nuestro modelo
de descentralizacién territorial en el que no solo se abordan las cuestiones rela-
tivas a las comunidades auténomas, sino que se examinan también, con rigor
y detalle, los problemas relativos al 4mbito local (municipios y diputaciones).
La mitad de la obra estd dedicada al «problema local espafol» y al papel de las
diputaciones provinciales. Ese es el sentido del término matrioska que da
titulo a la obra: como si de una matrioska rusa se tratase, el Estado contiene
comunidades auténomas que estdn integradas a su vez (al menos las comuni-
dades pluriprovinciales) por provincias dotadas de sus respectivas diputa-
ciones e integradas a su vez por municipios. La cabal comprensién de nuestra
Constitucién territorial no puede prescindir del dmbito infraautonémico.
Aunque el andlisis de muchos de los problemas concretos que alli se plantean
corresponde realizarlo a los estudiosos del derecho administrativo, es indiscu-
tible que el municipio y la provincia presentan una dimensién constitucional
que la doctrina ha desatendido. El libro de Gabriel Moreno contribuye, en
cierta medida, a colmar esas lagunas.

En segundo lugar, otro de los méritos de la obra reside en el hecho de que
—tal y como el propio subtitulo de la obra explicita— el abordaje de la «cuestién
territorial» no estd determinada por la singular problemadtica de los naciona-
lismos periféricos. Aunque estos no existieran, el disefio de nuestra constitu-
cién territorial presenta defectos técnicos y contradicciones que exigen adoptar
una serie de medidas para subsanarlos. El andlisis del autor tiene por finalidad
esencial la mejora del modelo territorial en términos de lograr una mayor y
mejor «vertebracién y cohesién» del Estado, esto es, la mejora de su funciona-
lidad como sistema. Esto contrasta con otras muchas aproximaciones al
problema territorial, que deslumbrados por los desafios que plantean los
nacionalismos periféricos prescinden de los anilisis globales y se centran en lo
que denominan «mejor encaje» de determinadas comunidades en el Estado.

En tercer lugar, la obra contiene no solo un acertado diagnéstico de los
problemas de nuestra organizacion territorial llevado a cabo desde una visién
global que incluye todas las instancias de poder empezando por la local, sino
que desarrolla ademds un elenco de propuestas reformistas, sélidamente justi-
ficadas y argumentadas, y que suponen un gran valor anadido para el libro.

Ellibro consta de una amplia introduccién y cinco capitulos. En la intro-
duccién se exponen las premisas de las que parte el autor para examinar
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nuestra Constitucién territorial. Una de ellas es la funcién de integracién que
cumple la Constitucién y desde esta éptica advierte que «a veces se olvida
que dentro de esa “funcidén de integracién” sobresale igualmente el trata-
miento constitucional de la desigualdad territorial en el campo socioeconé-
mico» (p. 31). La otra, derivada de la anterior, es la importancia atribuida al
principio constitucional de solidaridad, que «funge como limite de la accién
territorial, pero también como guia o criterio rector, positivo, de toda la arqui-
tectura institucional del Estado, es decir, del Estado /ato sensu, incluidos en
él todos los niveles competenciales, politicos y normativos» (p. 32). El autor
denuncia las carencias existentes en términos de integracién y de solidaridad:
«Actualmente en Espana existen ciudadanias, en plural, de segundo o tercer
nivel», resultado de «un Estado muy poco cohesionado, con indices de inte-
gracién reducidos o escasos, donde a veces imperan las tendencias particula-
ristas que impiden o dificultan un bien comun que redunde en el conjunto de
las ciudadanias de esta Espana multinivel, de esta matrioska que hemos ido
conformando en la rica y diversa historia de nuestro pais» (p. 37).

El primer capitulo viene a completar la introduccién, incidiendo y expli-
cando la mencionada visién reformista que inspira toda la obra. Frente a una
estructura territorial conformada «por aluvién», sumando diversas instancias
institucionales, el autor considera imprescindible «pensar en la operatividad
del conjunto» y «racionalizar la convergencia (de todas las instancias territo-
riales) desde pardmetros objetivos, de eficiencia y de calidad democriticar.

El capitulo segundo contiene un detallado anilisis del problema local
espanol por antonomasia, «la ultrafragmentacién de la planta local», acompa-
fiado de un breve pero esclarecedor examen de las respuestas que en el derecho
comparado se han dado a esta problemdtica. Espafia cuenta con 8132 muni-
cipios, de los que mds del 80 % no superan los 5000 habitantes. La situacién
solo es equiparable a la francesa, donde el minifundismo municipal trae causa
de la decisién adoptada durante la Revolucién: una concepcién naturalista del
municipio (toda agrupacién humana diferenciada es una comunidad natural
en sentido aristotélico sin importar su poblacién o escala). Esta concepcién
facilitaba el proceso de centralizacién del poder, ya que tan pequenas enti-
dades no estaban en condiciones de reclamar y ejercer autonomia alguna. En
Cddiz se importd esa concepcién en el famoso art. 310 de la Constitucidn.
Desde entonces, Moreno recuerda como «todos los intentos de racionaliza-
cién de la planta local fueron vanos» (p. 58). Y asi llegamos a la Constitucién
de 1978, «donde no es que no se enfrente el problema, es que ni siquiera se
reconoce normativamente como tal». El resultado ha sido un «inframunicipa-
lismo», dado que la mayoria de los municipios no estén en condiciones de
prestar eficazmente los servicios encomendados. El autor examina las graves
consecuencias que se derivan de todo ello: entre ellas la corrupcién vinculada
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al urbanismo, la destruccién del patrimonio y de la armonia estética del paisaje
local.

En el capitulo se exponen las diversas estrategias adoptadas en Europa
para combatir este problema. Por un lado, en los Estados del norte y, singular-
mente, el modelo alemdn, que de tener 24772 municipios en 1950 pasé a
poco més de 8000 en 1975. Estrategias similares se adoptaron en Suecia,
Dinamarca, Inglaterra y Bélgica. La concepcién naturalista del municipio fue
reemplazada por la funcionalista. Se crearon entidades locales fuertes que al
incrementarse su escala pudieron ver fortalecida también su autonomia. Por
otro lado, en los Estados del sur (Francia e Italia) se optd, de la misma forma
que en nuestro pais, por el intermunicipalismo. El autor expone los nume-
rosos inconvenientes de esta férmula, consistente en la creacién de mancomu-
nidades de municipios para la prestacién de servicios: duplicidades y costes de
transaccién elevados; ausencia de un marco propio de identificacién ciuda-
dana, y gobernanza disfuncional porque depende de participacién voluntaria
y puede haber municipios renuentes. Finalmente, se examina el modelo mixto
portugués con gran detalle. Gabriel Moreno es un especialista en el derecho
publico portugués y expone la estrategia portuguesa con claridad y detalle
defendiendo la necesidad de un gran pacto de Estado que podria basarse en las
ensefianzas del modelo portugués. El capitulo se cierra con dos amplios apar-
tados dedicados respectivamente a la financiacién local y al necesario recono-
cimiento del principio de diferenciacién local. La planta local espanola
presenta una geometria altamente variable y el ordenamiento tiene que extraer
las debidas consecuencias de ello. Actualmente no lo hace y Moreno denuncia
como el «ejemplo mds sangrante de esta problemdtica la contratacién publicar
(p. 89).

En el capitulo tercero se examina la posicién y funciones de las diputa-
ciones provinciales y se formula una interesante propuesta de reforma.
Reforma que se plantea 16gicamente como complementaria de la relativa a los
municipios. Moreno examina qué pueden aportar las diputaciones a «los obje-
tivos de cohesidn y vertebracién territoriales» (p. 95). El autor hace un intere-
sante recorrido histérico y reconoce los defectos que las diputaciones hoy
presentan, pero considera que «con todos sus defectos, desempenan un papel
esencial en la cohesidn territorial de Espana vy, sobre todo, en la vertebracién
de los territorios rurales» (p. 102). Con esta premisa formula unas propuestas de
reforma de su regulacién que constituyen una muy meritoria aportacién al
necesario debate sobre la cuestién.

El cuarto capitulo analiza ya «el problema autonémico», pero siendo plena-
mente consciente de que nos encontramos ante un problema de organizacién
del Estado, es decir, instrumental. La descentralizacién no es un fin en si mismo,
sino un medio o instrumento para lograr la cohesién social y la vertebracién
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estatal. Su punto de partida es la defensa de una «reforma constitucional en
clave de profundizacién federal» y que sirva para cerrar el proceso autonémico.

Frente a una cierta autocomplacencia de un sector doctrinal, Moreno
denuncia con meridiana claridad y evidente acierto las peligrosas consecuencias
de la apertura indefinida del modelo: el poder central es «la mayor victima, pues
casi cualquier avance en la descentralizacién implica su desapoderamiento
progresivo [...] que si se lleva al extremo, si se fuerza constantemente, puede
implicar unas ldgicas disolventes que socavan la propia comunidad politica
nacional y, por ende, la potencialidad que la Constitucién puede desempenar en
su funcién de integracién y de garante de la cohesién interterritorial» (p. 110)

El capitulo incluye también un amplio apartado dedicado al recurrente
tema de la reforma del senado y otro de extraordinario interés relativo al
sistema de financiacion.

El autor subraya los déficits constitucionales en la concrecién y el desa-
rrollo del principio de solidaridad. Su acertado planteamiento se hace eco de
las consideraciones formuladas por el Consejo de Estado en su Informe sobre
la reforma de la Constitucién, elaborado en 2006 bajo la presidencia del
profesor Rubio Llorente: «Pese al lugar central que el principio de solidaridad
tiene en nuestro sistema de distribucién territorial del poder [...] las referen-
cias que a él se hacen en la Constitucion estdn lejos de satisfacer esa necesidad
de determinar su dmbito y su contenido. No solo porque en algunas de ellas
no hay alusién alguna ni a lo uno ni a lo otro, ni siquiera mediante el empleo
de los conceptos generales y abiertos que son propios de los enunciados cons-
titucionales, sino también porque los obligados por la solidaridad que ocasio-
nalmente se mencionan no son siempre los mismos, ni es el mismo el deber
que la solidaridad les impone».

Gabriel Moreno es plenamente consciente de que el alcance de todas las
reformas propuestas es limitado porque, en dltima instancia, el funciona-
miento de un Estado descentralizado depende de la existencia de una cultura
politica. Con todo, la mejora del disefio constitucional debe ser un objetivo
irrenunciable: «Todo este conjunto de reformas en las técnicas de colabora-
cidén, cooperacién y coordinacién de nuestro Estado Autonémico deberia
venir acompafado o precedido de una mejora de nuestra cultura federal, del
pacto, del entendimiento y la confianza mutuas. Aunque constitucionali-
cemos el principio de lealtad, este no deja de depender de la voluntad politica,
institucional y social de los diversos actores llamados a entenderse, y para ello
necesitarfamos seguir profundizando en el cultivo patrio de un federalismo
tan incomprendido como desconocido» (p. 159).

Sus reflexiones conectan plenamente con los planteamientos y enfoques
de este niimero de la Revista de Estudios Politicos, dedicado a los principios de
cooperacién y coordinacion.
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Finalmente, el capitulo quinto incluye una propuesta heterodoxa, pero
que resulta plenamente coherente con los planteamientos, enfoques y fina-
lidad de la obra. Para fortalecer la vertebracién y cohesién del Estado se
defiende el traslado de algunas instituciones del poder central a otros territo-
rios. El autor considera que la «identificacién del poder politico con un espacio
constante, Madrid, es también una de las causas de la desafeccién territorial»
(p. 163). Como lo es el disefio radial de infraestructuras y transportes impul-
sada por el Estado y desde el inicio dependiente de Madrid.

Pensando siempre en la mejora de la integracién, el autor considera insu-
ficiente el Real Decreto 209/2022, por el que se establece el procedimiento
para la determinacién de las sedes fisicas de las entidades del sector publico
institucional estatal. Lo transcribo porque resume el sentido de la obra, su
preocupacién dltima: «Un avance en la integracion simbélica (material, le
llama Smend) y constitucional de los territorios periféricos, de las Espafias
olvidadas, provincianas, de ciudades pequenas y medias que hemos venido
reivindicando en estas pdginas, consistirfa precisamente en distribuir algunas
de las instituciones del Estado central por el mapa de la vetusta Espana. Con
ello se conseguiria mejorar la identificacién entre la ciudadania y su marco
institucional nacional» (p. 163). La propuesta de trasladar la sede del Tribunal
Constitucional desde Madrid a Cédiz fue inicialmente formulada en una
tribuna publicada en el diario E/ Pais (15-10-2021) y aunque tuvo eco y
provocé un cierto revuelo, no suscité un debate real. La lectura del capitulo
proporciona criterios relevantes para ponderar las ventajas y los inconve-
nientes de las propuestas que se formulan.

En las consideraciones finales —a modo de capitulo conclusivo— Moreno
insiste en su defensa del reformismo y, desde esta 6ptica, advierte del cardcter
militante del libro, en cuanto que ofrece «un catdlogo de reformas que
impulsen la solidaridad interterritorial, mejoren las posibilidades socioeconé-
micas del mundo rural y frenen el proceso de hiperconcentracién poblacional
que se produce, desde hace décadas, en favor de un punado de ciudades». (p.
167). Todas las propuestas estdn planteadas con rigor y contribuyen por ello
al necesario debate sobre el tema. Por otro lado, y esto es algo que también
merece la pena destacar, Moreno subraya que «necesitamos urgentemente una
mayor voluntad de Constitucién, un verdadero sentimiento constitucional».
Esa voluntad de Constitucién es imprescindible no solo para reformar el
sistema, sino también para garantizar su supervivencia.

En definitiva, nos encontramos con una contribucién relevante y meri-
toria a los estudios sobre nuestra organizacién territorial porque estd elaborada
pensando en su finalidad, en la teleologia de la descentralizacién, que no es ni
puede ser otra que la cohesién social y la vertebracién estatal. El federalismo
no es un fin en si mismo, sino una técnica al servicio del Estado Social, y para
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ello debe pivotar sobre los principios de solidaridad y de cooperacién (anali-
zados en diversos estudios de este monografico de la REP).

Cuando el desafio separatista catalin «contamina» por completo el
debate territorial, el mérito de esta obra es haber logrado encapsularlo. La
matrioska a la que alude el autor debe servir para lograr la igual libertad de
todos, lo que requiere corregir unas desigualdades y desequilibrios que
lastraban la legitimidad del viejo estado centralista. El Estado autonémico
nacié para ello, pero las circunstancias politicas le han hecho discurrir por una
senda que no ha permitido corregir muchas disfuncionalidades y desigua-
lades. Esta obra es una llamada de atencién para corregir el rumbo. Llamada
que recuerda a las advertencias que tempranamente formulé el anorado
director de esta revista, Pedro de Vega: «No deja de ser sorprendente [...] que
los principios de igualdad y lealtad constitucional, sin cuyo escrupuloso
respeto ningun Estado compuesto puede funcionar, se hayan convertido en
nuestro sistema en férmulas retéricas, utilizadas como meras construcciones
ideoldgicas, y ante las que la especulacién juridica se detiene y, al parecer, nada
tiene que decir. Esta obra de Gabriel Moreno tiene el indiscutible mérito de
no detenerse ahi y de reivindicar la igualdad, la solidaridad y la lealtad como
principios constitucionales dotados de un contenido y un significado reales y
efectivos.
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