RECENSIONES Y NOTICIA
DE REVISTAS







1. RECENSIONES

Saiz Arnaiz, Alejandro, Estado federal y «estatuto particular». La posicion consti-
tucional de la provincia de Quebec en la Federacidn canadiense, lnstituto Vas-
co de Administracién Publica-Marcial Pons, Madrid, 1997.

De un tiempo a esta parte, muchos
debates acerca de los pardmetros por los
que debiera discurrir el devenir de la
descentralizacién politica han girado en
torno a las nociones de «hecho diferen-
cial», «asimetria» o «estatuto particu-
lar». En efecto, tales expresiones han
despertado un interés inusitado en la
clase politica, la doctrina cientifica y los
medios de comunicacién, que se ha ido
extendiendo por estas y otras latitudes
con la finalidad de descubrir su signifi-
cado.

Aunque la cuestién remite en el fon-
do a la polémica sobre los fundamentos
originarios de los modelos de organiza-
cién territorial y su idoneidad para re-
solver las relaciones centro-periferia, se
trata de una problemdrica relativamente
novedosa en el drea del derecho consti-
tucional, cuyo estudio desde las pers-
pectivas juridica y politica resulta de in-
dudable crascendencia en los estados
plurinacionales, donde las tensiones en-
tre la homogeneidad y la diversidad han
sido una constante en su evolucién. En
este contexto, las soluciones arbitradas
en sede constitucional han intentado
satisfacer ambos polos. En cualquier
caso, estas y otras férmulas integradoras
quedan condicionadas al cambiante pa-
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norama politice, social y econémico, lo
que obliga especialmente a aquellos es-
tados a reajustar con cierta periodicidad
las bases del pacto fundacional, dando
lugar en ocasiones a operaciones de au-
téntica ingenierfa constitucional conce-
bidas para ensamblar arménicamente
tanto las aspiraciones de determinadas
colectividades como los intereses gene-
rales del propio Estado.

Canadi constituye un claro ejemplo
de cuanto venimos comentando. Esta
Federacién, apartdndose del sistema ge-
neral de distribucién del poder, y mer-
ced a las especificidades lingiiisticas,
culturales y juridicas del territorio fran-
céfono de Quebec, opté desde su naci-
miento en 1867 por la admisién de los
rasgos distintivos de esta provincia fren-
te al régimen anglosajén imperante. La
reforma constitucional de 1982 volvié a
reabrir con espectal intensidad la con-
troversia sobre su posicién constitucio-
nal, tema cuya solucién no parece —a
la vista de las constantes peticiones de
mayor autogobierno por parte de este
territorio y de la escasa respuesta obre-
nida hasta la fecha— estar cercana en
breve. Esta dialécrica se ha reproducido
en el presente y promete repetirse a cor-
to plazo, lo que da una idea de la resis-
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tencia de aquella provincia a integrarse
en el marco general por temor a perder
sus sefias de identidad, a las que recurre
asiduamente para proclamar su status
privilegiado en el conjunto del Estado.

Precisamente este supuesto cardcter
asimétrico del modelo canadiense pare-
ce presidir las recientes reflexiones al
respecto, algunas de las cuales alaban
—quizds exageradamente— las bonda-
des de aquél como ejemplo exportable
incluso a nuestro pafs. Pues bien, todo
planteamiento sobre este asunto exige
como punto de partida inexcusable el
andlisis de las previsiones constituciona-
les a fin de situar la discusién en sus jus-
tos términos. Este es el objetivo princi-
pal de la obra de Saiz Arnaiz, en la que
se ofrece un exhaustivo examen del de-
recho constitucional canadiense en el
dnimo de encontrar aquellas claves que
en tltima instancia permitan confirmar
o desmentir tal aserto, esto es, el posible
reconocimiento a nivel consticucional
de una posicién especial, de un «estatu-
to particular» para la provincia de Que-
bec. A través de nueve capftulos el autor
ird desvelando en cada sector del orde-
namiento el verdadero lugar que ocupa
aquélla en el entramado de la Federa-
cién.

El primero de ellos, a modo de intro-
duccidn, efecttia un ilustrativo recorri-
do por los elementos caracteristicos de
aquel pafs, que parecen conferirle 2
priori una naturaleza ciertamente singu-
lar en comparacién con otros modelos
de descentralizacién politica. De todos
ellos destaca la eventual consagracién
de la asimetrfa, expresién a la que dedi-
ca el siguiente capfrulo. Sin olvidar su
origen y dimensién en el plano polito-
16gico, se abordard la misma desde la
dptica jurfdica, entendiendo por asime-
tria en el caso canadiense la atribucién
de un plus competencial en favor de la

provincia de Quebec, creencia que tra-
tard de desterrar fundadamente a lo lar-
go de todo su trabajo.

Previamente, ¢l tercer capitulo deli-
mita el marco normativo objeto de es-
wudio, habida cuenta de la pluralidad de
fuentes que lo conforman —reglas es-
critas, normas propias del common law
y convenciones constitucionales. El
autor centrard su atencién en los textas
constitucionales de 1867 y 1982, que se
erigen en el principal —que no dnico—
argumento para negar la concesién a la
provincia francéfona de un «estatuto
especial», pese a las diferencias que en
comparacién con las otras provincias
se observan en determinados 4mbirtos de
actuacidn sobre los que proyecta su
imagen de «sociedad distinta». En la ex-
plicacién de esta «paradojar empleard
los capitulos restantes.

Asf, el cuarto examina la Ley consti-
tucional de 1867, acta fundacional de la
Federacién que sobre la idea del «dua-
lismo canadiense» combinaba los rasgos
tipicos del federalismo homogeneizador
con aquellos definidores de [a identidad
de cada colectividad (lengua, religién,
particularidades juridicas, etc.). Entre
los primeros, Saiz Arnaiz incide en el
denominado poder declaratorio federal
(el Parlamento nacional puede asumir
como propia una competencia sobre
cualquier obra o empresa), la desapro-
bacidn y reserva de leyes provinciales (el
ejecutivo federal tiene facultad para
anular, invalidar o impedir su entra-
da en vigor) o ¢l nombramiento de los
tenientes-gobernadores y de los mds
importantes puestos judiciales en las
provincias —a cargo del Gobierno cen-
tral-—, cuya utilizacién abusiva ha lo-
grado ser atemperada en cada caso por
las convenciones constitucionales.

En lo que se refiere a los elementos
diversificadores asumidos en el pacto de
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1867, el autor subraya ¢l respeto al de-
recho civil codificado de Quebec —de
" inspiracién francesa— frenre a la gene-
ralizacién del sistema de common law,
pero tal potestad no es mds que la ma-
terializacién de fa competencia exclusi-
va que en este campo se concede a todas
las provincias. En el drea lingiifstica,
aunque se tutelan los derechos de las
minorfas francéfona y angléfona en los
érganos judiciales y patlamentarios fe-
derales y en la provincia de Quebec,
respectivamente, no se alcanzé la
plena cooficialidad lingiifstica —si en
1982~ al no extenderse a la Adminis-
tracién piblica ni a las instituciones le-
gislativas y judiciales provinciales. En la
ensefianza confesional sf parece, por
contra, que la aludida dualidad se ha
implantado de manera global. La con-
clusién a la que conduce el estudio de la
Ley constitucional de 1867 parte de ad-
mitir ciertas sefias de identidad de Que-
bec que merecen su calificacién como
«sociedad distinta», pero de ello no se
deriva un estatuto especial para dicha
provincia.

Con el mismo planteamiento, el
quinto capitulo afronta el andlisis de la
Ley constitucional de 1982. En esta
ocasién Saiz Arnaiz se ocupa de aquellas
novedades que pudieran haber poten-
ciado la posicién de la provincia francé-
fona. Sobre el derecho a la educacién en
la lengua de la minorfa, el reconoci-
miento de un rrato diferenciado (art.
23) queda en la prctica un tanto recor-
tado. Asimismo, se ha restringido a ca-
sos muy concretos la facultad de urilizar
la identidad cultural y lingiiistica como
titulo arributivo para fijar de forma jus-
tificada y razonable limites provinciales
sobre algunos derechos fundamentales.
Por otro lado, no se han incluido los de-
rechos lingiiisticos y culturales —pre-
vistos en los art. 16 a 23 de la Carta—

entre aquellos sobre los que cabe aplicar
la cldusula override —Quebec es para-
déjicamente la dnica provincia que ha
hecho uso de ella—, por la que se per-
mite al Parlamento federal y a todas las
asambleas provinciales emanar leyes en
las que se limiten o supriman ciertos de-
rechos fundamendales sin aducir nin-
gin tipo de justificacién.

Con estas premisas, la simetria inter-
provincial resulta para el autor incon-
testable, pues las singularidades de que
goza Quebec obedecen pricticamente a
su voluntad por poner en marcha unas
potestades que fortalecen sus rasgos pe-
culiares de identidad y autonomia, pero
que —no debe olvidarse— estdn confe-
ridas a todas las provincias por igual,
aunque éstas no hayan hecho uso de las
mismas.

El sexto capftulo aborda con profun-
didad los procedimientos de reforma
constitucional. Al hilo de estas conside-
raciones no elude la polémica surgida
en torno a fa participacién provincial en
la aprobacién de la Ley de 1982, resal-
tando la crascendental resolucién del
Tribunal Supremo que estimé aquélla
politicamente necesaria pero carente de
teferente jurfdico exigible, con lo que
Quebec se veria «privada» de un hipoté-
tico derecho de veto.

Seguidamente, describe hasta cinco
procedimientos de revisién constitucio-
nal recogidos en la Ley de 1982, en los
que se exige, en diversos grados y en
funcién de las materias, la intervencién
de los parlamentos federal y provincia-
les. Mencién especial debe hacerse al
procedimiento general de revisién, en
donde se encuentra la férmula denomi-
nada opting out o derecho de retirada
—art. 38.3—, en cuya virtud cuando la
reforma constitucional tuviera por ob-
jeto transferir al Parlamento federal
competencias legislativas provinciales,
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aquélla quedard sin efecto en una pro-
vincia si su asamblea legislativa expresa
su desacuerdo antes de su promulga-
cién, con el afiadido de que cuando ta-
les competencias afecten a educacién y
cultura la provincia que ejerce el dere-
cho de retirada habrd de recibir una
compensacién financiera por parte de
las instancias federales. Tras recordar
que la limitacién del opting out a los tér-
minos en que quedé aprobado fue otro
de los argumentos esgrimidos por Que-
bec para atacar el proyecto de 1982, el
autor proctama también sin reservas la
paridad constitucional, en la medida en
que la eventual diferenciacién depende-
rd basicamente de la activacién del dere-
cho de retirada, garantizado a todas las
provincias sin excepcién.

Orro tanto cabria decir de las compe-
tencias en materia tributaria y de la par-
ticipacién en programas de gasto par-
ctalmente financiados por el poder
central, temas a los que destina el capl-
tulo sexto. En el dmbito impositivo co-
menta la progresiva insercién federal
dentro de las primigenias potestades
provinciales en consonancia con las te-
sis del federalismo cooperativo, salvo en
Quebec, que ha mantenido una estruc-
tura independiente de las demds pro-
vincias. No obstante, tales especificida-
des en el drea de la imposicién directa
traen causa del ejercicio particularizado
de facultades reconocidas globalmente.

Por lo que se refiere a la actitud de
Quebec ante el spending power federal,
el hecho de ser la (nica provincia que
ha manifestado reiteradamente su nega-
tiva a participar en programas cofinan-
ciados de gasto propuestos por las au-
toridades federales le ha permitido
desarrollar sus propios programas, pero
ello no empece para que el resto de pro-
vincias —igualmente competentes—
siga los mismos derroteros que aquélla.

Despejadas las dudas en el marco
competencial, el octavo capitulo trata
de encontrar atishos de la dualidad ca- -
nadiense en ¢l plano institucional, ana-
lizdndose la regulacién constitucional
del Senado y del Tribunal Supremo.
En el primer caso, pese a que casi un
cuarto de sus miembros proceden de
aquella provincia y de que se alternan
en el cargo presidentes angléfonos y
francéfonos, su nombramiento por las
instancias centrales y su subordinacién
prictica a la Cdmara de eleccién popu-
lar han desvirtuado su cardeter de ér-
gano representativo de los intereses
provinciales. Por lo que se refiere al
Tribunal Supremo —mdxima instancia
judicial en Canadd desde 1949, al su-
primirse las competencias jurisdiccio-
nales del Privy Council—, se admite en
cierto modo fa dualidad juridica cana-
diense —la ya mentada coexistencia de
dos sistemas de derecho privado— con
la reserva legal de un tercio de los pues-
tos procedentes de la provincia de Que-
bec y la alternancia de presidentes fran-
céfonos y angléfonos. Con todo, ¢l
autor se hace eco de las propuestas pre-
sentadas por aquella provincia que ex-
presan sus deseos por jugar un papel
cualitativamente superior en dichos
dmbiros.

A modo de epflogo, el diltimo capitu-
lo recoge las ideas mds importantés que
s¢ han tenido la oportunidad de vera lo
largo de la obra, en la que cras efectuar
un completo recorrido por los distintos
sectores que conforman el derecho
constitucional canadiense (distribucién
de comperencias, reforma constitucio-
nal, financiacién provincial, derechos y
libertades, régimen institucional...) se
llega a una sola conclusién: la prictica
inexistencia de previsiones que conce-
dan a Quebec un plus de poderes. Sus

peculiaridades vendrfan explicadas por
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la materializacién en aquel territorio de
determinadas potestades susceptibles
de ejercicio por las demds provincias.
Tales afirmaciones no son sino el fru-
to de una investigacion que tiene en la
exhaustividad y el rigor —entre otros—
dos clementos de apoyo imprescindi-

bles, gracias a los cuales se logra des- .

terrar uno de los grandes mitos del
federalismo canadiense, como es su su-
puesta naturaleza asimétrica. El trabajo
tiene el mérito de distinguir entre lo
que podrfamos denominar la asimetrfa
«de derecho» y la asimetria «de hecho».
Sélo en el primer caso cabria hablar
propiamente de «estatuto particular», lo
que, a la vista de los datos manejados,
no es predicable del federalismo cana-
diense, en tanto no privilegia en sede
constitucional a ninguna provincia.

La exposicién mantiene en todo mo-
mento un elevado grado de coherencia
y el esquema argumental, amén de
asentarse sobre sélidos cimientos, revela
de forma sucinta a la par que iustrativa
fa auténtica realidad del fenémeno gué-
bécois en el seno de la Federacién. La
calidad de la obra se ve acrecentada si se
advierte la complejidad inherente a
aquel ordenamiento, en donde los tex-
tos normativos cohabitan con fuentes
de origen diverso. Asimismo, se observa
un gran conocimiento del contexto ju-
ridico, politico y social de aquel pais,
pues ademds de manejar las fuentes le-
gistativas y doctrinales mds significati-
vas, incorpora una nutrida relacién tan-
to de daros histéricos y electorales como
de referencias jurisprudenciales —z ni-
vel provincial o federal— que testimo-
nian la dedicacién empleada en su ela-
boracién. La claridad del discurso no se
ve mermnada con ello, ya que su ficil lec-
tura ~—sin perjuicio de los tecnicismos
necesarios en una obra de estas caracte-
risticas-— atrae inmediatamente la aten-

cién del lector, que consigue ubicar sin
dificultad los términos en los que ha de
plantearse la discusién. En resumen, el
estudio tiene la virtud de abordar una
cuestién sumamente delicada con va-
lentia y al margen de todo apriorismo
condicionante.

Por dltimo, no cabrfa cerrar este co-
mentario sin hacer mencién a sus refle-
xiones finales, en las que esboza algunas
claves que presidirdn el desarrollo fucu-
ro del modelo canadiense. Resulta inne-
gable que las persistentes reivindicacio-
nes «soberanistas» de la provincia de
Quebec han venido forzando la evolu-
cidn del federalismo hacia un proceso
de redefinicién permanente cuyo hori-
zonte no parece, a la luz de las reticen-
cias mostradas por las instancias centra-
les, atisbarse con nitidez. Ni que decir
tiene que el mantenimiento de este
clima de enfrentamiento constituye la
principal asignatura pendiente, lo
que desgraciadamente traerd consigo la
apertura de nuevos frentes cuyo cterre
exigird elevadas dosis de imaginacién y
volunrad politicas por parte de todos los
protagonistas, a fin de buscar soluciones
constitucionales que colmen las aspira-
ciones de un pueblo ciertamente hete-
rogéneo.

Con independencia de que tal reor-
denacién llegue a darse en un marco
mds flexible que el actualmente existen-
te, la monograffa de Saiz Arnaiz se erigi-
rd sin duda en una obra de obligada
consulta que satisfard cumplidamente
las inquietudes de aquellas personas 4vi-
das por conocer los verdaderos entresi-
jos de un pais del que en demasiadas
ocasiones nos llega una imagen distor-
sionada. Afortunadamente, este trabajo
ofrece una visién equilibrada y precisa
de la realidad juridico-politica cana-
diense, lo que con toda seguridad hard
de él un estudio que suscirtard el interés
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preferente de la doctrina y de la clase
politica por sus relevantes aportaciones
al debate sobre la distribucién territorial
del poder. Por ello, su valoracién global

merece una alta calificacién en rodos
sus drdenes.

Inaki Urretavizeaya

Varios autores, Asimetria y cohesién del Estado autondmico, Ministerio de
Administraciones Publicas, Instituto Nacional de Administracién Piblica,

Madrid, 1997.

La etapa politica que se abre en Espa-
fia en 1993 y que se agudiza a rafz de las
ltimas efecciones generales, en la cual
finalizan los gobiernos monocolores y
se originan mayorfas minoritarias en el
Congreso de los Diputados incapaces de
sostener al Gobierno sin el concurso
de las minorfas nacionalistas, ha abierto
una nueva fase en el debate sobre el pro-
ceso autondmico y sobre la necesidad
de fijar, al menos, en palabras de Gu-
mersindo Trujillo, un perfil definicivo
del medelo autondémico; lo que implica
iniciar un debate de clarificacién juridi-
ca que tal vez no sea polfticamente co-

rrecto, pero que es necesario y exigible

desde la perspectiva académica.

Probablemente este perfil no era el
previsto al inicio de lo que se ha deno-
minado tercera fase del proceso auroné-
mico (cuando finaliza el plazo de la
cldusula contenida en el art. 148.2) que
implica la equiparacién o, mejor dicho,
la posibilidad de que todas las comuni-
dades auténomas puedan alcanzar los
mdximos techos competenciales.

Asf, el debate a principios de los afios
noventa —al debate académico nos re-
ferimos— se circunscribfa en discurir
(Lépez Guerra, Carles Viver...) sobre si
existfa un agotamiento de la capacidad
del Tribunal Constitucional para seguir
modelando jurisdiccionalmente el Esta-
do autonémico, en lo que concierne a
la configuracién de dmbitos materiales

que determinen lo que es interés general
supraautonémico o interés respectivo
de cada ente territorial, o si todavia el

" derecho no debia claudicar como ele-

mento regulador de la distribucién del
poder en beneficio del acuerdo politico
en el seno de un érgano de representa-
cién territorial. En definitiva, se seguia
debatiendo sobre competencias, a través
de la definicién de lo bésico, sobre la
base de la conveniencia politica, de las
ponderaciones politicas o de la necesi-
dad de no renunciar a la adecuada mo-
delacién jarisprudencial acerca de la de-
limitacién competencial.

De este modo, el debate se basaba
todavia en la diarqufa interés general-
interés respectivo, en desencrafiar ain
mis las cldusulas competenciales. Sin
embargo, la discusidn apuntaba ya a2
un desplazamiento del mero debate
concreto y especializado de las acribu-
ciones competenciales que habian ocu-
pado buena parte de los esfuerzos de
la doctrina hacia una discusién sobre la
misma definicién del modelo global del
Estado desde la perspectiva de la distri-
bucién territorial del poder. En cierto
modo, se recuperaba otra vez una linea
de investigacién sobre los aspectos ge-
nerales de la descentralizacién y la natu-
raleza de nuestro Estado que recordaba
la excelente aportacién académica de los
afios que van desde la aprobacién de la
Constitucién hasta la generalizacién del
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mapa autonémico y su institucionaliza-
ci6én en 1983.

Dificilmente nuestro Tribunal Cons-
titucional puede decir muchas mds co-
sas a través de la resolucién del conflicto
competencial (entendido éste en un
sentido amplio); aunque no podemos
olvidar que todavia se interpretan cldu-
sulas de cierre del sistema de distribu-
cién de competencias, por ejemplo la
supletoriedad, que dan lugar a una agria
discusién doctrinal o, incluso, secrores
materiales que permiten vias de modu-
lacién jurisdiccional por el érgano de
garantia (tal es el caso de Ia financiacidn
autonémica). Lo que es evidente es que
se hace necesario, en la coyuntura poli-
tica que estamos atravesando, que fa li-
teratura académica aborde con criterios
mids generalistas el alcance de nuestro
pacto constituyente y si el modelo au-
tonémico es tan abierto que permice
una reinterpretacién politica del mismo
asumiendo el hecho diferencial.

La recuperacién de un debate sobre
la globalidad del modelo de Estado pa-
rece ser la finalidad de los autores del
libro que comentamos, el cual recoge
las intervenciones, en el marco de unas
Jornadas sobre la integracién y eficacia
del Estado autonémico auspiciadas en
1997 por el Insticuto Nacional de Ad-
ministracién Publica, de los profesores
Gumersindo Trujillo, Luis Lépez Gue-
rra, Javier Garcia Roca, Enrique Alvarez
Conde, Francesc de Carreras y Teresa
Freixes. Estamos convencidos, por lo que
recomendamos vivamente su lectura,
de que la obra es de interés para todos
los que siguen muy de cerca, en sus in-
vestigaciones juridicas, la dindmica de
la distribucién de poder e, incluso, para
los gestores piblicos por lo dgil de su
lectura y por la adecuada sintesis que los
autores han hecho de sus reflexiones
académicas.

Todos los aurores coinciden en ma-
nifestar que tanto la Constirucién como
los estatutos aportan el suficiente engra-
naje normativo para configurar una for-
ma territorial del Estado «con una sufi-
ciente fijeza en sus categorias juridicas»,
pues no deja de haber una voluntad
constituyente que expresa, al menos (y
el principio dispositivo no lo empece}
un acuerdo politico bésico de partida y
que es determinado efectivamente en
los estatutos de autonomfa. En palabras
de Lépez Guerra, hay normas e institu-
ciones comunes intangibles, pauras ju-
ridicas y politicas consolidadas a partir
de la aprobacién de la Constitucién y
que parecen estabilizadas de forma irre-
versible. A saber: la homogeneizacién
del proceso autonémico en todo el 4m-
bito territorial, 1a equiparacién compe-
tencial a partir de 1992 o, al menos, la
exclusién de una radical diversidad
competencial y la renuncia a la armoni-
zacién. Esto hace que sea dificil hablar
hoy en dfa de modelo inacabado o de
desconstitucionalizacién, pues siempre
existieron limites y restricciones, sin
que éstos impliquen desconocer un pro-
ceso dindmico lleno de excepciones, y
excepciones de las excepciones, de difi-
cil categorizacién. Sin duda, el consti-
tuyente trasciende en el titulo VIII una
importante decisién politica descentra-
lizadora cuya configuracién se encarga-
ba a los actores politicos.

Entre los l{mites y restricciones refe-
ridos, el profesor Garcia Roca enumera
tres exigencias incuestionables, que son
una auténrica «voluntad de la Constitu-
cién»: unidad, igualdad y solidaridad.

Ei profesor Alvarez Conde enumera
los factores que m4s alid de la Constitu-
cién y los estatutos han ido delimiran-
do, cerrando, aunque no de manera
definitiva, el modelo aparentemente
desconstitucionalizado, sin que se pier-
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da el cardcter inherente del proceso, la
dindmica del mismo (que es algo reco-
nocido € incluso reivindicado por el
conjunto de los autores). Estos factores
son: 4) la génesis de un poder estatuyen-
te; &) la creacién de leyes sectoriales
que, por formar parte del bloque de la
constitucionalidad, se convierten en pa-
rdmetros de constitucionalidad; ¢} el
proceso de integracién supranacional;
d) los acuerdos autondémicos y la refor-
ma de los respectivos estatutos de au-
tonomia.

Para el profesor Francesc de Carreras
hay que ir todavia mds alld, pues es-
tructuralmente se ha configurado un
modelo federal (del que hablaremos mds
adelante} donde la caracteristica de la fle-
xibilidad no impide comprender la exis-
tencia de un nucleo bésico de rasgos co-
munes propios del Estado federal y
donde, al cotejo de los ordenamientos
federales que suministra el derecho
comparado, nuestra mayor insuficien-
cia —la articulacién de una cdmara de
representacién territorial— no es mds
que una excepcién-que en absoluto per-
mite la consideracién de que el modelo
sed inexistente o que nos aparemos de
manera sustancial del standard federal
europeo. Para el autor, nos encontra-
mos ante un Estado federal con caracre-
risticas especificas, debiendo plantearse
cualquier reflexién cientifica desde la
metodologia de analizar y valorar las in-
suficiencias en el 4mbito de las funcio-
nes, cuestién que sf nos puede permicir
hablar de «modelo funcionalmente in-
definido». Asi, nos encontramos con
disfunciones en la elaboracién, coope-
racién y coordinacién entre el Estado
central y las comunidades auténomas o
los problemas que subyacen en la regu-
lacién de la legislacién bdsica (que se
entronca con la insuficiencia estructural
de un senado federal que permitiera,

como afirmé Lépez Guerra, resolver en
sede politica qué es lo bdsico) o ¢l pro-
blema que suscita la Administracién
iinica o, al menos, la finalidad de evitar
duplicidades funcionales o, por tltimo,
la arciculacién de las relaciones entre el
Estado y las comunidades auténomas
con los entes locales.

En esta idea de establecer un punto
de partida aprioristico acerca de la exis-
tencia de modelo, por muy dindmico y
abierto que éste sea, la profesora Teresa
Freixes incide en la cuestién de los limi-
tes operantes, los cuales cumplen la fun-
cién de dar estabilidad y confianza al
sistema. Lo que se denomina «nicleo
duro o impenetrable del sistema» es lo
que debe dar dicha estabilidad. Desde
este punto de vista, la autora considera
mds bien falso o, al menos, carente de
sentido el cuestionamiento de la apertu-
ra o clerre del sistema. De este modo,
cree que «es necesario sustentar la idea
de que el cardcter dindmico del sisterna
autondmico no puede conducir a la
afirmacién de su ilimitada apertura. La
dinamicidad no ha de originar una con-
tinua indefinicién sobre la evolucién
del modelo autonémico, a menos que
aceptemos ¢l riesgo de generar descon-
fianza sobre el propio modelo constitu-
cional».

Con este punto de partida, sustan-
cialmente comudn en las posiciones doc-
trinales objeto de este comentario, es
donde se sitiia el debate acerca de la asi-
metria del modelo y su reflejo constitu-
cional o aconstitucional del hecho dife-
rencial. El modelo asimétrico —como
se pregunta y contesta Lépez Guerra—,
¢conduce indefectiblemente a la opcién
de un modelo abierto?

La primera cuestién que se debe dilu-
cidar es qué reconocimiento explicita-
mente asimétrico recoge nuescra Cons-
titucién o, lo que es lo mismo, qué
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particularidades especificas y propias
tienen ciertas comunidades autdnomas
y cudles son meras reinterpretaciones
politicas —como se cuestiona el profe-
sor Gumersindo Trujillo— de las cldu-
sulas constitucionales o, lo que es miés
grave, el propiciar la institucionaliza-
cién de politicas estatales que acentien
las dimensiones asimétricas del modelo
autonémico trascendiendo el reconoci-
miento tasado y estricto del hecho dife-
rencial recogido en la Constitucién.

Si hubiera que establecer algin es-
quema categorial, el profesor Trujillo
distingue entre «hechos diferenciales» y
«aspiraciones diferenciadoras globales».
Las primeras serfan esas «singularidades
que por estar presentes en la Constitu-
cién o ser consecuencia directa de pre-
visiones constitucionales constituyen
un limite a la homogeneidad. Las se-
gundas, las aspiraciones diferenciado-
ras, son pretensiones tendentes a lograr
una acentuacién del principio diversifi-
cador en favor de una o varias comuni-
dades». Al respecto podemos establecer
todas las tipologias que se estimen opor-
tunas. Asf, Rubio Llorente distingue
entre hecho diferencial constitucionali-
zado, institucionalizado y hecho dife-
rencial en sf. Francesc de Carreras con-
sidera que frente al hecho diferencial
objetivo hay un hecho diferencial ideo-
légico.

¢El juego politico asimétrico es suici-
da para el mantenimiento del consenso
consticuyente? Lépez Guerra relativiza
de alguna manera el alcance de la pre-
tensién politica o de las «aspiraciones»
diferenciadoras. La autonomia no es un
medio sino un fin para la integracién o
«medio o técnica para conseguir un ob-
jetivo eminentemente politico. [...] La
autonomia como integracion es equiva-
lente 2 autonomia como proceso dind-
mico que se ajusta a las circunstancias

del momento; como proceso, por tanto,
abierto a mejoras, rectificaciones e in-
novacionesr. Ademds el autor sostiene
de modo pragmético que en el mbiro de
la descentralizacién los considerables
cambios del sistema, la «revolucién fe-
deral», estdn a la orden del dfa: El fede-
ralismo americano en la etapa del New
Deal, la introduccién de las «tareas co-
munes» en el sistema de distribucién
competencial en Alemania o el caso de
Bélgica y, no digamos, el significado de
la integracién en una estructura supra-
nacional que cuenta con un sistema de
poderes implicitos que quiebra el prin-
cipio de ausencia de competencias de
atribucién, como es el articulo 235 del
Tratado de la Unién Europea (de lo
que también se hace eco Teresa Freixes
al reconocer el «estado de evolucién
permanente», producto también del
proceso de construccidn europea).
¢Cuiles son los hechos diferenciales
constitucionalizados u objetivos? ;En
qué medida reside una fuerza normativa
constitucional para no conceder mayo-
res ampliaciones diferenciadoras? ;Por
qué la normatividad constitucional no
es un mero fetiche, al cotejo del titulo
VIIL, y el limite de la reforma constitu-
cional opera como garantia extraordi-
naria de la supremacia constitucional en
relacién a la pretensién politica o ideo-
16gica que es, en palabras de Ferran Re-
quejo, una légica particularista, histori-
cista y con un cardcter orgdnico y
culturalmente identitario? ;En qué me-
dida, igualmente —como acertadamen-
te se cuestiona Garcia Roca—, esta
pretensién, aun siendo legitima, es
constitucionalmente inaceprable? Para
el auror, el riesgo estd —y no debe de
ser ocultado— en que esa pretensién
haga que el Estado se autodespoje en
beneficio del crecimiento sucesivo de
una pluratidad de aurogobiernos, gene-
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rando no una nacién compuesta de au-
tonomias sino un Estado meramente
yuxtapuesto que es el restante de lo
que sobra de la construccién de dieci-
siete comunidades auténomas.

Estas y otras preguntas estdn presen-
tes en la mayoria de las reflexiones doc-
trinales contenidas en la obra. Sin dra-
matizar, el debate debe circunscribirse a
si la ampliacion de la asimetria por razo-”
nes de hecho puede «que acabe por de-
jarnos sin saber qué es Espafa o lleve a
privarnos de la cohesién social y nacio-
nal que la igualdad territorial produce».
Ello no impide —como asi también lo
considera Garcfa Roca, procurando
huir del dramatismo que puede suponer
esa preocupacion, tal vez exagerada, so-
bre el inminente «suicidio nacionaly,
que ya teorizara de manera magistral
César Alonso de los Rios en su «Asalto
nacionalista al Estado»— el que se ten-
ga en la palestra los elementos histori-
cistas o particularistas. Garcfa Roca, al
utilizar la expresién «ciertas» particula-
ridades debe querer decir que no toda
particularidad es asumible por el hecho
de que se reivindique —mads que por-
que sea cierta— desde la perspectiva de
una racionalidad constitucional finise-
cular como la nuestra.

Pues bien, en la determinacién de los
elementos asimétricos contenidos en
nuestra Constitucién y que inciden en
las normas constitucionales y estatuta-
rias, los autores constatan de manera
pacifica los siguientes: 4) La historici-
dad foral, concepto juridico indetermi-
nado que ha quedado perfectamente
delimitado gracias a una amplia juris-
prudencia constitucional. &) El régimen
econémico y fiscal del archipiélago ca-
nario. ¢) La hetereogeneidad comperten-
cial impuesta de manera coyuntural,
salvada por el principio de voluntarie-
dad en la iniciativa autonémica. Esta

hetercogeneidad se hace permanente en
todo el proceso pues la Ley orgdnica de
transferencias de 1992 y las corres-
pondientes reformas estatutarias no
permiten alcanzar resultados absolutos.
Como ejemplo de esta diversidad, estdn
las comunidades auténomas a las que
les corresponde un derecho civil foral,
con competencias en legislacién civil
que, en principio, corresponden al Es-
tado a tenor del art. 149.1.8 de 12 Cons-
titucién. Igualmente las competencias
que por razones geogréficas, culcurales o
histéricas permiten una diferenciacién.
Finalmente, la diferenciacién compe-
tencial que se determina por la no asun-
cién de materias que no interesan a cier-
tas comunidades auténomas (bolsa,
Insalud, televisidn, etc.). &) otro ele-
mento diferenciador es el reforzamiento
de la rigidez estatutaria de las comuni-
dades auténomas creadas al amparo del
articulo 151 o de la disposicién transi-
toria segunda de la Constitucién.
Sobre esta dltima cuestion, ¢l profe-
sor Lépez Guerra plantea el problema
de si la Constitucién opera como limite
y, partiendo de la inconveniencia de
abordar reformas constitucionales, si es
posible mantener la dindmica del Esta-
do autondmico sobre la base de la refor-
ma infra constitutionis a través de los es-
tatutos, pues las lineas diferenciadoras
del modelo autonémico, aunque se
colocaran fuera de la Constitucién, es-
tarfan dentro del pardmetro de consti-
tucionalidad. El autor reivindica esta
técnica; sin embargo, él mismo plantea
la dificultad de la misma, producto de
fa «descarnada rigidez» de los estatutos
referidos, pues su reforma «dista de ser
un ejemplo de sencillezs. Estamos de
acuerdo en que el procedimiento del ar-
ticulo 152.2 no es el mds adecuado para
asumir las pretensiones de dichas auto-
nomias, que siempre son las més afecta-
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das, para poder incorporar a las mismas
las adaptaciones, requerimientos o las
exigencias polfticas, las cuales serfan di-
ficilmente traducibles al ordenamien-
to jurfdico por mor de la referida rigi-
dez.

En la necesidad de buscar una «teoria
constitucionalmente adecuada» del Es-
tado autondmico, ha de plantearse de
nuevo el referente federal, en su dia cri-
ticado por la doctrina (I. de Otro) o, lo
que es lo mismo, «la reconduccién del
Estado autonémico al pardmetro fe-
deral es, fundamentalmente, que sus
referentes normativos-constitucionales
{normas y principios) deben de reinter-
pretarse dentro de la légica institucional
que es comun a las formas federales, por
variadas que sean sus manifestaciones»,
por lo que los problemas que genera la
asimetrfa, asi como la determinacién de
sus Himites, debe hacerse a la luz de esta
légica.

Asi, ya lo hemos referido, ¢l profesor
Francesc de Carreras reconoce que nues-
tro Estado, a excepcidn de la configu-
racién del Senado y atin con esta insufi-
ciencia, pertenece a la familia federal,
con lo que serfa errdtico afirmar que no
existe modelo de Estado, cuando es per-
fectamente defendible la existencia en
Espafia de un Estado federal con carac-
teristicas especificas.

Partiendo de esta idea de que la asi-
me[ria no puede accptarse acrl'ticamen-
te y en bloque, €n parecidos términos se
posiciona Garcia Roca cuando afirma
que el federalismo es incompatible con
cierto grado de asimerrfa, desmirifican-
do la idea de que el federalismo abunda
en el hecho diferencial. En este sentido,
haciéndose eco de la doctrina (Gonzdlez
Encinar o Wittgenstein), considera que
«a veces, el lenguaje disfraza el pensa-
miento y quizds la lectura del federalis-
mo que se hace, subrayando en demasia

el hecho diferencial, puede no ser una
lectura federalista del Estado, sino una
posicién nacionalista acerca del autogo-
bierno para la cual ¢l Estado no sea sino
el resto o el residuo del crecimiento su-
cesivo de varios autogobiernos». Desde
tal 6ptica, el auror es critico con esta in-
terpretacion del federalismo al conside-
rar que «un federalismo fundado en las
desigualdades —fdcticas y normativas—
entre entes territoriales es previsible que
tenga serios problemas de cohesién so-
cial y de gobernabilidad, pues cierto
grado de asimetrfa o hetereogeneidad
puede llegar a generar privilegios o agra-
vios e impedir alcanzar una deseable
uniformidad sustancial de las condicio-
nes de vida de los ciudadanos, lo cual
constituye un objetivo irrenunciable de
cualguier Estado con aspectos unitarios
por no decir de cualquier Estadon.

En la evolucién del hecho diferen-
cial, muchas veces se plantea el proble-
ma desde una mera aspiracién diferen-
ciadora, que son dos cosas bien di-
ferentes. Nos vemos obligados a insistir
en esta diferencia que no es de mariz,
pues, como expresa Gumersindo Truji-
llo, no se puede derivar de las legitimas
singularidades determinadas en el texto
constitucional un «estatus constitucio-
nal-estatutario global diferenciado y fa-
vorecedor de unas comunidades en de-
trimento de otras». Asf, por ejemplo, el
amparo y respeto constitucional de los
derechos histéricos recogido en la dis-
posicién adicional primera (la actuali-
dad del debate obliga a insistir, igual-
mente, en este comentario) no puede dar
lugar a un federalismo foral que redunde
en priorizar una marginalidad diferencial
como son los vestigios singulares de de-
recho privado frente a la homogeneidad
del derecho comiin.

Garcfa Roca destaca con complitud
hasta dénde llega la garantia de preser-
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vacién de la sustancial homogeneidad
de nuestra nacién que la haga reconoci-
ble. Esta garantfa ha de venir determi-
nada siempre por mecanisimos centripe-
tos que contrarresten la aspiracién de la
exclusién o del privilegio permanente que
varie la igualdad sustancial de los ciuda-
danos en relacién al territorio donde se
viva. En este sentido, dichos mecanis-
mos centripetos serfan: la preservacion
del principio de unidad de mercado, la
legislacién bdsica, la coordinacién de
la planificacién general de la actividad
econémica y los principios de igualdad
y solidaridad.

Con igual rotundidad se manifiestan
Alvarez Conde o Gumersindo Trujillo,
al considerar que cualquier reinterpre-
tacién que atente contra el limite de la
igualdad ha de implicar indefectible-
mente la reforma constitucional y crear
un estatuto diferente preestablecido para
determinadas comunidades auténomas.
Las relecturas del texto consritucional
tienen sus limites y no se puede forzar la
interpretacién a fin de eludir los proce-
dimientos de reforma. De este modo,
recogiendo el viejo aforismo doctrinal,
la reforma se hace necesaria cuando es
politicamente conveniente, cuando las
exigencias politicas obligan a interpre-
tar el contenido de las normas de mane-
ra distinta a su verdadero significado.
Por el contrario, Lépez Guerra adopta
una posicién mds cauta, ya que no abo-
ga necesariamente por el cierre del mo-
delo a través de la reforma. Sin que se
pueda légicamente deducir de su opi-
nién un posicionamiento en favor de la
imprevisibilidad, considera mds adecua-
do oprar por seguir usando los elemen-
tos que determinan el modelo abierto,
sin reconducir todas las reglas que lo
configuran a una normativa rigida y
omnicomprensiva. Estos elementos
son: la hermenéutica constitucional,

la mulciplicidad de categorfas normati-
vas que gravitan en el proceso autond-
mico y hasta las convenciones en la
préctica de los poderes puiblicos que ha
dado lugar a «pautas casi intocables de
conducta», por lo que la alteracién
constitucional a través de la reforma
puede presentar, por el contrario, even-
tuales peligros vinculados a la rigidez de
la norma una vez constitucionalizada,
por lo que caben otras técnicas o vias
como las referidas.

Volviendo a la igualdad y a la posi-
ci6n juridica de los ciudadanos en el Es-
tado autondmico, Teresa Freixes hace
referencia a la jurisprudencia constitu-
cional referida a los limites 0 a la distin-
ta posicién juridica que los ciudadanos
pueden ostentar dependiendo de su ads-
cripcién territorial, asi como las exi-
gencias del modelo autondémico y su
operatividad como limite. En concreto,
recoge [a matizada jurisprudencia refe-
rida a la compatibilidad de la unidad de
mercado con la autonomia peolitica. La
aurora, sin embargo, no niega que el
modelo autonémico unitario «consti-
tuye un limite importante que, a través
de distintas manifestaciones, modula la
dinamicidad propia del reparto compe-
tencial pergeiiado por la Constituciéns,

La mayorfa de los autores que se ma-
nifiestan a favor de un federalismo si-
métrico como modelo estructural plan-
tean como excepcién (y asi lo hemos
apuntado) la actual posicién del Sena-
do, tal y como viene determinado en el
articulo 69 de la Constitucién. lnsisti-
mos en que su configuracién impide
que la dinamicidad que es propia del
modelo funcional se garantice. La via
abierta por la legislacién bdsica debe de
continuar, pues, para Francesc de Ca-
rreras, obedece a los requerimientos
coyunturales de las mayorfas simples.
A mayor abundamiento, Garcia Roca
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considera que el espinoso tema de la fi-
nanciacién deberfa poder residenciarse
en el Senado y no en el Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera cuyos «ignotos
criterios de negociacién» estén en las
antipodas de un adecuado control poli-
tico ejercitable desde una cdmara de re-
presentacidn territorial.

Ante esta cuestién, ;es necesario re-
formar el Senado? Dentro de la busque-
da de vias que sean menos comprome-

tedoras que la reforma, Lépez Guerra -

considera innecesario acudir, también
en este caso, a la misma. En la intencién
de aportar soluciones imaginativas, el
auror propone la conveniencia de hacer
coincidir las elecciones al Senado con
las elecciones que se celebran simuled-
neamente en trece comunidades auté-
nomas, de manera «que fueran elegidos
al mismo tiempo —y, previsiblemente,
expresando las mismas tendencias elec-
torales— las cdmaras autonémicas y la
cdmara de representacién tecritorial,
acercando asi la composicién def Sena-
do a las tendencias predominantes de las
distintas comunidades, e insertando la
eleccién a la cdmara en el proceso politi-
co de renovacién de los parlamentos au-
tONOMICos».

Bien es verdad que una reforma del
articulo 69 de la Consrirucidn, a fin de
estructurar definitivamente el federalis-
mo en Espafia, supondrfa una reforma
constitucional de envergadura que tras-
cenderfa dicha disposicién y se extende-
ria a multiples disposiciones conexas,
incluso hasta las aparentemente mds
alejadas, como la potestad de disolucién
de las cdmaras por el presidente del Go-
bierno.

Para Lépez Guerra, el desarrollo por
via legal del Estado autonémico, aun
cuando no ofrece la estabilidad que de-
riva de Iz inclusién de las lineas funda-
mentales del mismo por la via estatuta-

ria, sirve sin duda para la configuracién
del modelo. La utilizacién de la trans-
ferencia o delegacién del arcfculo 150.2
de la Constitucién, el juego combinado
con otras disposiciones constituciona-
les como el régimen de financiacién de
las comunidades auténomas (arciculo
157.3) o la organizacién de la Admi-
nistracién de justicia (articulo 122.1),
entre otras, «hacen posible una am-
plia franja de maniobra a disposicién
de los actores politicos para llegar a
acuerdos que se trastaden a normas le-
gales».

Lépez Guerra desdramatiza cual-
quier preocupacién por ¢l desarrollo del
modelo asimétrico abierto y sélo par-
cialmente constitucionalizado ya que
no ha habido grandes crisis politicas ni
enfrentamientos de envergadura, por lo
que es necesario insistir en «tratar de
obtener el mayor rendimiento de las
férmulas y disefios ya existentes». No es
asf en el caso de Gumersindo Trujillo,
que manifiesta su preocupacién porque
a través de la via de las segundas lecturas
y de las reinterpretaciones constitucio-
nales se llegue a la figura del «Estado
inerme», mds préxime a una «media-
cién confederativa», por lo que «lo co-
rrecto constitucionalmente es plancear
la reforma constitucional o estarutaria,
explicitar su oporwunidad o convenien-
cia, alcanzar el consenso necesario y re-
novar el pacto constitucional» en caso
de que las vias juridicas apropiadas para
adaptar el pacto constitucional de 1978
se quiebren por acuerdos o exigencias
politicas.

Coinciden los profesores Alvarez
Conde y Francesc de Carreras en que es
poco conveniente la necesidad de perfi-
lar en dlima instancia la reforma cons-
titucional, de ahf la necesidad de cerrar
el modclo de manera estable. Para Alva-
rez Conde la evolucién del modelo a
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medio plazo debe estar presidida por los
siguientes pardmetros: profundizar en la
presencia de las comunidades auténo-
mas en la Unién Europea, definir el pa-
pel del Senado, finalizar los procesos
de reforma estaturaria en curso y, por
tultimo, culminar el pacto local. Sin
embargo, esta declaracién de inten-
ciones choca, a nuestro entender, con
la mera aspiracién polftica, ya que es
verdad que cualquier generosidad des-
centralizadora no ha servido para inte-
grar en el Estado a los nacionalismos
politicos, los cuales construyen o fabri-
can el hecho diferencial.

Esta cuestién es traida a colacién por
Francesc de Carreras (no sabemos si
como mera constatacién del proceso
politico o como expreso € intimo deseo)
al considerar que el hecho diferencial

viene dado por la participacién nece-
saria del nacionalismo para formar
mayorfas parlamentarias, «por lo que Lna
disminucién de su fuerza electoral y social
en sus respectivas comunidades podrd
permitir un auténtico asentamiento del
sistema». A su modo de ver, sélo los
partidos de 4mbito estacal pueden dorar
de estabilidad, coherencia y funcionali-
dad al Estado autonémico. Este debili-
tamiento, no sélo electoral, sino ideols-
gico, dificilmente se puede hacer desde
el activismo juridico. Corresponde, pues,
a la responsabilidad de la accién politica
el buscar férmulas de acuerdo y de recu-
peracién del consenso en la determina-
cién de nuestro modelo de distribucién
territorial del poder.

Alfredo Aliué





