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1. RECENSIONS

Saiz Arnaiz, Alejandro, Estado federal y cestatuto particularv. La posicién consti-
tucional de la provincia de Quebec en la federacion canadiense, Marcial Pons,

Madrid, 1997.

D'un temps engd, molts debats a
I'entorn dels parAmetres pels quals hau-
ria de transcérrer el procés de descentra-
liczacié politica han girat al volrant de
les nocions de «fet diferencial», «asime-
triar o «estatut particular». Certament,
aquestes expressions han despertar un
interds inusicat en la classe politica, la
doctrina cientifica i els mitjans de co-
municaci6é, que sha anat estenent per
aquestes i altres latituds amb la finalitat
de descobrir-ne el significat.

Aquesta qiiestié remert, en el fons, a
fa polémica sobre els fonaments origi-
naris dels models d’organitzacié territo-
rial i la idoneitat d’aquests per resoldre
les relacions entre el centre i la periferia.
Tot i amb aixd, es tracta d’'una proble-
matica relativament nova en 'area del
dret constitucional, I'estudi de la qual,
des de les perspectives juridica i politica,
té una transcendéncia indubtable en els
estats plurinacionals, on les tensions en-
tre 'homogeneitat i la diversitat sén
una constant en I'evolucié. En aquest
context, les solucions arbitrades en
'ambit constitucional han intentat de
satisfer tots dos pols. Sigui com sigui,
aquestes i altres férmules integradores
sén condicionades pel panorama poli-
tic, econdmic i social, en evolucié con-
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tinua. Aixd obliga espectalment els es-
rats esmentats a reajustar amb certa
periodicitat les bases del pacte funda-
cional, cosa que de vegades genera
opetacions d’auténtica enginyeria cons-
titucional, concebudes per encaixar har-
monicament tant les aspiracions de de-
terminats col-lectius com els interessos
gencrals de 'Estat mateix.

El Canadd constitueix un exemple
ben clar de tot el que hem comentat.
Aquesta Federacid, apartant-se del siste-
ma general de distribucié del poder, i
per rad de les especificitacs lingiifsti-
ques, culturals i juridiques del territori
francofon del Quebec, va optar d’'eng
del seu naixement, el 1867, per admetre
els trets distintius d’aquesta provincia
enfront del régim anglosaxé imperant,
La reforma constitucional de 1982 va
reobrir amb una intensitat especial la
controvérsia sobre la seva posicié cons-
ticucional. Es un tema que, en vista de
les peticions constants de més autogo-
vern que fa aquest territori i de la res-
posta escassa que fins ara han obtingur,
no sembla que s’hagi de resoldre aviat.
Aquesta didlectica s’ha reproduit en el
present i promet de repetir-se a curt ter-
mini, cosa que manifesta la resisténcia
d'aquella provincia a integrar-se en el
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marc general per por de perdre els seus
trets d'identitat, als quals recorre assi-
duamenr per proclamar 'estatus privi-
legiat que té en el conjunt de I'Esrat.

Precisament, aquest suposat caricter
asimetric del model canadenc sembla
presidir les reflexions recents respecte
d’aquest, algunes de les quals n’alaben
—potser de manera exagerada— les bo-
neses, fins i tot com a exemple exporta-
ble al nostre pais. Doncs bé, tot plante-
jament sobre aquest assumpte exigeix
prendre com a punt de partenca inexcu-
sable I'analisi de les previsions constitu-
cionals per ral de situar la discussié en
els seus termes justos. Aquest és |'objec-
tiu principal de I'obra de Saiz Arnaiz,
que ofereix un examen exhaustiu del
dret constitucional canadenc amb ['a-
nim de trobar-hi les claus que, en darrer
terme, permetin confirmar o desmentir
el possible reconeixement constitucio-
nal d’una posicié especial, d’un «estatut
particular» per a la provincia del Que-
bec. Al llarg de nou capitols, I'autor
mostra a cada sector de 'ordenament el
veritable lloc que ocupa en I'entramat
de la Federacié.

El primer capitol, a tall d'introduc-
cié, efectua un recorregut il-luseratiu
pels elements caracreristics d’aquell pais
que semblen conferir-li 2 priori una na-
turalesa certament singular, si es com-
para amb alcres models de descentralit-
zacié politica. [D’aquests elements, en
destaca la consagracié eventual de la asi-
metria, expressié a queé dedica el capitol
segiient. Sense oblidar-ne l'origen i la
dimensié en el pla politicologic, I'abor-
da des de I'dprica juridica, entenent per
asimetria en el cas canadenc latribucié
d'un plus competencial a favor de la
provincia del Quebec, creenga que trac-
tard de desterrar de manera fonamenta-
da al llarg de tot el treball.

D’una manera preliminar, el tercer

capfrol delimita el marc normatiu ob-
jecte d’estudi, atesa la pluralitac de fonts
que el conformen ——regles escrites, nor-
mes propies de la common law i conven-
cions constitucionals. L'autor centra
I’atencié en els textos constitucionals de
1867 1 1982, que esdevenen I'argument
principal —no pas I'inic— per negar la
concessid d’un «estatut especial» a la
provincia francdfona a desgrat de les di-
feréncies que s'observen, en comparacié
de les altres provincies, en determinats
ambits d’actuaci6 sobre els quals projec-
ta la imatge de «societat distintar. L’au-
tor utilitzara la resta de capitols per ex-
plicar aquesta «paradoxa».

Aixi, el quart capitol examina la Llei
constitucional de 1867, acta fundacio-
nal de la Federacié que, sobre la idea del
«dualisme canadenc», combinava els
trets tipics del federalisme homogeneit-
zador amb els definidors de la identitat
de cada col-lectivitat (llengua, religié,
particularitats juridiques, etc.). Quant
als primers, Saiz Arnaiz incideix en
I'anomenat poder declararori federal (el
Parlament nacional pot assumir com a
propia una competéncia per damunt de
qualsevol obra o empresa), la desapro-
vacié i la reserva de lleis provincials
(U'executiu  federal ¢ faculeat per
anul-lar-les, invalidar-les o impedir-ne
I'entrada en vigor) o el nomenament
dels tinents governadors i dels cirrecs
judicials més importants en les provin-
cies —a carrec del Govern central—,
la utilitzacié abusiva dels quals s’ha
aconseguit de temperar en cada cas per
mitj2 de les convencions constitucio-
nals.

Pel que fa als elements diversificadors
assumits en el pacte de 1867, ['auter re-
marca el respecte envers el dret civil co-
dificat del Quebec —d’inspiracié fran-
cesa— davant la generalitzacié del
sistema de common law, perd aquesta
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potestat no és altra cosa que l2 materia-
liczacié de la competéncia exclusiva que
es concedia en aquest terreny a totes les
provincies. En l'area lingiiistica, mal-
grat que es tutelaven els drets de les mi-
nories francdfona i angldfona en els dr-
gans judicials i parlamentaris federals i
a la provincia de Quebec, respectiva-
ment, no es va aconseguir la plena coo-
ficialicat lingiifstica —el 1982, si—,
atés que no s'estengué a I'Administracié
ptiblica ni a les institucions legislatives i
judicials provincials. En I'ensenyament
confessional s{ que sembla, per contra,
que la dualitat esmentada es va implan-
tar de manera global. La conclusié a
qué condueix I'estudi de ia Llei consti-
tucional de 1867 parteix d’admetre que
certs trets d'identitat del Quebec fan
que mereixi la qualificacié de «societar
distinta», perd no se’n deriva un estatur
especial per a aquesta provincia.

Amb aquest mateix plantejament, el
cinque capitol afronta "analisi de la Llei
constitucional de 1982. En aquesta oca-
si, Saiz Arnaiz s’ocupa de les noverats
que podrien haver potenciat la posicié
de la provincia francofona. Pel que fa al
dret a 'ensenyament en la llengua de la
minoria, el reconeixement d’un tracte
diferenciar (art. 23) a la practica queda
forga retallac. També, s’ha restringit a
casos molr concrets la facultat d’uti-
liczar la identitat cultural i lingiiistica
com a titol atributiu per fixar, de mane-
ra justificable i raonable, limits provin-
cials sobre alguns drets fonamentals.
D’altra banda, no s’han inclos els drets
lingiifstics i culturals —previstos en els
articles 16 a 23 de la carta— entre
aquells sobre els quals es. pot aplicar la
clausula override —paradoxalment, el
Quebec és I'tinica provincia que n’ha fet
tis—, per la qual s permet al Parlament
federal i a totes les assemblees provin-
cials de fer lleis en qué es limitin o su-

primeixin certs drets fonamenrals sense
adduir cap mena de justificacid.

Amb aquestes premisses, la simetria
interprovincial resulta incontestable per
a l'autor, ja que les singularitats de qué
gaudeix el Quebec obeeixen practica-
ment a la seva voluntat de posar en fun-
cionament unes potestats que en refor-
cen els rrers d'identitat | autonomia,
perd que —cal no oblidar-ho— es con-
fereixen igualment a totes les provin-
cies, encara que aquestes no n’hagin fet
s,

El sis& capftol tracta amb profunditat
els procediments de reforma constitu-
cional. En la linia d’aquestes conside-
racions no eludeix la polémica sorgida
entorn de la participacié provincial en
Paprovacié de la Llei de 1982, i en res-
salta la resolucié transcendental del Tri-
bunal Suprem, que la va estimar polfti-
cament necessiria, perd mancada de
referent jurfdic exigible, amb la qual
cosa el Quebec es veta «privar» d’un hi-
potetic dret de veto.

Seguidament, descriu fins a cinc pro-

_cediments de revisié constitucional re-

collies en la Llei de 1982, en els quals
s'exigeix, en diversos graus i segons
les matéries, la intervencié dels parla-
ments federals i provincials. Cal fer un
esment especial del procediment gene-
ral de revisié, dins el qual es troba la fér-
mula denominada opaing out o drec de
retitada —art. 38.3—. Segons aquesta
férmula, quan la reforma constitucional
tingui per objecte de transferir compe-
téncies legislatives provincials al Parla-
ment federal restard sense efecte en una
provingia si |'assemblea legislativa hi ex-
pressa el seu desacord abans que es pro-
mulgui. A més a més, quan aquestes
competéncies afectin I'ensenyament i la
cultura, la provincia que exerceix el dret
de retirada haurh de rebre una compen-
saci6 financera de les instancies federals.
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Després de recordar que la limitacié de
Vopting out, en els termes en que es va
aprovar, va ser un alure dels arguments
que el Quebec va esgrimir per atacar el
projecte de 1982, "autor proclama tam-
bé sense reserves la paritat constitucio-
nal, en la mesura que la diferenciacié
que es produeixi dependrd basicament
del fer d’activar el dret de recirada, ga-
rantit sense excepcions a totes les pro-
vincies.

Es podria dir el mateix de les compe-
téncies d’'aquesta provincia en materia
tributiria i de la participacié que té en
programes de despesa financats parcial-
ment pel poder central, temes als quals
dedica el capitol sise. En I"'ambit impo-
sitiu comenta la insercié federal pro-
gressiva en les potestats provinctals pri-
migénies d’acord amb les tesis del
federalisme cooperatiu, llevar del Que-
bec, que ha mantingut una estrucrura
independent de la resta de provincies.
Malgrat aixd, aquesta mena d’especifi-
citats en l'area de la imposicié directa
s'originen en I'exercici particularitzat de
facultats reconegudes globalment.

Pel que fa a I'actitud del Quebec da-
vant I'spending power federal, el fer que
sigui "inica provincia que s’hagi negat
reireradament a participar en progra-
mes cofinangats de despesa proposats
per les autoritats federals li ha permes
de desplegar els seus propis programes;
perd aixd no impedeix que la resta de
provincies —igual de competents— se-
gueixi els mateixos camins que aquella.

Un cop aclarits els dubtes en el marc
competencial, el capitol vuite prova de
trobar indicis de la dualitat canadenca
en el pla institucional, i analitza la regu-
lacié constitucional del Senat i el Tri-
bunal Suprem. En el primer cas, mal-
grat que gairebé una quarta part dels
membres provenen d’aquella provincia
1 que s'alternen en el cirrec presidents

anglofons i francofons, el fer que el no-
menin les instincies centrals | que prac-
ticament estigui subordinat a la Cam-
bra d’eleccié popular n’han desvirtuac
el caricrer d’drgan representaciu dels in-
teressos provincials. Quant al Tribunal
Suprem —maxima instancia judicial en
el Canadi des del 1949, en suprimir-se
les competencies jurisdiccionals del Pri-
vy Council— s'admet, en certa manera,
la dualitar juridica canadenca —la ja es-
mentada coexistencia de dos sistemes de
dret privat— amb la reserva legal d’un
ter¢ dels membres provinents de la pro-
vincia de Quebec i I'alternanga de presi-
dents francdfons i angldfons. Amb tot,
I"autor fa ressd de les propostes que va
presentar aquella provincia i que ex-
pressen els seus desitjos de representar
un paper qualitativament superior en
els ambits esmentats.

A manera d’epfleg, I"iltim capitol re-
cull les idees més importants que hom
ha tingut 'oportunitac de veute al llarg
d'aquesta obra. Després de dur a rerme
un recorregut exhaustiu pels diversos
sectors que conformen el dret constitu-
cional canadenc (distribucié de compe-
téncies, reforma constitucional, finan-
cament provincial, drets i lliberrars,
régim institucional...) s'hi arriba a una
sola conclusié: la inexisténcia practica
de previsions que concedeixin un plus
de poders al Quebec. Les seves peculia-
ritats es poden explicar pel fet que en
aquest terricori es materialiczen deter-
minades potestats que també tenen
capacitat d’exercir les provincies res-
tants.

Aquestes afirmacions no sén sind el
fruic d’una investigacié que troba en l'ex-
haustivitar i el rigor —entre d’altres—
dos elements de suport imprescindibles,
gracies als quals s’aconsegueix desterrar
un dels grans mites del federalisme cana-
denc: la naturalesa asimétrica que se li
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atribueix. Aquest treball ¢ el merit de
distingir entre el que podriem anomenar
la asimetria «de drets i la asimetria «de
fers. Només es podria parlar propiament
d'«estatut particular» en el primer dels ca-
508, cosa que, en vista de les dades empra-
des, no é predicable del federalisme
canadenc, atés que no privilegia cap pro-
vincia en I"imbit constitucional.
L’exposicié manté en tot moment un
grau elevar de coheréncia i I'esquema
argumental, a més de recolzar sobre uns
fonaments solids, revela d’una manera
succinta i a la vegada il-lustrativa la rea-
litac autentica del fenomen québéeois en
el si de la Federacié. La qualitat de 'o-
bra s'incrementa si hom té en compre la
complexirac de 'ordenament que s’hi
estudia, en qué els textos normatius

conviuen amb fonts d’origen divers. Al- .

hora, s’hi observa un gran coneixement
del context juridic, politic i social d’a-
quell pafs; a més de pouar en les fonts
legislatives i doctrinals més significati-
ves, incorpora una relacié nodrida tant
de dades historiques i electorals, com de
referéncies jurisprudencials —en I'aro-
bit provincial o federal—, que testimo-
nien la dedicacié que s’ha esmergat en
elaborar-la. La claredat del discurs no
se’'n ressent, ja que.la lectura facil —a
banda dels tecnicismes necessaris en
una obra d’aquestes caracterfstiques—
atreu immediatament l'atenci6 del lec-
tor, que aconsegueix de localitzar sense
entrebancs els termes en qué sTha de

plantejar la discussié. En resum, aquest.

estudi té la virtut d’abordar una giiestié
summament delicada amb valentia i al
marge de tot apriorisme condicionant.

Finalment, no podria cloure aquest
comentari sense fer esment de les refle-
xions finals, en qu® s’esbossen algunes

claus que presidiran el desenvolupa-
ment futur del model canadenc. Resul-
ta innegable que les reivindicacions per-
sistents «sobiranistes» de la provincia
del Quebec han anat forgant U'evolucié
del federalisme cap a un procés de rede-
finicié permanent. A la llum de les reti-
céncies que mostren les instancies cen-
trals, no s’albira amb nitidesa I'horirzé
d’aquest procés. No cal ni dir que el
manteniment d’aquest clima d’enfron-
tament constitueix la principal assigna-
tura pendent. Aquest fet, malaurada-
ment, comportard ['obertura de nous
fronts que s’hauran de tancar amb dosis
elevades d'imaginacié i voluntat politi-
ques per part de tots els protagonistes a
fi de tobar solucions constitucionals
que satisfacin les aspiracions d’un poble
certament heterogeni.
Independentment del fet que s’arribi
a produir una reordenacié d’aquesta
mena en un marc més flexible que el
que hi ha actualment, la monografia de
Saiz Arnaiz esdevindri, sense cap dubre,
una obra de consulta obligada que satis-
fard amb escreix les inquietuds de les
persones avides de contixer les verita-
bles interioritats d'un pais del qual,
massa sovint, ens arriba una imartge
distorsionada. Afortunadament, aquest
treball ofereix una visié equilibrada i
precisa de la realitat juridicopolitica ca-
nadenca. | aixd, amb tota seguretat, en
fard un estudi que suscitara Pinterés
preferent de la doctrina i de la classe po-
Iftica per les seves aportacions rellevants
al debar sobre la distribucié territorial
del poder. Per aquesta rad, en fer-ne
una valoracié global es mereix una alta
qualificacié en tots els ordres.

Ifaki Urretavizcaya
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Diversos autors, Asimetria y cobesidn del Estado antondmico, Ministeri d’Ad-
ministracions Pdbliques, Institut Nacional d’Administracié Pdblica,

Madrid, 1997.

L'etapa politica que s’obre a PEstac
espanyol el 1993, i que s’accentua arran
de les dltimes eleccions generals, en la
qual s’acaben els governs monocolors i
s'originen majories minoritaries al Con-
grés dels Diputats incapaces de sostenir
el Govern sense el suport de les mino-
ries nacionalistes, ha obert una nova
fase en el debat sobre el procés autond-
mic i la necessitat de fixar, st més no,
segons les paraules de Gumersindo
Trujillo, un perfil definitiu del model
autondmic; cosa que implica iniciar un
debat d’aclariment juridic que potser
no és politicament correcte, perd és ne-
cessari i exigible des de la perspectiva
académica.

Probablement aquest perfil no era el
previst a I'inici del que s’ha anomenat
tercera fase del procés autondmic (quan
acaba el termini de la cliusula contin-
guda en l'article 148.2), que implica la
equiparacid o, més ben dir, la possibili-
tat que totes les comunitats autdbnomes
puguin assolir els sostres competencials
. maxims.

Aixi, el debat a comengament dels
anys vuitanta —ens referim al debart
académic— se circumscrivia a la discus-
si6 (Lépez Guerra, Carles Viver, etc.)
sobre si existia un esgotament de la ca-
pacitat del Tribunal Constitucional per
seguir modelant jurisdiccionalment
I’Estat autondmic, pel que fa a la confi-
guracié d’ambits materials que determi-
nen el que és interds general supraauro-
ndmic o interés respectiu de cada ens
territorial, o si encara el dret no havia de
claudicar com a element regulador de la
distribucié del poder en benefici de I'a-
cord politic en el si d’un drgan de repre-
sentacié territorial. En definitiva, se

scguia debatent sobre comperencies,
per mitja de la definicié del basic, sobre
la base de la conveniencia politica, les
ponderacions politiques o la necessitat
de no renunciar a 'adequada modelacié
jurisprudencial sobre la delimiracié
competencial.

D’aquesta manera, el debat es basava
encara en ¢! binomi interés general-in-
terés respectiu, per desencranyar encara
més les cliusules competencials. Tan-
mateix, la discussié apuntava ja cap a
un desplagament del mer debat concret
i especialitzat de les atribucions compe-
tencials que havien ocupat bona part
dels esforgos de la doctrina, cap 2 una
discussié sobre la mateixa definicié del
model global de I'Estat des.de la pers- .
pectiva de la distribucié territorial del
poder. D’alguna manera, es recuperava
altra vegada una linia d’investigacié so-
bre els aspectes generals de la descentra-
litzacié i la natura del nostre Estat, que
recordava I'excel-lent aportacié acade-
mica dels anys que van des de I'aprova-
ci6 de la Constitucié fins a la genera-
litzacié del mapa autondmic i la seva
institucionalirzacié el 1983,

Es dificil que el nostre Tribunal
Constitucional pugui dir gaires coses
més per mitja de la resoluci6 del con-
flicte competencial (entés en un sentit
ampli); tot 1 que no podem oblidar que
encara s interpreten clausules de ranca-
ment del sistema de distribucié de com-
peténcies, com per exemple la supleto-
rietat, que ocasionen una agra discussié
doctrinal o, fins 1 tot, sectors materials
que permeten vies de modulacié juris-
diccional per part de I'drgan de garantia
(és el cas del finangament autondmic).
El que és evidenr és que es fa necessari,
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en la conjuntura politica que estem
atravessant, que la literatura académica
tracti amb criteris més generalistes I'a-
bast del nostre pacte constituent i si el
model autondmic és tan obert que en
permet una reinterpretacié politica as-
suminc el fet diferencial.

La recuperacié d'un debat sobre la glo-
balitat del model d’Estat sembla que és la
finalirat dels autors del llibre que comen-
tem, el qual recull les intervencions, en ¢l
marc d’'unes Jornades sobre la integracié i
eficicia de I'Estar autondmic patrocina-
des el 1997 per I'Institut Nacional d’Ad-
ministracié Pablica, dels professors Gu-
mersindo Trujillo, Luis Lépez Guerra,
Javier Garcfa Roca, Enrique Alvarez
Conde, Francesc de Carreras i Teresa
Feixes. Estem convenguts, per la qual
cosa en recomanem vivament la lectura,
que I'obra interessa a tots els que seguei-
xen mole de prop, en les seves investiga-
cions juridiques, la dindmica de la distri-
bucié de poder i, fins i tot, als gestors
publics, per com és d'agil la lectura i I'a-
dequada sintesi que ‘els autors han fet de
les seves reflexions académiques.

Tots els autors coincideixen a.mani-
festar que tant la Constitucié com els
estatuts aporten ['engranatge normatiu
suficient per configurar una forma rerri-
torial de I'Estat «con una suficiente fijeza
en sus categorias furidicas», perqué no
deixa d’haver-hi una voluntat const-
tuent que expressa, si més no (i el prin-
cipi dispositiu no ho impedeix), un
acord polftic basic de partida, que és de-
terminat efectivament en els estatuts
d’autonomia. En paraules de Lopez
Guerra, hi ha normes i institucions co-
muns incangibles, pautes jurfdiques i
politiques consolidades a partir de I'a-
provacié de la Constitucié, que sem-
blen estabilitzades de manera irreversi-
ble. Per exemple, ’homogeneitzacié del
procés autondmic en tot "ambit tecrito-

rial, I'equiparacié competencial a partir
de 1992 o, si més no, I'exclusié d’una
diversitat competencial radical i la re-
nuncia a I’harmonitzacié. Aixd fa que
sigui dificil parlar avui de model inaca-
bat o de desconstitucionalirzacié, ja que
sempre hi ha hagut limits i restriccions,
sense que aquests impliquin descongi-
xet un procés dinamic ple d’excepcions
i excepcions de les excepcions de cate-
gorirzacié dificil. Es clar que el consti-
tuent transcendeix, en el tirol VIII, una
important decisié politica descentralit-
zadora, la configuracié de la qual s’en-
carregava als actors politics.

Entre els limits i restriccions referits,
el professor Garcfa Roca enumera tres
exigéncies inqiiestionables, que sén una
auténrica «voluntad de la Constitucidn»:
unitat, igualtat i solidaritat.

El professor Alvarez Conde enumera
els factors que, més enlla de la Constitu-
ci6 1 els estaruts, han delimitat, tancant,
encara que no de manera definiciva, el
model aparentment desconstitucionalit-
zat, sense que perdi el caricter inherent
del procés, la seva dinamica (que és una
cosa reconeguda i, fins i tot, reivindica-
da pel conjunt dels autors). Aquests fac-
tors sén: ) La génesi d’un poder consti-
tuent; #) La creacié de lleis sectorials
que, per formar part del bloc de la cons-
titucionalitat, es converteixen en para-
metres de constitucionalitag; ¢) El procés
d'integracté supranacional; &) Els acords
autondmics i la reforma dels estaturs
d’autonomia respectius.

Per al professor Francesc de Carreras,
cal anar encara més enll3, ja que estruc-
turalment s’ha configurat un model fe-
deral (del qual parlarem més endavant)
on la caracteristica de la flexibilitat no
impedeix comprendre ['existéncia d'un
nucli basic de trets comuns propis de
I’Estar federal i on, en I'acarament dels
ordenaments federals que subministra
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el drer comparat, la nostra insuficiéncia
major —!'articulacié d’una cambra de
representacié territorial— no és res més
que una excepcié que de cap manera
permet la consideracié que el model si-
gui inexistent o que ens apartem de ma-
nera substancial de 'estandard federal
europeu. Per a l'autor, ens trobem da-
vant d’un estat federal amb caracteris-
tiques especifiques, i cal plantejar-se
qualsevol reflexié cientifica des de la
metodologia d’analitzar i valorar les in-
suficiéncies en ['ambit de les funcions,
qliestid que si que ens pot permetre par-
lar de «model funcionalment indefinies.
Aixi, ens trobem amb disfuncions en
Ielaboracid, cooperacié i coordinacié
entre I'Estar central i les comunitats au-
wnomes o els problemes subjacents de
la regulacié de la legislacié basica (que
entronca amb la insuficiéncia estructu-
ral d’'un Senat federal que permetés,
com va afirmar Lépez Guerra, resoldre
en seu politica que és el basic) o ef pro-
blerna que suscita ’Administracié tnica
o, si més no, la finalitar d’evitar duplici-
tats funcionals o, finalmene, l'articula-
ci6 de les relacions entre I'Estat i les co-
munitats autdbnomes amb els ens locals.

En aquesta idea d’establir un punt de
partida aprioristic sobre 'existéncia de
model, per molt dindmic i obert que si-
gui, la professora Teresa Freixes inci-
deix en la qiestié dels limics operants,
els quals compleixen la funcié de donar
estabilitat 1 confianga al sistema. El que
s'anomena «nucli dur o impenetrable
del sistema» és el que ha de donar
aquesta estabilitat. Des d’aquest punt
de vista, I'autora considera més aviat
fals o, almenys, sense sentir, el giiestio-
nament de 'aperrura o tancament del
sistema. D’aquesta manera, creu que «es
necesario sustentar la idea que el cardcter
dindmico del sistema autonémico no pue-
de conducir a la afirmacion de su ilimita-

da apertura. La dinamicidad no ha de
originar una continud indefinicion sobre
la evolucidn del modelo autondmico, a
menos que aceptemos el riesgo de generar
desconfianza sobre el propio modelo cons-
titucionals.

En aquest punt de partida, substan-
cialment comu en les posicions doctri-
nals objecte d’aquest comentari, és on
se situa e] debar sobre la asimetria del
model i el seu reflex constitucional o
aconstitucional del fer diferencial. El
model asimétric —com es pregunta i
respon Lopez Guerra— condueix inde-
fectiblement a2 l'opcié d'un model
obert?

La primera qiiestié que cal aclarir és
quin reconeixement explicitament asi-
metric recult la Constitucié espanyola
0, el que és el mareix, quines particulari-
tats especifiques | propies tenen cerres
comunirars aurdnomes i guines sén me-
res reinterpretacions politiques —com
es qilestiona el professor Gumersindo
Trujillo— de les clausules constitucio-
nals o, el que és més greu, propicien la
institucionalitzacié de politiques esta-
tals que accentuin les dimensions asi-
metriques del model autondmic trans-
cendint el reconeixement taxat i estricte
del fet diferencial recollit a la Constitu-
cié.

Si calgués establir algun esquema ca-
tegorial, el professor Trujillo distingeix
entre «fets diferencials i «aspiracions di-
ferenciadores globals». Les primeres se-
rien aquestes «singularidades que por es-
tar presentes en la Constitucién o ser
consecuencia directa de previsiones dife-
renciadoras, son pretensiones tendentes a
lograr una acentuacién del principio di-
versificador en favor de una o varias co-
munidades». Sobre aixd podem establir
totes les tipologies que s’estimin opor-
tunes. Aixi, Rubio Llorente distingeix
entre fet diferencial constitucionalitzar,
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institucionalirzat i fet diferencial en si.
Francesc de Carreras considera que, en-
front del fer diferencial objectiu, hi ha
un fet diferencial ideoldgic.

El joc politic asimetric se suicida per
al manteniment del consens consti-
went? Lépez Guerra relativicza d’algu-
na manera |'abast de la pretensié politi-
ca o de les «aspiracions» diferenciado-
res. L'autonomia no és un miga siné
una finalitat per 2 la integraci6 o «wmedio
0 técnica para conseguir un objectivo emi-
nentemente politico [...]. La autonomia
como integracion es equivalente a autono-
mia como proceso dindmico que se ajusta
a las circunstancias del momento; como
proceso, por tanto abierto a mejoras, rati-
ficaciones e innovaciones». A més, 'autor
sosté de manera pragmatica que, en
I'ambit de la descentralitzacié, els consi-
derables canvis del sistema, la «revolu-
ci6 federal», estan d’actualitat: el federa-
lisme america en I'etapa del New Deal,
la introduccié de les «tasques comuns»
en el sistema de distribucié competen-
cial a Alemanya o el cas de Belgica i, és
clar, el significar de la integracié en una
estructura supranacional que compta
amb un sistema de poders implicits que
trenca el principi d'abséncia de compe-
tencies d'atribucié, com és Particle 235
del Tractar de la Unié Europea (del
qual també es fa ressd Teresa Freixes en
recongixer I'«estado de evolucidn perma-
nentey, producte també del procés de
construccié europea).

Quins sén els fets diferencials consti-
tucionalitzats o objectius? En quina me-
sura es troba una forga normativa cons-
titucional per no cencedir ampliacions
diferenciadores majors? Per qué la nor-
mativitat constitucional no é un mer
fetitxe, en encarar el titol VIII, i el limic
de la reforma constitucional opera com
a garantia extraordinaria de la suprema-
cia constitucional en relacié amb la pre-

tensié polftica o ideoldgica que és, amb
paraules de Ferran Requejo, una logica
partlcularlsta, historicista i amb un ca-
racter organic i culturalment identitari?
En quina mesura, igualment —com
es qiiestiona Garcia Roca encertada-
ment—, aquesta pretensid, tot i ser legi-
tima, és constitucionalment inaccepta-
ble? Per a I'autor, el risc rau —t no s’ha
d’ocultar— en el fet que aquesta pre-
tensié faci que I'Estat es despulli en be-
nefici del creixement successiu d’'una
pluralitat d’autogoverns i generi no una
nacié composta d’autonomies siné un
estat merament juxtaposat, que &s la
resta del que sobra de la construccié de
disset comunitats autbnomes.

Aquestes preguntes i d’altres sén pre-
sents en la majoria de fes reflexions doc-
trinals que conté 'obra. Sense dramatit-
zar, el debat ha de circumscriure’s a si
amb I'ampliacié de la asimetria per raons
de fet «puede que acabe por dejarnos sin
saber qué es Espafia o lleve a privarnos de
la cobesidn social y nacional que la igual-
dad territorial produce». Aixd no impe-
deix —com aix{ també ho considera
Garcia Roca, que procura fugir del dra-
matisme que pot implicar aquesta preo-
cupacié, potser exagerada, sobre ['im-
minent «suicidio nacionab, sobre el-qual
ja va teoritzar César Alonso de los Rios
en el seu «Asalto nacionalista al Esta-
dor— que es tinguin a la palestra els ele-
ments historicistes o particularistes.
Garcia Roca, quan utilitza Pexpressié
«certes» particularitats deu voler dir que
no tota particularitat és assumible pel
fet que es reivindiqui —més que perque
sigui cert— des de la perspectiva'd’una
racionalitat constitucional de la fi de se-
gle com la nostra.

Doncs bé, en la determinacié dels
elements asimétrics que conté la Cons-
titucié espanyola i que incideixen en les
normes constitucionals I estatutaries, els
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autors constaten de manera pacifica els
segilents: #) La historicitat foral, con-
cepte juridic indeterminat que ha que-
dat perfectament delimitat gracies a
una amplia jurisprudéncia constitucio-
nal; 6) El régim econdmic i fiscal de les
Iltes Canaries; ¢) L’heterogeneitat com-
petencial imposada de manera conjun-
tural, salvada pel principi de volunta-
rietat en la iniciativa autondmica.
Aquesta heterogeneitat esdevé perma-
nent en tot el procés, ja que la Llei
orginica de transferéncies de 1992 i
les corresponents reformes estatutiries
no permeten assolir resultats absoluts.
Com a exemple d’aquesta diversitat, hi
ha les comunitats autdnomes a les quals
correspon un dret civil foral, amb com-
petencies en legislacié civil que, en
principi, corresponen a I’Estat, d’acord
amb ['article 149.1.8 de la Constitucié.
Igualmenr, les competéncies que per
raons geografiques, culturals o histodri-
ques permeten una diferenciacié. Fi-
nalment, la diferenciacié competencial
que es determina per la no assumpcié
de matéries gue no interessen a certes
comunitats autdbnomes (borsa, Insalud,
televisié, etc.). 4) Un altre element di-
ferenciador és el reforcament de la rigi-
desa estatutaria de les comunirars auto-
nomes creades a I'empara de larricle
151 o de la disposicié transitdria sego-
na de la Constitucié.

Sobre aquesta tltima qiiestié, el pro-
fessor Lépez Guerra planteja el proble-
ma de si la Constitucié opera com a li-
mit i, partine de la inconveniéncia de
tractar les reformes constitucionals, si és
possible mantenir la dinimica de I’Estar
autondmic sobre la base de la reforma
infra constitutionis per miga dels esta-
tuts, ja que les linies diferenciadores del
model autondmic, encara que es col-lo-
quessin fora de la Constitucid, estarien
dins de! parimetre de constitucionali-

tat. L'auror reivindica aquesta técnica,
tot i que ell mateix en planteja la difi-
cultar, producte de la «descarnada rigi-
dez» dels estarurs cirats, ja que la seva
reforma «dista de ser un ejemplo de senci-
Hez». Estem d’acord en el fet que el pro-
cediment de I'article 152.2 no és el més
adequar per assumir les pretensions d’a-
questes autonomies, que sempre s6n les
més afectades, per poder incorporar-hi
les adaptacions, requeriments o exigén-
cies politiques, que serien dificilment
traduibles a ['ordenament juridic a cau-
sa de la rigidesa cirada.

En la necessitat de buscar una «teoria
constitucionalmente adecuadar de I'Estat
autondmic, cal plantejar-se altra vegada
el referent federal, que va ser criticat per
la doctrina (1. de Orto) o, el que és el
mateix «la reconduccidn del Estado au-
rondmico al pardmetro federal es, funda-
mentalmente, que sus referentes normati-
vos-constitucionales (normas y principios)
deben reinterpretarse dentro de la logica
institucional gue es comin a las formas
federales, por variadas que sean sus mani-
festaciones», per la qual cosa els proble-
mes que genera la asimetria, com la de-
terminacié dels seus limits, s’ha de fer
tenint en compte aquesta logica.

Aixi, ja ho hem dit, el professor Fran-
cesc de Carreras reconeix que I'Estar es-
panyol, a excepcié de la configuracié
del Senat, i tot 1 amb aquesta insuficién-
cia, pertany a la familia federal, amb el
que seria erratic afirmar que no hi ha
model d’estat, quan és perfectament de-
fensable Pexisténcia a 'Estat espanyol
d’un estat federal amb caracteristiques
especifiques.

Partint d’aquesta idea, que la asime-
tria no pot acceprarse acriticament i en
bloc, en termes semblants es posiciona
Garcfa Roca quan afirma que el federa-
lisme és incompatible amb cert grau de
asimetria, desmitificanr la idea que el
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federalisme abunda en el fet diferencial.
En aquest sentit, fent-se ressd de la doc-
trina {Gonzélez Encinar o Wittgens-
tein), considera que «a veces, el lenguaje
disfraza el pensamiento y quizds la lectura
del federalismo que se hace, subrayando
en demasta el hecho diferencial, puede no
ser un lectura federalista del Estado, sino
una posicién nacionalista acerca del au-
togobierno para la cual el Estado no sea
sino el resto o el residuo del crecimiento
sucesivo de varios autogobiernos». Des
d’aquesta dptica, I'autor és criticamb la
interpretacié del federalisme en consi-
derar que «un federalismo fundado en las
desigualdades ——fdcricas y normativas—
entre entes territoriales es previsible que
tenga serios problemas de cobesidn social y
de gobernabilidad, pues cierto grado de

asimetria o heterogeneidad puede llegar

generar privilegios o agravios e impedir
alcanzar una deseable uniformidad sus-
tancial de las condiciones de vida de los
ciudadanos, lo cual constituye un objecti-
vo irrenunciable de cualguier Estado con
aspectos unitarios por no decir de cual-
quier Estado».

En I'evolucié del fer diferencial, mol-
tes vegades es planteja el problema des
d'una mera aspiracié diferenciadora,
dues coses que sén ben diferents. Ens
veiem obligats a insistir en aquesta dife-
réncia, que no és de matfs, ja que, com
expressa Gumersindo Trujillo, no es
pot derivar de les legftimes singularitars
determinades al text constitucional un
«status constitucional-estatutario global
diferenciado y favorecedor de unas comu-
nidades en detrimento de otras». Aixi, per
exemple, 'empara i el respecte constitu-
cional dels drers historics recollits en la
disposicié addicional primera ('actuali-
tat del debat obliga a insistir, igual-
ment, en aquest comentari) no pot do-
nar lloc a un federalisme foral que

redundi a prioritzar una marginalitar

diferencial com sén els vestigis singulars
de dret privat enfront de la homogenei-
tat del dret comul.

Garia Roca destaca amb completesa
fins on arriba la garantia de preservacié
de 'homogeneitat substancial del nos-
tre pais que la faci reconeixedora, Aques-
ta garantia ha de ser dererminada sempre
per mecanismes centripets que contrar-
restin aspiraci6 de I'exclusié o el privi-
legi permanent que varii la igualtat
substancial dels ciutadans en relacié
amb el territori on es visqui. En aquest
sentit, aquests rmecanismes centripets
serien la preservacié del principi d’uni-
tat de mercar, la legislacié basica, la
coordinaci¢ de la planificacié general
de l'activitat econdmica i els principis
d’igualtat i solidaritat.

Amb la mateixa rotunditat es mani-
festen Alvarez Conde o Gumersindo
Trujillo, en considerar que qualsevol
reinterpretacié que atempti contra el li-
mit de la igualtar ha d'implicar indefec-
tiblement la reforma constitucional i
crear un estatut diferent preestablert per
a determinades comunitats autbnomes.
Les refectures del text constitucional te-
nen els seus limits i no es pot forgar la
interpretacié amb la finalitat d’eludir
els procediments de reforma. [D’aquesta
manera, recollint el vell aforisme doctri-
nal, la reforma es fa necessiria quan és
politicament convenient, quan les exi-
gencies politiques obliguen a interpre-
tar ¢l contingut de les normes de mane-
ra diferent al seu significar veritable. Al
contrari, Lépez Guerra adopta una po-
sicié més cauta, ja que no advoca neces-
sariament pel tancament del model a
través de la reforma. Sense que es pugui
deduir ldgicament de la seva opinié un
posicionament a favor de la imprevisi-
bilitat, considera més adequar optar per
seguir usant els elements que determi-
nen el model obert, sense reconduir to-
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tes les regles que el confi iguren cap a una
normativa rigida i omnicomprensiva.
Aquests elements sén: la hermenturica
constitucional, la multiplicitac de care-
gories normatives que graviten en el
procés autondmic i, fins i tot, les con-
vencions en la pricrica dels poders pﬁ-
blics que ha donat lloc a «pautas casi in-
tocables de conducta», per la qual cosa
I'alteracié constitucional per mitja de la
reforma pot presentar, al contrari, pe-
rills eventuals vinculats a la rigidesa de
la norma un cop consritucionalirzada,
pel que sén possibles altres tecniques o
vies com les citades.

Tornant a la igualtac i a la posicié ju-
ridica dels ciutadans a 'Estat aurono-
mic, Teresa Feixes fa referéncia a la ju-
risprudéncia constitucional referida als
limits o a la diversa posicié juridica que
els ciutadans poden detentar depenent
de la seva adscripcié rterritorial, com
també les exigencies del model autond-
mic i la seva operacivitat com a limir.
En concret, recull la jurisprudéncia ma-
tisada referida a la compatibilitat de la
unicar de mercat amb 'autonomia poli-
tica. L'aurora, tanmateix, no nega que
el model autondmic unitari «constituye
un limite importante que, a través de dis-
tintas manifestaciones, modula la dina-
micidad propia del reparro competencial
perganado por la Constitucidn».

La majoria dels autors que es mani-
festen a favor d'un federalisme simétric
com a model estructural plantegen com
a excepci6 (i aix{ ho hem apuntar) I'ac-
tual posicié del Senac, ral i com és de-
terminac en 'article 69 de la Constitu-
cié. Insistim en el fer que la seva
configuracid impedeix que fa dinamica
propia del model funcional es garantei-
xi. La via oberta per la legislaci6 basica
ha de continuar, ja que, per a Francesc
de Carreras, obeeix als requenments
conjunturals de les majories simples.

Aprofundint més, Garcfa Roca conside-
ra que l'espinds tema del finangament
hauria de poder situar-se al Senat i no al
Consell de Politica Fiscal i Financera,
els «ignotos criterios de negociacién» del
qual sén a les antipodes d’un control
politic exercitable adequat des d'una
cambra de representacié territorial,

Davant d’aquesta giiestid, cal refor-
mar el Senat? Dins de la recerca de vies
que siguin menys comprometedores
que la reforma, Lépez Guerra considera
innecessari recérrer-hi, també en aquest
cas. En la intencié d’aportar solucions
imaginatives, 'autor proposa la conve-
niencia de fer coincidir les eleccions al
Senat amb les eleccions que se celebren
simultiniament a tretze comunirats au-
tdnomes, de manera «gue fueran elegidos
al mismo tiempo —y, , previsiblemente,
expresands las mismas rendenctas electo-
rales— las cdmaras antondmicas y la cd-
mara de representacidn territorial, acer-
cando ast la composicién del Senado a las
tendencias predominantes de las distintas
comunidades, € insertando la eleccidn a la
cdmara en el proceso politico de renova-
cidn de los parlamentos autondmicos.

Es cert que una reforma de l'article
69 de la Constitucid, amb la finalitat
d’estructurar definitivament el federa-
lisme a I'Estat, implicaria una reforma
constitucional d'un abast que transcen-
diria aquesta disposicié 1 s'estendria a
multiples disposicions connexes, fins i
tot les aparentment més allunyades com
la porestar de dissolucié de les cambres
per part del president del Govern.

Per a Lépez Guerra, el desenvolupa-
menc per via legal de ’Estat autondmic,
encara que no ofereixi Pestabilirat que
deriva de la inclusié de les seves linies
fonamentals per via estatutdria, serveix
sens dubte per a la configuracié del mo-
del. La utilitzacié de la transferéncia o
delegacié de I'article 150.2 de la Cons-
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titucid, el joc combinat amb altres dis-
posicions constitucionals com el régim
de finangament de les comunitats autd-
nomes (article 157.3) o l'organirzacié
de I'’Administracié de justicia (article
122.1), entre d’altres, «hacen posible
una amplia franja de maniobra a dispos:-
cién de los actores politicos para legar a
acuerdos que se trasladen a normas lega-
les».,

Lépez Guerra desdramatitza qualse-
vol preocupacié pel desenvolupament
del model asimétric i solament parcial-
ment constitucionalitzat, ja que no hi
ha hagut grans crisis politiques ni en-
frontaments importants, pel que cal in-
sistir a «tratar de obrener el mayor rendi-
miento de las formulas y disefios ya
existentes». No és aixi en el cas de Gu-
metrsindo Trujillo, el qual manifesta la
preocupacié perqué per mitji de la via
de les segones lectures i de les reinter-
pretacions constitucionals s'acribi a la
figura de I'«Estado inerme», més proxim
a una «mediacidn confederativar, cosa
per la qual «lo correcto constitucional-
mente es plantear la reforma constitucio-
nal o estatutaria, explicitar su oportuni-
dad o conveniencia, alcanzar el consenso
necesario y renovar el pacto constitucio-
nab en el cas que les vies jurldiques
apropiades per adaptar el pacte consti-
tucional de 1978 es desviin per acords o
exigéncies politiques.

Els professors Alvarez Conde i Fran-
cesc de Carreras coincideixen en el fet
que és poc convenient fa necessitat de
perfilar, en dltima instincia, la reforma
constitucional. D’aquf la necessitat de
tancar el model de manera estable. Per a

Alvarez Conde, I'evolucié del model a
mig termini ha d’estar presidida pels pa-
rametres segilents: aprofundir la presén-
cia de les comunitats autdnomes a la
Unié Europea, definir el paper del Se-
nat, acabar els processos de reforma es-
tatutiria en curs i, finalment, culminar
el pacte local. Tanmateix, aquesta de-
claracié d’intencions topa, segons el
nostre parer, amb la mera aspiracié po-
Iftica, ja que, certament, qualsevol ge-
nerositat descentralitzadora no ha servit
per integrar a 'Estat els nacionalismes
politics, els quals constitueixen o fabri-
quen el fer diferencial.

Aquesta qiiestié, la porra a col-lacié
Francesc de Carreras {no sabem si com
a mera constatacié del procés politic o
com a exprés i fntim desig) en conside-
rar que el fet diferencial es produeix per
la participacié necessaria del nacionalis-
me per formar majories parlamentiries;
«por lo que una disminucisn de su fuerza
electoral y social en sus respectivas comu-
nidades podrd permitir un auténtico
asentamiento del sistema». Segons la seva
manera de veure-ho, solament els par-
tits d’ambit estatal poden dotar d’esta-
bilitat, coheréncia i funcionalitac PEstat
autondmic. Aquest debilicament, no
solament electoral, siné ideoldgic, difi-
cilment es pot fer des de l'activisme
jurfdic. Correspon, dongs, a la respon-
sabilitat de P'accié politca la recerca
de férmules d’acord i recuperacié del
consens en la determinacié del nostre
model de distribucié territorial del
poder.

Alfredo Allué








