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VARELA SUANZES-CARPEGNA, Joaquin y MUNOZ MACHADO,
Santiago, La organizacion territorial del Estado en Espaiia. Del fracaso de la 1
Repiiblica a la crisis del Estado autonomico (1873-2013), Madrid: Fundacion
Coloquio Juridico Europa, 2013. 161 pags. ISBN: 978-84-616-6938-7.

Dividido en dos partes bien diferenciadas, cada una de ellas de uno de
los dos autores, este breve libro, de centenar y medio de péginas, trata esen-
cialmente de los intentos de descentralizacion del Estado en los dos periodos
republicanos, por un lado, y de los problemas y posibles soluciones del actual
Estado autonémico, por otro.

Joaquin Varela Suanzes-Carpegna, catedratico de Derecho Constitucional
en la Universidad de Oviedo, fundador y director de la revista Historia Consti-
tucional, la Unica en el mundo dedicada de forma exclusiva a la disciplina que
reza en dicha cabecera, y autor de numerosisimas publicaciones, centra su parte
en lo enunciado en su titulo: «Del fracaso de la I Republica a la liquidacién del
Estado integral (1873-1936)». Bajo su punto de vista, la comprension cabal del
origen del problema de la organizacion territorial del Estado, «el mds grave que
sufre Espafia y el mds dificil de resolver» y «recurrente en nuestra historia», exi-
ge «retrotraerse cuando menos hasta la Reptiblica federal y desde aqui extender
nuestra mirada hasta la dltima guerra civil, origen del régimen franquista, que
liquid6 el Estado integral republicano y restablecid, acentudndolo, el centra-
lismo vigente durante la Restauracién y la dictadura de Primo de Rivera». En
relacion con ello, no hay que olvidar que, con anterioridad a 1978, tan s6lo en
esos dos periodos republicanos se planted la reorganizacion territorial del Esta-
do constitucional en Espafia sobre la base del reparto y la distribucién del poder
politico entre los territorios que lo integran. Contra las tesis de determinada
historiografia, para la que en esas etapas se habria incurrido en una especie de
aventurerismo politico, creando problemas donde no los habia, cabe interpretar
la cuestion de la articulacion territorial como un problema estructural del Estado
espafiol que surge, si bien bajo formas distintas, cada vez que se inaugura un
proceso de transicién democrética.

El constitucionalismo federalista de 1873 no llegé ni siquiera a la cate-
goria de ensayo porque el proyecto de Constitucion Federal de ese afio no llegd
a ser aprobado por las Cortes a causa de los pocos meses de duracion de la re-
publica federal. Ahora bien, como sefala el autor, el fracaso de la I Reptblica

Tura Vasconiae, 11/2014, 577-589 577



RESENAS

se asociard al fracaso del federalismo aunque, desde enero a junio de 1873 y a
partir de enero de 1874, aquélla no fue federal sino unitaria, como si el cardcter
accidentado y conflictivo de todo el periodo fuera algo exclusivo de aquella
fase. Ademads, el movimiento cantonalista también lastrard conceptualmente al
federalismo en el imaginario espafiol, si bien aquel era consecuencia de una
version extrema del mismo a la que los anarquistas proporcionarian, por otra
parte, un ingrediente afiadido. Por todo ello, el fracaso del federalismo en aque-
Ila coyuntura afectard incluso a liberales y republicanos apareciendo a sus ojos,
y a los de los demds, «federalismo, cantonalismo, anarquia» como «conceptos
juzgados como sinénimos o al menos inseparables», con lo que la credibilidad
y factibilidad de la solucion federal para Espafia quedarian muy dafiadas para
los decenios siguientes. También habria que tener en cuenta que, tal y como re-
cuerda Pérez Ayala (en «Federalismo y autonomias. La organizacion territorial
del Estado en el Constitucionalismo republicano», Revista de Derecho Politico,
48-49, 2000) el modelo federal que disefiaba el proyecto constitucional de 1873
s6lo tenia tras si a una pequeiia fraccion de la clase politica, sobrerrepresentada
institucionalmente a causa del retraimiento del resto de las fuerzas politicas en
una coyuntura politica ciertamente especial.

Por otra parte, el devenir del republicanismo federalista en los decenios
siguientes es una cuestion en la que habria que ahondar con detenimiento. Por
las razones apuntadas por Varela, y quizas por otras por determinar, se produjo
una difuminacion del ideal federalista entre los propios republicanos de for-
ma que el federalismo tendrd poca fuerza entre las fuerzas republicanas a las
puertas de la II Republica. No seria precisamente la menor de esas razones el
surgimiento de los nacionalismos periféricos en Cataluiia, el pais vasco-navarro
y Galicia. Aunque Varela apunta que el fracaso del federalismo «influyé tam-
bién en la deriva nacionalista de algunos federales, sobre todo catalanes» como
Valenti Almirall, en otras zonas, como Vascongadas y Navarra, el nacionalismo
tendria otras raices. Ademds, el surgimiento de aquellos nacionalismos tendria
importancia en la creacion de movimientos reactivos a los mismos, dentro de los
cuales se integraron, o quedaron afectados por ellos en cuanto a su expansion e
ideario, sectores republicanos. De cualquier forma, de lo que no cabe dudar es
que el surgimiento y consolidacion de dichos nacionalismos colocaba en otro
plano diferente la cuestion de la articulacion territorial del Estado en cuanto
que para los mismos la reorganizacién de la distribucion del poder a favor de la
totalidad de los agentes regionales no era el objetivo a conseguir sino, mds bien,
el establecimiento de relaciones bilaterales con el gobierno central mediante
el reconocimiento y constitucién de entidades politicas propias dotadas de un
régimen de autonomia alli donde el sentimiento particularista estuviera politica-
mente estructurado en forma de reivindicacién nacional.
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Tal y como se desprende del relato de Varela, ese entrecruzamiento entre
las reivindicaciones nacionalistas de determinados territorios, sobre todo, y con
gran diferencia, de Catalufa, y la constitucionalizacién de la dindmica descen-
tralizadora, fue la principal causa de los desajustes vividos en la materia durante
la II Republica. Desajustes, por otra parte, heredados por la circunstancia de
que la cuestién catalana se incorporara como tema central en la génesis de la
Constitucion de 1931 desde el primer momento por efecto de los compromi-
sos firmados, o percibidos como firmados por los agentes politicos catalanes,
respecto a Catalufia en el pacto de San Sebastidn por la presencia en el mismo
de representantes de formaciones como Estat Catald, Acci6 Catalana y Accid
Republicana. De esta forma, sintetiza Varela, «el debate constitucional, y en
particular el de la organizacidn territorial del estado, la cuestiéon mds batallona,
junto a la religiosa, se cruzd, asi, con el debate del estatuto catalan y, en rigor,
condiciond todo su desarrollo».

Tal y como han hecho otros autores, Varela recalca las raices en el consti-
tucionalismo weimariano, y mds en concreto en los conceptos de Hugo Preuss,
del Estado integral asentado por la Constitucion del 31, férmula con la que, en
sus palabras, «se pretendia huir tanto del Estado unitario, asociado al viejo y de-
nostado constitucionalismo monarquico, como del federalismo pimargalliano,
cuyos planteamientos no podian disociarse del recuerdo del cantonalismo de
1873, todavia vivo en la memoria», tal y como reconocerian tanto el socialista
Jiménez de Asua, en el discurso de presentacion del proyecto de Constitucion en
el pleno de las Cortes el 27 de agosto de 1931, como Claudio Sanchez Albornoz,
representante de Accién Republicana, el partido de Azafia, en su discurso de
aquel mismo dia. Un Estado integral, asimismo, que se proyectaria en el Estado
autondmico surgido de la Transicion postfranquista.

Para terminar con esta parte, a pesar de la circunstancia de que solamente
en Catalufia rigiera durante un cierto periodo de tiempo, aunque con interrupcio-
nes, de forma efectiva un régimen de autonomia estatutaria durante el periodo
de la II Republica, algunas similitudes de fondo con lo vivido en el Estado au-
tondmico de las dltimas décadas en Espafia animan a echar en falta un ejercicio
de reflexion sobre si lo constatado de 1978 para aqui podria haberse evidenciado
también si el Estado integral republicano hubiera pervivido. Hay insinuaciones
de Varela en ese sentido. Por ejemplo, al sefialar 1a necesidad de la voluntad au-
tondmica expresada por la provincia o provincias que superaran determinados
requisitos como punto de arranque de un proceso estatutario, o al indicar que la
Constitucion de 1931 no especificaba el alcance del autogobierno con claridad
en un conjunto de materias, aspectos sobre los que incide Mufioz Machado en
la segunda parte del libro en relacién con la Constitucion actualmente vigente.
De hecho, en su balance final Varela remarca la existencia del tensionamiento
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confederal planteado desde Cataluiia ante los esquemas de Estado integral pre-
sentes en el texto constitucional, una férmula ésta «hibrida, novedosa y bastante
improvisada» que «se mostrd incapaz de delimitar en su norma constitucional
algunos aspectos claves de la organizacién y del funcionamiento de las futuras
regiones autonomas». De esta forma, concluye: «Desde los antecedentes de la
Segunda Republica en el llamado Pacto de San Sebastidn y desde el primer dia
de su proclamacién, el 14 de abril de 1931, la cuestion catalana hizo acto de pre-
sencia. De manera abrupta. Pues, a partir de unas premisas mds cercanas al bi-
lateralismo confederal que al federalismo desde Cataluiia se remitio a las Cortes
Constituyentes un Estatuto ya plebiscitado por el cuerpo electoral cataldn, con
el que se pretendia delimitar la naturaleza de la Republica y las competencias
de sus 6rganos».

Ligado con lo anterior, no hay que olvidar que el predmbulo del fallido
proyecto de reforma constitucional remitido a las Cortes el 5 de julio de 1935
por el Gobierno de Lerroux, bajo el auspicio del propio Presidente Alcald Za-
mora y redactado por el ministro Dualde, introducia fuertes correcciones re-
centralizadoras a los planteamientos de descentralizacién de la Constitucion de
1931, algo que menciona Varela. Consideramos necesario reproducir la parte
mas importante de en dicho predmbulo, no reproducida por el autor, por cuanto
en ella se verifica que los puntos de vista favorables al reencauzamiento del
tema territorial relativos al estado autonémico actual ya se propugnaron en el
ultimo periodo republicano, cuando Catalufia era la unica realidad auténoma
existente en el tedrico Estado integral de aquel entonces: «Reconocido como
basico el derecho de las regiones, consideradas como personalidades naturales,
a ostentar y ejercer funciones de gobierno y administracién propias, con suje-
cion a su capacidad para regirse y a los supremos intereses de la Nacioén de que
forman parte, parece oportuno someter a la decision constituyente el problema
de revisar tanto los requisitos de aprobacién, modificacién o derogacién de los
Estatutos regionales, a fin de que no queden sin normas precisas que las regulen
eventualidades gravisimas de la vida nacional; como la necesidad de dejar inex-
cusablemente vinculadas a la 6érbita soberana del Estado funciones que, como
la experiencia ha demostrado, no pueden entregarse a la autonomia regional sin
grave riesgo; como la conveniencia de unificar cuanto se refiere al derecho de
familia, tutela, obligaciones y contratos, que ya en lo esencial se presentan en
toda Espafia con caracteres uniformes. De aqui la propuesta de modificacién de
los Articulos 12, 14 y 15 de la Constitucién, son su obligado reflejo en el 19,
en cuanto principio regulador de la determinacion de las bases en que pueden
asentarse las relaciones, en materia legislativa, entre el Estado y las regiones
auténomas. La holgura del precepto consignado en el Articulo 20 de nuestra ley
fundamental ha permitido que la representacion del Estado en la regién auténo-
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ma pueda ejercerse en forma cuyos peligros bien recientemente se han eviden-
ciado. Nada mds prudente que someter a revision este precepto, proponiéndolo
al estudio y resolucion de las Cortes Constituyentes».

Pasando ya a la segunda parte del libro, la firmada por Santiago Mufioz
Machado («Crisis y reconstitucién de la Estructura territorial del Estado»), se
refiere al desarrollo, deficiencias y posibles correcciones del Estado de las auto-
nomias de los tltimos decenios.

Santiago Muiioz Machado es catedrético de Derecho Administrativo de la
Universidad Complutense, tiene su propio bufete de abogados y prestd servicios
como Técnico de la Administracion Civil en Presidencia del Gobierno durante
los primeros afios de la democracia en Espafia. Es autor de numerosas obras
sobre derecho administrativo, pero también ha prestado atencion detallada a la
cuestion del Estado de las Autonomias.

La parte de Mufioz Machado puede interpretarse como un apéndice a su
obra de 2012 Informe sobre Espaiia. Repensar el estado o destruirlo. Por ese
motivo nos haremos eco de los contenidos de dicha obra para contextualizar el
significado de su aportacién en la parte del libro objeto de nuestra resefia del que
es coautor junto con Joaquin Varela.

Muiioz Machado se presentaba en las primeras paginas de aquel libro
como movido no sélo por «el simple interés del especialista», sino también «por
la congoja del ciudadano». En consonancia con ella, indicaba el proceso de de-
terioro de las instituciones constitucionales, el crecimiento de la desafeccion
ciudadana a las instituciones y a los gobernantes y la consolidacién de la «con-
viccién de que son necesarias amplias y profundas reformas del Estado». Acerca
de la articulacién autonémica del Estado se hacia eco de la existencia de una
contestacion de la misma como consecuencia de la actual crisis econdmica por
la percepcidn de que aquélla no es funcional y de que contribuye al despilfarro
y al mantenimiento de €lites regionales. Aunque Muiloz Machado recalcaba que
dichas quejas no se acompafian de propuestas especificas de reforma, distinguia
cuatro tipos de actitudes: a) restitucion del Estado centralista; b) reduccién del
nivel competencial y de la organizacién politica y administrativa de las Comu-
nidades Auténomas; c) consideracion diferenciada de las regiones histdricas,
«considerando como tales a Catalufa, Pais Vasco y Galicia, cuya condicidn es-
pecial habria que reconocer de algliin modo para ordenar el Estado con criterios
mds cercanos a las reivindicaciones de estos territorios periféricos»; d) indepen-
dencia de esos tres dltimos territorios.

El autor no se privaba de criticar duramente la estructura autondmica del
Estado. No sdlo por «el despilfarro y la desmesura organizativa» del mismo,
sino también por existir una convivencia cadtica de normas estatales y auton6-
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micas inmanejables, por el incumplimiento de las sentencias del Tribunal Cons-
titucional y la inaplicacion de las leyes del Estado y por carecer el Estado de
competencias efectivas para asegurar la unidad politica y econdmica de Espaiia.
El error originario de todo ello radicaria en que el movimiento descentraliza-
dor de la Transicion, causado por el comportamiento infantil de la izquierda en
contra del centralismo franquista, no tuvo porqué haber llevado a un sistema de
equiparacion de todas las formas territoriales de autogobierno. La Constitucién
de 1978 se habria equivocado al no fijar cudles debian ser las regiones o nacio-
nalidades con regimenes de autonomia y su grado de autogobierno y al abrir
la posibilidad a que las provincias que lo pidieran constituyeran Comunidades
Auténomas y a que las mismas constituyeran sus instituciones y atribuciones a
través de sus estatutos de autonomia. Esa constitucion del Estado autonémico
en la Transicion «de abajo arriba y sin que nadie hubiera fijado un patrén» fue
generada por la presion de las élites locales. En el curso del tiempo, aunque la
«tendencia a extravasar los dominios constitucionalmente reservados al estatuto
como norma se manifestd en los primeros Estatutos del periodo 1979-1982 con
bastante moderacién» por la accidn de los juristas (entre ellos, el mismo Mufioz
Machado) y de los gobiernos del PSOE, dicha estabilidad inicial se habria roto
a partir del plan de reforma del estatuto vasco de 2004 y de las reformas estatu-
tarias de Cataluina, Andalucia y de otras CCAA.

Constituirian los estatutos reformados, y en especial algunos de ellos, un
grave problema en el contexto actual de cara al planteamiento de la reforma
territorial. Caracterizados por una detallada regulacién de los derechos de los
ciudadanos de la Comunidad Auténoma respectiva, por una ampliacién de la
némina de las instituciones autonémicas y por un desarrollo puntilloso de las
competencias que se asumen, la modificacién de dichos estatutos reformados
serfa complicada al requerir mayorias cualificadas del parlamento autonémico
y de las Cortes. Ademds, dichos estatutos se habrian blindado desde el punto de
vista discursivo al proclamar derechos de carécter histdrico como razén dltima
de ellos, de forma que «en la actualidad, no hay ni una sola Comunidad Auté-
noma que no se crea con titulos histéricos y culturales suficientes para reclamar
la misma autonomia que se reconozca a cualquier otra». De forma que el Esta-
do espafiol «actualmente tiene una organizacién autondmica indiscutiblemente
enraizada y dificil de mover» en la que «todas las Comunidades Auténomas
constituidas se creen con igual derecho que cualquier otra para autogobernarse»
y «pueden invocar una continuidad de més de treinta afios de autonomia».

Ademads, desde el punto de vista constitucional una reforma de la Consti-
tucion que afectara al régimen de las CCAA en sentido recentralizador y supre-
sor de las mismas sélo podria hacerse de acuerdo con «el complejisimo proce-
dimiento establecido en el articulo 167» de la Constitucién que exige mayoria
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muy cualificada de las Cortes y sometimiento a referéndum, algo que ningtin
partido haria por si sélo. Tampoco la derogacion o reforma en profundidad de los
estatutos es facil por ser éstos «tan dificiles de reformar como la Constitucién»
y por ser necesaria una mayoria muy cualificada del parlamento autonémico.
Para Mufoz Machado, la tnica opcién viable serfan reformas parciales de la
Constitucion y de los Estatutos acerca de todos aquellos aspectos en los que los
segundos «se han excedido de las funciones normativas que les corresponden»
o se refieren a instituciones u 6rganos prescindibles. Asimismo, mediante refor-
mas estatutarias se podria también reestructurar el mapa territorial, refundiendo
las CCAA que «no tienen tamaiio critico suficiente para justificar la asignacion
de recursos y competencias que ostentan ni posibilidades de desarrollar su acti-
vidad en términos equilibrados y eficientes». De esta posibilidad de reestructu-
racion el autor excluye expresamente a Navarra por su tradicién de autogobierno
y por los problemas que acarrearia su fusién con la CAV.

Muiioz Machado también mencionaba en su obra de 2012 las dificultades
de las otras opciones. La conformacién de un Estado federal, requerirfa «no tan-
to un borrén y cuenta nueva con todo lo existente, sino transformar los Estatutos
en Constituciones de los Estados miembros de la federacion espafola, someter
estos textos a ratificacion de las Cortes Generales y los referendos subsiguientes,
y renovar el aparato institucional del Estado, muy especialmente para cambiar
algunas relaciones intergubernamentales y dar otro sesgo a la organizacién del
Senado», esfuerzo que seria «improbo» y sus costes politicos «desmesurados»
ya que no se ganarfa ahorro en aparato institucional ni en pérdida de compe-
tencias por parte de los nuevos Estados en relacién con que ahora tienen las
CCAA. Ademds, las nacionalidades histéricas se negarian a formar parte de un
Estado federal a pie de igualdad con el resto. Por ello, habria que plantear un fe-
deralismo asimétrico que posibilitara «una integracion diferenciada de algunos
territorios», visto sobre todo el afdn de bilateralismo de los nacionalismos vasco
y catalan.

A pesar de todo lo anterior, el autor reconocia la existencia de los hechos
diferenciales y habla, en relacién con ello, de los derechos histéricos vasconava-
rros, constitucionalmente reconocidos, y del hecho lingiifstico diferencial en las
comunidades bilingiies. No deja de ser remarcable que Mufioz Machado, aunque
afirmaba la imposibilidad de extender a Catalufia el régimen de concierto por
motivaciones juridicas y econdmicas, mencionara que, de cualquier forma, un
modelo basado en el concierto extendido a Catalufia precisaria de la reforma de
la Constitucién, no pudiéndose implantar por medio de una ley estatal, llegando
a afirmar que si Catalufia cree que dicho régimen «es la tinica opcién posible
para satisfacer sus aspiraciones, debe promover una reforma de la Constitucién
para que la recoja».
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También es preciso mencionar que en el capitulo séptimo, a la par que
planteaba «la competencia del legislador estatal para sustituir la inactividad de
las Comunidades Auténomas cuando ésta puede ser perjudicial para los intere-
ses generales», recogia, por otro lado, siguiendo con la llamada al constituciona-
lismo flexible del final del parrafo anterior, la posibilidad de «la legislacion asi-
métrica», esto es, «de las posibilidades de declarar la no aplicacién de algunas
leyes [por parte del Estado] a los efectos de respetar peculiaridades histdricas,
tradiciones organizativas, singularidades culturales o econdmicas, de algunas de
las Comunidades Auténomas».

En otros capitulos del libro de 2012 Mufioz Machado se ocupaba también
de la cuestion de la ejecucion de la legislacion estatal, de la multiplicacion de los
organismos publicos y de la hiperregulacién y de la unidad de mercado.

Por tltimo, el epilogo (dirigido a «inmovilistas, reformistas y separatis-
tas») invitaba a pensar en términos de extrema complejidad ya que las solucio-
nes de concurrencia estardan condicionadas al visto bueno de demasiados agen-
tes, todos ellos pertrechados ahora de sus buenas dosis de legitimidad.

En ese epilogo Mufioz Machado volvia a insistir en la magnitud de los
efectos econdmicos y politicos sobre la estructura autondémica del Estado, de
forma que el inmovilismo seria una actitud «realmente suicida» e «irresponsa-
ble». Ahora bien, también menciona que resulta sorprendente que tanto recen-
tralizadores, como inmovilistas reformistas mds o menos radicales y separatistas
no se hayan preocupado por detallar sus propuestas.

Su solucién apuntaba hacia una necesidad de reforma del estado autond-
mico, a causa de sus fallos y deficiencias, mediante una reforma constitucional
«porque es la tinica manera de fijar y estabilizar las nuevas soluciones». De ser
esa via imposible, existirfa «un amplio camino a recorrer por la via de la legisla-
cion, orgdnica y ordinaria, del estado, asi como de la jurisprudencia constitucio-
nal». Lamentablemente no se daban pormenores de esa opcion.

Mais que propositivos, los parrafos finales de su libro tenian una finalidad
negadora de las demds opciones. Comenzando por la federalista, ya criticada an-
teriormente. Bajo su punto de vista, como ya habiamos recogido, el estado fede-
ral no aportarfa grandes innovaciones sustanciales al estado autonémico. En ese
enfoque Mufioz Machado participaba de la tendencia, tan generalizada en los
politicos y analistas espafioles, a interpretar equivocadamente el modelo espa-
fol como una suerte de federalismo atendiendo exclusivamente al nivel de des-
centralizacion concedido a las partes, obviando otras cuestiones absolutamente
nucleares de los sistemas federales como la de la soberania. Lo cual distorsiona
altamente el debate: como ya sucedi6 con el Estado integral por el que aposto
la Constitucion de la IT Republica, la Constitucion de 1978 enmascaré mediante
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las comunidades auténomas el tema de las soberanias conscientes de algunas de
las partes, tratando de aunar descentralizacién y una Unica soberania nacional
espaiiola. Consecuentemente con su enfoque, el autor no olvidaba resefiar que,
a pesar del «valor simbdlico» que tiene «el concepto de «Estado federal» como
opcidn organizativa creada sobre la base de la voluntad libre de los pueblos que
lo integran», «resulta asombroso sostener que el futuro del Estado espafiol y su
dmbito territorial puedan depender, en la actualidad, de una nueva decision de
los pueblos que forman parte del mismo».

Tampoco el federalismo asimétrico resultaba viable a los ojos del autor.
En un hipotético Estado federal, entendido a su juicio, y segun sus pardme-
tros, como proximo al Estado autonémico, Mufioz Machado mencionaba que
«la reforma constitucional que condujera a una Federacién asimétrica, donde se
reconociera la singularidad de Catalufia y el Pais Vasco podria tener un sentido
diferente si sirviera para templar las reclamaciones de estos dos territorios y
subrayar su posicién especial dentro del Estado». Ahora bien, tal federalismo
asimétrico darfan lugar a diversos problemas. El primero, «la dificultad de en-
contrar las claves de la diferencia, las atribuciones o poderes que pueden reco-
nocerse a aquellos territorios y que no correspondan a los demds», sobre todo
si pensamos que, «dado que todas las Comunidades Auténomas espafiolas han
llegado a niveles de autogobierno maximos, quedan muy pocos dmbitos que
explorar», a «riesgo de que el propio Estado deje de tener funciones relevantes
en los indicados territorios». El segundo problema tendria que ver con «las as-
piraciones de igualacidn, con respecto de cualquier solucién que se adopte, por
parte de las demds Comunidades Auténomas»: como en la Constitucién de 1978
no se reconocieron directamente hechos diferenciales, fuera de los de la Dispo-
sicion Adicional Primera, «durante mas de treinta afios todas las Comunidades
Auténomas han tenido los mismos poderes, sin perjuicio de las posibilidades
de ejercerlos de modo diferente de acuerdo con las propias opciones politicas,
las tradiciones o la cultura de de cada territorio», con lo que «romper ahora esta
igualdad es una opcion politica, pero muy dificilmente realizable».

Para finalizar, Mufioz Machado se referia a las corrientes separatistas.
Afirmaba que serd «el pueblo espafiol, mediante una reforma constitucional
aprobada en referéndum, el primero que tendria que autodeterminar su futuro» y
que lo més preocupante de aquéllas «es que no dejan ver las demads crisis reales:
ni la econdmica, sobre la que distraen, ni la institucional, que estd demandando
reformas, mucho mds ponderadas pero urgentes, para que volvamos a tener una
organizacion de los poderes publicos fiable y prestigiosa con capacidad para
atender rigurosamente los intereses generales».

Del andlisis expuesto, por lo tanto, s6lo cabe concluir que, a tenor de lo
planteado en aquel libro de 2012, cualquier alteracién del status quo vigente
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serd enormemente complicada. Las opciones de restitucién del Estado centra-
lista o de reduccién del nivel competencial y de la organizacién politica y ad-
ministrativa de las Comunidades Auténomas chocardn con la voluntad de las
nacionalidades histdricas, pero también con la voluntad de las demds, dotadas
de historicidad suficiente después de amplio desarrollo de su autogobierno, con
todo lo que ello supone a todos los niveles. La consideracién diferenciada de las
regiones histdricas, via federalismo asimétrico o via reconduccién asimétrica del
Estado autonémico, tampoco serd fécil a causa de la dificultad de concrecién de
las asimetrias y de la contestacion de las demds que no querran quedarse atrds,
maxime si algunas de ellas, como Navarra, Aragén o Valencia, pueden hacer
valer argumentos historicistas o de otra indole de un cierto mayor peso relativo,
tal y como podrian predicar los partidos regionalistas o nacionalistas de esas re-
giones. Y todo ello, en un contexto en el que todas las comunidades auténomas,
sin excepcidn, siendo como son las administraciones que gestionan los servicios
esenciales del Estado de Bienestar, gastan estructuralmente mds de lo que in-
gresan, arrastrando un endeudamiento cuantioso, y viéndose obligadas por ello
a mirar por el rabillo del ojo a las cuentas del vecino, siempre a expensas de un
sistema de financiacién mds ventajoso, argumentado con las razones que sean.

Pues bien, en la parte del libro, cuya primera mitad corresponde a Joaquin
Varela, que estamos comentando, Muioz Machado se refiere a su Informe sobre
Esparia, obra que, «critica sin contemplaciones, no fue contraria a la organiza-
cion del Estado sobre la base de autonomias de ambito territorial» por la impo-
sibilidad de mantenimiento a finales de los setenta del siglo XX del centralismo
franquista o decimondnico y porque, «después de treinta afios de experiencia,
tampoco existe en la actualidad, como puede apreciarse sin necesidad de muchas
indagaciones, ninguna posibilidad de que los intereses creados y las institucio-
nes levantadas sobre el solar de la vieja centralizacion permitan iniciar ninguna
operacion de derribo». En este libro de finaldes de 2013 se plantea «descubrir
sin miramientos los malos planteamientos en que la Constitucién incurrid, que
son bastantes, determinar cudles de entre ellos pueden ser cambiados y utilizan-
do qué soluciones o alternativas concretas» y, ademads, en relacion con «otros
problemas de funcionamiento del Estado de las autonomias que no cabe imputar
a la regulacién constitucional, sino que provienen de la mala préctica», plantear
la incorporacion al texto constitucional de «algunas reglas nuevas que sirvieran
de baluartes» a través de reformas legislativas consensuadas en organismos mul-
tilaterales y bilaterales de cooperacion o a través de reformas legislativas pro-
movidas por el Gobierno o las Cortes «cuando las leyes a reformar se refieren a
competencias exclusivas del Estado».

En la parte analitica de su texto Mufioz Machado destaca como una de las
principales deficiencias del Estado autondémico el de la distribucién de compe-
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tencias. Aunque la Constitucién en el articulo 149 contiene la lista de las com-
petencias exclusivas del Estado, el problema «es que ni define qué es una com-
petencia exclusiva ni excluye que, en las materias de competencia exclusiva del
Estado, también puedan tener atribuciones las comunidades auténomas si sus
estatutos asf lo deciden» de lo que se siguid que «los estatutos decidieron escalar
el territorio de las competencias estatales hasta lo mds alto posible y asignaron
a las comunidades auténomas competencias que podian ejercerse también en
dominios reservados en exclusiva al estado, aunque aclarando que ello habria
de hacerse sin perjuicio de respetarlas, o de tener que ejercerlas dentro del mar-
co que fijara la legislacion estatal en cada caso», lo que «ha dado lugar a un
sinfin de conflictos». Ademads, «el Tribunal Constitucional establecid, ante la
perplejidad de los demads juristas del mundo, que no era inconstitucional que los
estatutos calificaran de exclusivas las competencias autondmicas sobre algunas
materias que la Constitucion calificaba como exclusivas del Estado, asegurando
que cuando dos competencias sobre la misma materia se califican al mismo
tiempo de exclusivas estdn llamadas a ser concurrentes». Todo ello llevé a que
«en la practica casi no hay ya ninguna materia de competencia estatal en la que
no exista una regulaciéon y organizacion autonémica en paralelo».

Otras deficiencias graves serfan la indeterminacion «de las reglas que han
de seguirse para preferir la aplicacion de unas normas frente a otras cuando se
acumula més de una regulando de modo contradictorio o incompatible una mis-
ma materia o asunto», asi como la practica de la emulacién, motivada por por
causas poco juridicas, entre los actores promulgadores de normas de forma «que
el legislador estatal produce leyes sobre asuntos que, evidentemente, no deberia
regular porque deben considerarse de competencia autonémica por su natura-
leza», haciendo las comunidades auténomas «lo mismo pero al revés». Todo
ello, agravado por problemas de lealtad constitucional entre los actores y por
problemas de concurrencia de muchisimas leyes y normas sobre las mismas ma-
terias, de forma que «las duplicidades y las fusiones/confusiones de productos
normativos son una peculiaridad de nuestra practica constitucional que resulta
verdaderamente insélita».

Otras deficiencias tendrian que ver con la necesidad de reforma del Sena-
do y de potenciacion de los 6érganos multilaterales de cooperacién gubernativa
y administrativa y de las férmulas orgdnicas de cooperacién; y con la necesidad
de reforma de la organizacion de las administraciones locales y también de la
«descomunal inflacidn de instituciones, 6rganos, entidades, fundaciones y em-
presas que existen actualmente en la Administracién espafiola, sea la general
del Estado, la autonémica o la local», siendo todo ello cuestion, no de reformas
legales, «sino de cultura politica» y «de dejar a un lado el catetismo, el caci-
quismo, el prebendalismo y el parasitismo, y acostumbrarse a la austeridad y
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el rigor en el gobierno de lo piblico». También «la posicién monopolistica del
Tribunal Constitucional como garante ha hecho aguas por todas partes y necesita
ser repensada».

A partir de la pagina 141, Mufioz Machado presenta sus soluciones, solu-
ciones que parten de la constatacion de la imposibilidad del regreso a «la cen-
tralizacién politica y administrativa» por los beneficios de la descentralizacién
autondmica en infraestructuras, servicios publicos y a la democracia misma y
porque, de cualquier forma, los partidos mayoritarios no estdn por la labor. A
su juicio, algunas reformas precisan de la reforma de la Constitucién, otras de
modificaciones de las leyes estatales principales mediante consenso y otras me-
diante la eliminacién de las «malas pricticas contra las que no pueden ni las
constituciones ni las leyes».

Tras retomar su critica general a las propuestas sobre la federalizacion de
Espaiia del libro de 2012, Mufioz Machado plantea la necesidad de fusiones e
integraciones entre las comunidades auténomas, asi como la de aclaracion del
reparto competencial «manteniendo una cierta flexibilidad para fortalecer las
del Estado cuando se haya hecho evidente su necesidad o las de las comunidades
auténomas cuando sea lo més procedente» y la de reforzamiento de las formulas
de cooperacion intergubernamental. En relacion con el Senado, es mds partida-
rio de la supresion del Senado que de su reforma a la alemana.

Por tltimo, el rechazo a la solucion federalista le lleva a abordar el tema
cataldn. A su juicio, redenominar el Estado espafiol como federal «no conllevara
un cambio radical de la situacién constitucional vigente» y «llevaria consigo
cambios formales muy aparatosos» al convertirse las CCAA en Estados y los
respectivos estatutos en constituciones. La federalizacion, ademds, «requiere una
reforma de muchos aspectos formales de nuestro aparato institucional actual, sin
que varie sustancialmente el reparto del poder ni el régimen a que se somete su
ejercicio». Por otra parte, desde el punto de vista de sus posibles demandantes,
no hay que olvidar que ninguna comunidad auténoma ha manifestado su de-
seo de convertirse en estado de la federacion espafiola y, siendo las propuestas
de federalizacién motivadas por las exigencias planteadas desde Cataluiia, «la
cuestion a resolver es si los nacionalistas catalanes se sentirian complacidos y
satisfechos con la solucién federal».

En relacién con el tema catalan, Mufioz Machado abre las puertas a so-
luciones pactadas que no son en absoluto especificadas. Por un lado, llega a
afirmar, a contracorriente de lo afirmado por el gobierno del Partido Popular,
que «No es imposible, contando con autorizacién del gobierno del Estado, que
pueda celebrarse un referéndum en Catalufia para que los ciudadanos respondan
a una o varias preguntas pactadas, pero todo lo demds que se pretende en la
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version independentista del «derecho a decidir» reclama inequivocamente una
reforma constitucional». A pesar de reconocer el interés desde el punto de vista
politico y juridico de muchos de los argumentos esgrimidos por la parte catalana
en el debate que suscita Catalufia (como «por ejemplo, el alcance del principio
democritico y el derecho de participacion popular, que se proponen como fun-
damento para desplazar las regulaciones «formalistas» de la Constitucion; la
autoatribucién del poder constituyente por una parte del territorio de un Estado
regido por instituciones democraticas; la reposicion de la verdad histdrica sobre
las relaciones entre Cataluia, Aragén y Castilla; el apoyo que puede tener una
reclamacion de independencia en la legislacion de las organizaciones internacio-
nales o en la de la Unié Europea; los paralelismos con la declaracién unilateral
de Kosovo; la medida en que resulta invocable razonablemente, como con tanta
frecuencia se invoca, la declaracion del Tribunal Supremo de Canadd de 1998
sobre la independencia de Quebec; las similitudes con el referéndum de inde-
pendencia escocés), Muioz Machado insinda sus preferencias por un arreglo
pactado de indole bilateral acotado solamente a determinados extremos: «Es un
debate intelectual al que merecera la pena acudir, pero, desde el punto de vista
del inmediato futuro de Catalufa y del Estado lo mejor, por el momento, es de-
tenerse a considerar en qué medida las justas reclamaciones de aquel territorio
periférico pueden ser atendidas, cambiando el sistema de financiacién autond-
mica, respaldando el fortalecimiento de sus instituciones y reconfigurando en
profundidad el modelo constitucional de sus instituciones actual para abrirlo a
férmulas mas flexibles de relacion en las que se haga mds presente la coopera-
cién y el pactismo. Esta dltima préctica, cuya reposicion suele solicitarse, forma
verdaderamente parte de la cultura histérica mediterranea».

Por lo tanto, un cambio de posiciones revelador respecto de lo mantenido
un afio antes, producto de la preocupacion por el tema cataldn y por la ausencia
de ofertas que puedan dar como fruto alguna transaccion pactada. Y es que, al
igual que sucedi6 en la I Republica, Cataluiia se sitda actualmente en la génesis
y en el epicentro del debate territorial espafiol. Resulta elocuente la ausencia de
referencias al caso vasconavarro en las dos aportaciones de Mufioz Machado, si
bien ello podria ser interpretado por el reconocimiento del blindaje del esquema
confederal que la Constitucional daba en la esfera de lo econdmico-tributario a
las comunidades vasca y navarra, mds que por la asuncién de puntos de vista de
que, tras la desaparicion de la actividad terrorista de ETA, las reivindicaciones
del nacionalismo vasco deban dejar de ser consideradas.

FERNANDO MIKELARENA PENA

Tura Vasconiae, 11/2014, 577-589 589





