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Reflexiones y propuestas ante un estado autonémico en crisis:
la apertura al federalismo.
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Resumen: La crisis del Estado autonémico constituye uno de los temas mas recurrentes de nuestra
agenda politica en los dltimos afios, lo que ha provocado la apertura de un proceso, ya en curso,
encaminado a su reforma. A la vista de los resultados no deseados y de los desarreglos que aquejan a
nuestro modelo autonémico, se vienen formulando una serie de propuestas (su ndmero resulta
Ilamativamente elevado, lo que constituye un claro exponente de la amplia problematica y del grado de
descontento y frustracion que rodea actualmente a nuestra forma de Estado), encaminadas a lograr una
salida exitosa a la problematica planteada. Pues bien, es en este contexto normativo-prescriptivo en el que
yo pretendo situar mi propia propuesta, consistente en un conjunto de reflexiones, ideas y criterios que,
en su conjunto, pueden contribuir a progresar en la solucién del problema que nos ocupa, y en la
direccion que nos parece correcta: la apertura al federalismo, capaz no sélo de descentralizar un Estado
sino también, y sobre todo, de articular un Estado plural y plurinacional.
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Abstract: The crisis of the “Estado autonémico” has constituted one of the most recurrent
topics in our political diary during the last few years. This has caused the inception of an ongoing process
directed towards its reform. In view of the unwanted results and the failures of our model of autonomy, a
series of proposals have been presented with a view to finding a successful solution to the problem. Is in
this normative and prescriptive context where | intend to situate my own proposal, which consists in a set
of reflections, ideas and criteria which, taken as a whole, can contribute towards a solution of the problem,
and move it in a direction which seems to be the correct one: that of federalism, capable not only of
creating a de-centralized state but also, and more significantly, to articulate a plural and multinational
state.
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Introduccion

La Constitucion espafiola de 1978 ha logrado resolver con éxito los grandes problemas historicos
de Espafia, y tras un cuarto de siglo de vigencia, puede afirmarse que ha consolidado sus lineas maestras
en los dmbitos esenciales de la democracia, los derechos fundamentales, el funcionamiento de las
instituciones o la presencia activa y relevante de Espafa en el escenario europeo e internacional. Todos
los grandes problemas han sido resueltos o encauzados; todos menos uno: el de la organizacion territorial
del poder, esto es, el de la forma de Estado. En este campo ha de reconocerse que, pese a los profundos y
espectaculares cambios operados, “el sistema autonémico aln no esta consolidado, y tensiones de
diferente signo cuestionan incluso su validez” (E. Aja, 1999: 14). El problema de la distribucion territorial
del poder sigue, ciertamente, sin resolverse en Espafia; sigue siendo un proceso abierto, sometido a todo
tipo de presiones, conflictos y reajustes permanentes, y contintia estando ahi, siendo la propia realidad—
tozuda y harto repetible- la que lo evidencia dia a dia. Si bien la Constitucién de 1978 cierra de manera
definitiva el secular modelo de Estado centralista en Espafia al institucionalizar el Estado de las
Autonomias, sin embargo ello no supuso la solucion definitiva al problema de la “cuestion regional”
planteado por los nacionalismos y regionalismos. Enric Fossas (1999: 291) considera que para cualquier
observador imparcial resulta incuestionable lo mucho, y muy de prisa, que se ha avanzado desde la
transicién politica espafiola, siendo muy pocos los Estados que en ese tiempo hayan realizado un proceso
de descentralizacion politica como el llevado a cabo en Espafia; no obstante, y sin dejar de reconocer
dichos méritos, “el desarrollo del modelo autondmico ha mostrado sus limitaciones para conseguir el
principal objetivo que perseguia la Constitucion, es decir, la acomodacién de las nacionalidades histéricas
en un espacio constitucional comdn que les garantizase un reconocimiento constitucional y una
autonomia politica”.

A la vista de los resultados no deseados y de la permanente crisis que sufre nuestro modelo
autonomico, se vienen formulando una serie de propuestas encaminadas a lograr una salida a la
problematica planteada. Pues bien, es en este contexto proposicional y normativo en el que yo pretendo
situar mi propia propuesta, consistente en un conjunto de reflexiones, ideas y criterios que, en su
conjunto, pueden contribuir a progresar en la solucion del problema que nos ocupa, y en la direccién que
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nos parece correcta. Y todo ello desde un enfoque y unos postulados esencialmente politolégicos,
convencido como estoy, en este sentido, de que la ciencia politica, la ciencia del gobierno, esta en
condiciones de jugar ese papel protagonista que le corresponde en una coyuntura tan crucial como esta.
Es maés, soy de los que opinan que, en la actual coyuntura por la que atraviesan nuestras sociedades, tan
necesitadas de una buena gobernanza, es tal el grado de utilidad de la ciencia politica que si no existiese
nos veriamos obligados a inventarla.

Asi, y completando el planteamiento tradicional acerca de la descentralizacion politica y del
reparto del poder territorial, de naturaleza esencialmente juridica, y basado en conceptos y realidades que
empiezan a cuestionarse y a sufrir algiin grado de erosion y desgaste como son el propio Estado, la
soberania, la centralidad, el principio jerarquico, las fronteras, etc., habrad que proponer otro planteamiento
de naturaleza mas politolégica y empirica, mas flexible, contextual, dindmico y abierto a las exigencias de
la nueva era global; de esta manera, y frente a los conceptos y principios tradicionales, siempre mas
formales y rigidos, han de ser tenidos en cuenta otros nuevos, de caracter mas comprensivo y sociolégico,
tales como el de democracia, comunidad, interdependencia, pluralismo, policentrismo, multilateralismo,
multinivel, gobernanza, en suma, federalismo. Hoy en dia, cualquier analisis de la realidad, y por muy
local o doméstica que esta sea, resultard siempre incompleto si no va acompafiado por una apertura e
incursion en esa realidad contextual que nos envuelve y condiciona en todos los érdenes de la vida, y que
afecta también al problema aqui planteado de la articulacion territorial del poder politico. Una realidad
contextual que viene definida principalmente por los fendémenos de la globalizacién, los procesos de
integracion supraestatal, la reafirmacion identitaria y, como consecuencia de todo ello, la crisis del propio
Estado-nacion.

1. Necesidad de una clarificacion conceptual respecto a nuestra forma de Estado.

Entre los hechos y circunstancias que, sin duda, han propiciado los resultados no deseados de la
experiencia autondmica hay que aludir a lo que puede considerarse como verdadero pecado original que
vicia o, al menos, condiciona todo el proceso autonémico ulterior. Se trata, obviamente, de las
dificultades del consenso constituyente y de sus consecuencias negativas inevitables, de la que es una
buena muestra la ambigliedad e indefinicidn del Titulo VIII de la Constitucion, necesitado de una doctrina
y desarrollo posterior, siempre condicionado por las diferentes coyunturas politicas.

Una serie de circunstancias determinan que el acuerdo constitucional al que se lleg6 en 1978 en
materia de distribucion territorial del poder fuese, por definicion, poco preciso, ambiguo, escasamente
pormenorizado, imperfecto en términos de ingenieria constitucional, abierto y en cierta manera
provisional. Un acuerdo, en definitiva, de apertura de un proceso de descentralizacion politica que podria
tomar diferentes rumbos, intensidades y velocidades dentro de un marco limitador que, a su vez, deberia
ser suficientemente flexible y adecuadamente claro. La complicada redaccion del articulo 2 de la
Constitucion, donde se reconoce la unidad de la nacién espafiola, a la vez que la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran, es un claro reflejo de las consecuencias negativas derivadas del
propio consenso, incompatible en muchos casos, y en este también, con la precisidn, el rigor conceptual y
la claridad terminolégica. Y lo mismo puede decirse del Titulo VIII, donde se aborda la organizacion
autonémica del Estado al margen de los modelos que nos suministran el derecho y la ciencia politica
comparada. Tiene razon, en este caso, Pérez Royo (1995: 708) cuando afirma que “lo que la Constitucién
contiene es mas la apertura de un proceso histérico que una ordenacién juridica de la estructura del
Estado, aunque si contenga elementos a partir de los cuales habra que definir dicha estructura”.

Pues, bien, de eso se trata: definir y precisar. Definir y clarificar qué forma de Estado tenemos, qué
forma de Estado practicamos y qué forma de Estado necesitariamos a la vista de los problemas suscitados.
Frente a la indefinicidn, confusion y ambigliedad existente, es necesario poner claridad, precision y rigor
conceptual. ¢Qué es el Estado autonomico? (Es el Estado autonémico de facto, es decir, tal como se
viene practicando, un Estado funcionalmente federal? ¢Es el Estado autondmico de iure, es decir,
formalmente y conforme a las tipologias y categorias juridico-politicas y constitucionales un Estado
federal? ;Qué es lo que nos separa aun del Estado federal? A través de los siguientes epigrafes intentaré ir
respondiendo de manera sucinta y secuencial a estas cuestiones.

1.1. Qué forma de Estado tenemos: diferencias formales entre el Estado autonémico y el Estado federal.
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¢ Qué forma de Estado tenemos? La respuesta a esta pregunta no sélo tiene un interés teérico y doctrinal
para ayudarnos a situar la estructura politica del Estado espafiol en el marco del derecho comparado, sino
que resulta imprescindible también para clarificar la situacion presente y poder avanzar asi en la
configuracién futura del mismo.

El Estado autondmico se parece mucho al federal, funciona de una manera muy similar, cuenta con
unas instituciones y un esquema organizativo casi idéntico y, ademas, y como mas adelante se explicara,
participa también de la idea federal. Todo esto es cierto. Ahora bien, de ahi a afirmar que el Estado de las
Autonomias es ya federal lo considero un error conceptual que, al mismo tiempo, contribuye a alimentar
la confusién y la incertidumbre sobre nuestra forma de Estado. Aceptamos que después de mas de 25
afios de funcionamiento el Estado autonémico ha forzado al méximo su dinamica descentralizadora y
centrifuga, y que las previsiones constituyentes y constitucionales han sido totalmente colmadas y hasta
rebosadas. Todo ello hace que el Estado autondmico que eché a andar en 1978 esté actualmente
irreconocible, apreciandose por todas partes esa coloracion y esa dimension federalizante. No obstante, y
pese a todo ello, la forma de Estado en Espafia sigue siendo, desde las categorias constitucionales y desde
el punto de vista formal, autonémico, esto es, regional o, como algunos prefieren denominar (F. Rubio
Llorente, 1993), Estado constitucionalmente regionalizado. Y digo sigue siéndolo, porque nunca dejo de
serlo y porque esta es la forma de Estado que los constituyentes —y pese a las ambigiedades e
imprecisiones derivadas del propio consenso- quisieron adoptar para Espafia, aunque fuese
principalmente por exclusién y rechazo explicito de las otras dos categorias: la unitaria centralista y la
federal. Ciertamente, casi todos estaban de acuerdo en rechazar la férmula de Estado unitario y centralista,
deseando en ese sentido que siguiese la misma suerte que la propia dictadura; y casi todos, aunque por
distintas razones, estaban también en contra de la formula federal. El resultado fue, pues, el Estado
autonémico, una de las muchas manifestaciones actuales de la forma de Estado regional.

¢Y qué es el Estado regional? Es en Italia, y por razones obvias, donde la doctrina constitucional
ha dedicado una especial atencion a definir la naturaleza juridica del Estado regional, considerandolo
como una realidad juridico-politica independiente, nueva y superadora de la dicotomia clésica entre
Estado unitario y Estado federal. Entre los muchos autores defensores de esta postura destaca la figura del
constitucionalista siciliano Gaspar Ambrosini, cuya doctrina en torno a la singularidad del Estado
regional ha servido de pauta orientadora fundamental hasta la fecha, siendo ademas inspirador del
proyecto regionalizador italiano plasmado en la Constitucién de 1947 (Ferrando Badia, 1978).

El Estado regional se define como tipo intermedio entre el unitario y el federal, caracterizado por
la autonomia de las entidades territoriales (IlAmense regiones, Comunidades Auténomas u otra cosa); y
como una formula politica intermedia y distinta a las otras dos, frente a las que presenta claras diferencias.
Respecto del Estado unitario, la diferencia radica principalmente en la naturaleza juridica de los poderes
atribuidos a los entes territoriales. En el Estado unitario las provincias, o cualquier otra entidad territorial
equivalente, constituyen una circunscripcién meramente administrativa, con potestad administrativa y
reglamentaria como méaximo. En el Estado regional, en cambio, la regi6n o, en nuestro caso, la
Comunidad Auténoma no constituye solamente una entidad administrativa, sino también una entidad
politica, dotada de potestad legislativa, de naturaleza igual a la del Estado, ademéas de la potestad
ejecutiva, administrativa y reglamentaria. En los Estados unitarios centralizados existe un solo
ordenamiento constitucional, un solo centro, nicleo y nivel de decision e impulso politico, un solo
aparato o complejo estatal y una sola fuente legislativa. El calificativo de unitario, centralista y monista
resulta, pues, plenamente justificado. La diferencia que existe entre el sistema de las regiones autbnomas
y el de las circunscripciones territoriales también descentralizadas del Estado unitario, es tan amplia y
profunda que no permite que a los dos sistemas se les considere, en modo alguno, como dos subespecies
de un mismo tipo de Estado, el unitario-centralista.

Respecto del Estado federal existen claras diferencias, facilmente identificables desde el punto de
vista formal. Asi, una diferencia esencial radica en que los Estados miembros de aquél gozan, ademas de
autonomia legislativa, de una autonomia constitucional, consecuencia de un poder constituyente, dando
lugar a una pluralidad de ordenamientos constitucionales originarios (pluralidad de Constituciones), que
son, por un lado, el poder constituyente del Estado federal y, por otro, los poderes constituyentes de los
Estados federados. Los entes territoriales regionales no gozan de tal potestad, por lo que las CCAA no
pueden ser consideradas unidades politico-territoriales constituyentes; y es por eso por lo que los
Estatutos de autonomia necesitan del concurso de dos voluntades (la estatal y la autonémica) para poder
ser aprobados. La Constitucién de 1978 se establece a partir de “la indisoluble unidad de la Nacién
espafiola” y, a la vez, el pueblo espafiol constituye el Unico sujeto de la soberania nacional. Algunas
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Comunidades Autdnomas, incluso, no existian con anterioridad al proceso politico que origina la
Constitucion. En los Estados regionales, ademas, existe un solo ordenamiento constitucional (una sola
Constitucion), pero una pluralidad de ordenamientos legislativos ordinarios y de igual naturaleza, tanto
por su fundamento como por la eficacia juridica de las leyes promulgadas por los mismos.

Por otra parte, los Estados miembros reproducen, en su inmensa mayoria, el esquema organizativo
e institucional del Estado federal, desplegando en su totalidad e integridad todas aquellas funciones
propias de un sistema estatal completo (poder ejecutivo, poder legislativo y poder judicial). En contraste
con los poderes legislativo y ejecutivo, el Estado de las Autonomias no ha tenido practicamente
incidencia alguna en la estructura y funcionamiento del poder judicial, ya que éste sigue basicamente los
parametros propios de un Estado unitario centralizado. Puede afirmarse, en este sentido, que cuando las
colectividades integrantes logran conservar en el seno de la colectividad global de la que forman parte la
cualidad de Estado, entonces nos hallamos en presencia de la categoria de Estado miembro, en caso
contrario seran entes autbnomos o regionales. Por Gltimo, otra diferencia importante entre el Estado
federal y el regional la encontramos en el Senado. Mientras en el Estado federal el Senado es la Camara
de representacion territorial a través de la cual las entidades federadas estan representadas, participan y
son asociadas asi al gobierno de la Federacion, en el Estado regional la Camara alta no tiene esa vocacion
ni esa vinculacion genuina y exclusiva con los entes “federados”. En contra de lo que establece la
Constitucion de 1978, el Senado espafiol no puede ser considerado como una “Camara de representacion
territorial”, ya que la mayoria de los senadores son elegidos por las provincias, y las CCAA como tales no
juegan ningun papel central en el poder legislativo del Estado, ni siquiera en aquellas cuestiones que les
afectan directamente. Incluso, y por lo que respecta a la reforma constitucional, las CCAA, y a diferencia
de los Estados federados, no participan en el proceso de reforma o revision, ya que ésta corresponde
basicamente, y unilateralmente, al Parlamento central y al conjunto de los ciudadanos del Estado a través
del referéndum.

Es oportuno sefialar al pie de esta precision relativa a las diferencias existentes entre las tres
formas de Estado (unitario-centralista, regional y federal) que los criterios que la informan siempre tienen
algo de arbitrario, y que los sistemas juridicos puros dificilmente se encuentran realizados en toda su
integridad en los derechos positivos vigentes de cada una de las formas de Estado analizadas. Estas casi
siempre suelen presentar una serie de particularidades y matices que en muchos casos no responden a
todos los requisitos del tipo en que viene encasillado cada grupo de Estados afines. Pero ello no debiera
desautorizar, sin embargo, esta clasificacién, la cual esta construida en base a la verificacion empirica, es
decir, a la observacién de unos datos que la misma realidad proporciona, y que en modo alguno deben ser
ignorados o confundidos. Sin duda, las recientes y numerosas experiencias de descentralizacion politica
regional han contribuido decisivamente a cuestionar la tradicional clasificacion entre Estado unitario y
Estado federal. Creemos que la importancia de la cuestion no reside solo en la discusién terminolégica
sino también en la constatacion de que nuevas formas estatales estan surgiendo, y ello nos invita a
discernir su especificidad. En este caso, hemos de preguntarnos qué ocurre cuando la estructura y el
funcionamiento de un Estado ha dejado de ser unitaria-centralista pero no llega a alcanzar la categoria, el
nivel y la forma federal. La reflexion hecha por el profesor Ramén Martin Mateo hace unos afios (1986:
54) puede contribuir a clarificar notablemente esta cuestion:

“Tradicionalmente sélo existian dos grandes familias de Estado: unitarios y federales. La
aparicion del Estado regional, como tertium genus es relativamente reciente, e incluso su
legitimacion ha sido controvertida, no faltando sectores importantes de la doctrina que ven aqui
una simple subespecie del Estado unitario. Pero realmente creemos que esta categoria responde a
una realidad politico-territorial singular, a saber, la presencia de una descentralizacién acentuada
que asigna poderes importantes a unas determinadas comunidades intermedias: las regiones”.

La conclusién es que el Estado autondmico, en su actual version, dificilmente puede ser
considerado como un caso de Estado federal, incluso haciendo una interpretacion marcadamente libre y
extensa del texto constitucional, por lo que hariamos bien en superar esta confusiéon y ambigliedad
reinante. El Estado autonémico, formalmente, no es federal, ni puede serlo mientras no se reforme. Darlo
por sobreentendido en lo funcional, es decir, admitir que funciona como tal sin serlo, constituye, ademas
de un acto de voluntarismo simplista, un ejercicio distorsionador del espiritu y de la letra del texto
constitucional, donde explicitamente fue rechazado el modelo federal. Por todo ello, y por més que se
pretenda llevar al limite esa analogia y similitud entre ambas formas de Estado, no se puede admitir en
modo alguno su identificacion.
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1.2. Qué forma de Estado venimos practicando: el gran parecido en la practica entre el Estado federal y
el autonémico.

Son muchos los expertos que consideran que existe una gran coincidencia entre el modelo federal y el
actual Estado autonomico tal como lo venimos practicando, esto es, tal como de facto viene funcionando.
Gregorio Peces-Barba (1998), por ejemplo, opina que el Estado de las Autonomias es un Estado
funcionalmente federal, por lo que incluso considera que es un sin sentido lingtistico sostener que el
Estado autonémico deba convertirse en un Estado federal. Gumersindo Trujillo (1999: 290), a su vez,
insiste en resaltar “la insoslayable coloracién federal del Estado autonémico”, un Estado que ha ido poco
a poco configurdndose como un modelo avanzado de descentralizacidn politica, “de muy dificil deslinde
con las formas federales contemporéaneas”.

En el apartado anterior, y después de analizar las diferencias formales existentes entre el Estado
regional y el federal, ya quedaron patentes algunos de los elementos y rasgos caracteristicos del Estado
federal. Vamos ahora a precisar un poco mas esta realidad federal para, asi, poder comprobar en qué
medida el Estado autondmico comparte, de hecho, dicha realidad.

¢Cuando, realmente, un Estado es federal? La doctrina federalista actual entiende que no existe
un criterio Unico para calificar a un Estado de federal, ni existe tampoco un concepto de Estado federal
capaz de dar cuenta de toda la variedad de formas actuales existentes. El modelo de Estado federal s6lo se
puede definir de manera aproximativa, y sobre la base de los elementos estructurales comunes a todos los
paises donde estd vigente dicho modelo. En este sentido, la mayoria de los expertos sostienen que este
tipo de Estado ha de reunir basicamente un minimo de elementos que bien se podrian concretar en los
siguientes, algunos de los cuales ya fueron analizados en el epigrafe anterior dedicado a diferenciar las
distintas formas de Estado existentes:

- El reconocimiento constitucional de la estructura federal, que es por definicién plural,
compuesta y multinivel.

- La distribucion de competencias entre la Federacion y los Estados miembros, garantizada
constitucionalmente, incluyendo el reconocimiento de competencias no sélo administrativas
sino también legislativas y de direccién politica a favor de las entidades federadas.

- La resolucién de los conflictos mediante una instancia judicial superior y neutral,
generalmente un Tribunal Constitucional.

- La existencia de unas instituciones representativas en los Estados federados que actGan
politicamente sin dependencia de la Federacion.

- Un modelo de financiacion objetiva, suficiente y garantizada, para hacer posible una
distribucion de recursos financieros acorde con el reparto de las funciones y tareas asumidas.

- Un sistema articulado de relaciones intergubernamentales.

- Garantia de que las bases del sistema no pueden ser alteradas por ley ordinaria.

- Participacion y representacion de los entes politicos territoriales en una Segunda Camara del
Parlamento federal, a través de la cual son asociados a la gobernanza de la comunidad
politica global.

Ha de tenerse en cuenta, en este mismo orden de cosas, las grandes transformaciones que ha
experimentado el federalismo actual respecto al pasado, pasandose del llamado federalismo dual al
cooperativo o de “relaciones intergubernamentales”, por exigencias principalmente de la democracia y del
Estado de bienestar. Este proceso de transformacién viene marcado por hechos tan relevantes como la
reforma constitucional alemana de 1969, siendo su principal resultado la introduccion del federalismo
cooperativo (kooperative féderalismus), asi como la publicacion del libro de Michael Reagan y John
Sanzone titulado significativamente The New Federalism (1981), donde se proclama la muerte del viejo
federalismo y se da la bienvenida al nuevo estilo o paradigma cuya denominacion seria precisamente la
de intergovernmental relations. Este nuevo federalismo pone de relieve la efectiva interdependencia y
reparto de funciones entre los distintos niveles de gobierno, asi como la influencia que cada instancia es
capaz de ejercer sobre la otra. Por otra parte, y mas que poner el acento en las competencias exclusivas de
uno u otro nivel, ahora la atencién se centra mas en las competencias compartidas y concurrentes,
animando a la intervencién conjunta en las mismas materias y dando asi lugar a la creacion de érganos
mixtos, a la practica de la colaboracidn, al didlogo permanente y a la concertacion.

Ya no se puede gobernar de manera separada, por compartimentos, y es necesario que todas las

instancias y niveles de poder se relacionen, impliquen y colaboren entre si. Segun el enfoque
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intergubernamental “gobernar” es convertir los recursos disponibles en actuaciones con resultados, y a
través de programas publicos capaces, precisamente, de integrar numerosos actores, y de diferentes
niveles. Un importante contingente de actividades e interacciones tienen lugar entre unidades de gobierno
de todo tipo y nivel territorial, y donde los diferentes actores se ven compelidos a actuar conjuntamente,
en un entorno de interaccion, a fin de que el sistema funcione, mas alla del reparto de poder existente
formalmente en un Estado.

1.2.1. Los elementos federales del Estado autonémico.

Una vez expuestos los elementos esenciales del federalismo actual se trata ahora de comprobar hasta qué
punto el Estado autonémico comparte dichos elementos y caracteres, fijandonos para ello en cuestiones
tales como la garantia constitucional del autogobierno territorial, la distribucion de competencias, la
financiacion y la resolucién de los conflictos, etc.

Respecto del primer punto parece claro que, de la misma manera que los Estados federados
tienen garantizada constitucionalmente su autonomia, en Espafia el reconocimiento constitucional de la
autonomia estéa explicitamente recogido en el articulo 2 de la Constitucion, donde se establece y garantiza
el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que integran la nacion espafiola. En relacion a
los Estatutos de autonomia se puede afirmar que, efectivamente, y en cuanto normas fundantes de los
ordenamientos territoriales (J. J. Solozabal, 2004), equivalen a las Constituciones de los Estados
federados y cumplen funciones muy similares, al considerarlos nuestro ordenamiento constitucional
“norma institucional bésica de cada Comunidad Auténoma”. Nuestros constitucionalistas los definen
como leyes organicas especiales, es decir, leyes constitucionales de segundo grado o, sin mas, leyes
constitucionales derivadas (F. Rubio Llorente, 1993). La existencia de dos niveles de instancias politicas e
institucionales en el Estado autonémico, al igual que en el federal, no ofrece ninguna duda. Hay una doble
instancia parlamentaria (las Cortes Generales y los Parlamentos autondmicos) y un doble nivel de
gobierno (Presidente y Gobierno central, Presidentes y Gobiernos autonémicos). Falta, eso si, algo
caracteristico a los Estados federales cléasicos, como es un poder judicial propio de cada Estado miembro,
pero tal como demuestra el caso belga la carencia de este elemento ya no constituye una condicion
indispensable del Estado federal; lo que pone una vez mas de manifiesto que las vias y expresiones
practicas del federalismo son, no conviene olvidar, multiples y variadas.

En Espafa, y tal como sucede en todos los Estados federales, la dificil y compleja distribucion
de competencias parte de la propia Constitucion, aunque inicialmente, y a diferencia de aquéllos, el
texto constitucional no determinaba convenientemente cuales corresponderian exactamente a las
CCAA sino que se limitaba a fijar un minimo y un maximo, y remitia a los Estatutos, y al propio
proceso autonoémico, para definir las competencias que finalmente corresponderian a las Comunidades.
A ello se afiadia la existencia de dos niveles distintos de Comunidades debido principalmente al
volumen de competencias que poseian, uno muy alto y otro inferior. Superado este desconcierto
inicial, a lo que contribuy6 decisivamente la jurisprudencia sentada por el Tribunal Constitucional a
través de una intensa y perseverante actuacion, hoy dia se ha consolidado un sistema de competencias
bastante razonable y “federal”, es decir, muy similar a los existentes en los federalismos comparados,
lo cual no quiere decir que el sistema esté cerrado y que no sea necesario proceder periédicamente a
un reajuste y redistribucién de tareas y funciones. Partiendo del articulo 149 de la Constitucién se
pueden distinguir cuatro grandes categorias de competencias: exclusivas del Estado, exclusivas de las
Comunidades Auténomas, concurrentes y compartidas. Estas dos tltimas, y como consecuencia de la
implantacion del federalismo cooperativo en detrimento del dual, son las que predominan hoy dia en
los sistemas federales, y suponen la intervencion del Estado y de los entes territoriales en la misma
materia. La competencia es concurrente cuando el Estado aprueba una ley basica y las CCAA
aprueban leyes de desarrollo, teniendo ademas la potestad reglamentaria y de ejecucion; este tipo de
competencias abarca ambitos tan importantes como la educacién, economia, sanidad o medio
ambiente. La competencia es compartida cuando la legislacion corresponde al Estado y la ejecucion a
las Comunidades.

Por lo que respecta a la financiacion, la Constitucién contiene unos principios y normas muy
generales, postulando un equilibrio entre los principios de unidad, autonomia financiera y solidaridad,
instaurando también la coexistencia de dos sistemas de financiacion: el general o comin, que
corresponde a la mayoria de las CCAA, y el foral que se aplica a Navarra y al Pais VVasco. Mediante
este sistema de financiacién, inspirado en cierta manera en los planteamientos y principios
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hacendisticos de Richard Musgrave (asignacion, estabilidad y redistribucién), los flujos financieros
necesarios tanto para hacer efectivas las transferencias recibidas, como para asegurar la solidaridad
interterritorial, proceden casi en su totalidad del nivel central del Estado. De esta manera, y siguiendo
un procedimiento tipico de descentralizacion econdmica, no habia lugar ni para la autonomia
financiera ni para la corresponsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas, correspondiendo, asi, a
la Administracion central todo el protagonismo en el ambito de la financiacion. Este procedimiento
general de financiacion esta vigente en sus lineas principales hasta 1992, fecha a partir de la cual las
relaciones financieras entre el Estado y las CCAA inauguran una nueva etapa, caracterizada por la
coexistencia de mecanismos de descentralizacién econémica procedentes del modelo anterior con
nuevas técnicas que permiten ya un cierto grado de autonomia financiera a favor de las Comunidades.
Esta incipiente autonomia financiera de las Comunidades va a concretarse, principalmente, en la
cesién de un porcentaje de la cuota liquida del IRPF generada en sus respectivos territorios, lo que
supone introducir un mecanismo de financiacién especifico ligado a la particular capacidad de
generacion de riqueza por parte de cada Comunidad. Esta tendencia se acent(a en los afios posteriores,
principalmente a partir de la llegada al poder del Partido Popular, siendo, ademas, una de las
consecuencias de la firma de los Pactos de Gobernabilidad.

El 27 de julio de 2001 el Consejo de Politica Fiscal y Financiera aprueba un nuevo sistema de
financiacion de las CCAA del régimen comun, que ha contado con el apoyo unanime de todas ellas,
convirtiéndose asi en el instrumento capaz de articular con caracter estable el desarrollo econémico
financiero de las Comunidades. El nuevo sistema tiene como objetivos principales garantizar los
principios de suficiencia y estabilidad financiera, asi como el de solidaridad entre las distintas
Comunidades; para ello aumenta los recursos disponibles por las mismas y los recursos propios,
mediante la cesion de nuevos tributos, la atribucién de mayores facultades normativas sobre los
propios tributos cedidos y la significativa ampliacion de las figuras tributarias compartidas. Ademas
de todo ello, el nuevo sistema pretende avanzar y consolidar el principio de corresponsabilidad fiscal,
al hacer responsable a las CCAA no so6lo de sus gastos, sino también de la gestion eficaz de sus
propios ingresos, lo que por otra parte va a permitir que los ciudadanos puedan ejercer un control mas
directo de la actuacion de su Administracion autonémica. En el momento actual, y como consecuencia
del proceso de reforma estatutaria emprendido por algunas CCAA, este modelo de financiacién vuelve
a ser cuestionado, abriendo de nuevo la cuestion y originando, asi, un nuevo debate a nivel estatal.

Por Gltimo, y conforme al modelo federal, la Constitucion espafiola encomienda al Tribunal
Constitucional la solucién de los conflictos y disputas, relacionadas principalmente con la atribucién y
el ejercicio de competencias, que indefectiblemente puedan surgir entre el Estado y las Comunidades,
o0 entre las propias Comunidades Auténomas. El Tribunal Constitucional decidira conforme a criterios
juridicos quién tiene la razon y quién no, de acuerdo con el ordenamiento juridico-constitucional
vigente.

Espafia es, pues, un Estado que a partir de la Constitucion de 1978 ha seguido una senda que le
ha ido aproximando gradualmente al modelo federal, tanto desde el punto de vista institucional como
competencial y de funcionamiento. Y hoy, después de 25 afios de experiencia autondmica, puede
afirmarse que la forma de organizacién y funcionamiento territorial del Estado espafiol es, de hecho, muy
similar a la de cualquier otro Estado federal, y asi se reconoce también fuera de nuestras fronteras. Lo
cual no significa que, formalmente, puedan ni deban confundirse. Indudablemente, si se examinan sin
prejuicios los elementos esenciales del Estado autonémico, tal como se han venido configurando durante
estos 25 afios de vigencia de la Constitucion, se observa una gran coincidencia con los elementos que la
teoria politico-constitucional considera propios del federalismo. Insisto, no se puede afirmar que Espafia
constituya exactamente un caso de Estado federal, ya que pertenece a la categoria de Estado regional;
ahora bien, si se puede afirmar categéricamente que el Estado autonémico participa de la idea federal y
contiene rasgos y elementos esenciales de los federalismos actuales.

Esta consideracion nos lleva a admitir una evidencia y un dato que no conviene perder de vista, y
gue puede ayudarnos a comprender mejor la cuestién que nos ocupa: la existencia de un continuum, tanto
en el orden tedrico doctrinal como en el practico, entre el modelo federal y el regional o autonémico. Pero
todo esto se comprenderd mejor si hacemos una breve incursion por la idea y la teoria federal.
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1.2.2. Qué es el federalismo.

Estamos ante un término que posee una amplia variedad de acepciones —W. H. Stewart (1984) llega a
recoger nada menos que cerca de quinientos significados-, por lo que resulta harto complicado ofrecer un
concepto univoco del mismo. No existe ninguna definicion de federalismo que sea plenamente
satisfactoria para todos los especialistas, y ello se debe principalmente a las dificultades que supone el
relacionar y contrastar las formulaciones tedricas con los datos extraidos de la observacion del
funcionamiento real y cotidiano de los multiples sistemas y modelos federales. Otra dificultad afadida
deriva de la propia flexibilidad del federalismo en tanto que concepto teérico y operacional.

De los diferentes intentos de definicion llevados a cabo hasta el presente, y de sus concretas
expresiones y realizaciones histéricas y contemporaneas, se puede extraer una nocion general segin la
cual los términos federalismo o federal se refieren y se emplean para describir un modo de organizacién
politica que vincula a unidades distintas en un sistema global, permitiendo, al mismo tiempo, que cada
una mantenga su identidad e integridad politica fundamental. Por otra parte, los sistemas federales
consiguen este resultado mediante una distribucién y reparto del poder entre la instancia federal y las
instancias federadas, con la finalidad de proteger la existencia y la autoridad de todas las partes
implicadas; ademas, y al exigir que las directrices politicas basicas sean formuladas y puestas en practica
mediante alguna forma de negociacién, el sistema permite que todos participen en los procesos de
adopcidn y ejecucion de las decisiones.

Para Robert Dahl (1986), el federalismo es aquel sistema en el que algunos asuntos estan dentro
de la competencia exclusiva de ciertas unidades locales —Cantones, Estados federados, Regiones,
Comunidades Auténomas, Lander y Provincias- y estan constitucionalmente mas alla del alcance de la
autoridad del gobierno central, y donde otros asuntos, por el contrario, estan constitucionalmente fuera del
alcance de la autoridad de las unidades menores antes mencionadas. Otros autores ven en el federalismo
un esquema segun el cual cada gobierno tiene la autoridad de tomar algunas decisiones finales
independientemente del otro (William H. Riker, 1964); o una relacidn en virtud de la cual el gobierno
central y los gobiernos territoriales son al mismo tiempo coordinados e independientes (Kenneth C.
Wheare, 1964); o, en fin, una combinacion de autogobierno y regimenes concurrentes, esto es,
autogobierno (self-rule) y gobierno compartido (shared- rule), segun la conocida y profusamente
empleada expresién del gran especialista Daniel J. Elazar (1990). Por otra parte, y en consonancia con lo
anterior, algunos autores consideran que el modelo federal para resultar eficiente y operativo ha de reunir
dos condiciones o elementos bésicos, a saber, la descentralizacién y la cooperacion multilateral (Josep M.
Colomer, 1999).

En cuanto idea o teoria acerca de la construccion del orden social y politico, el federalismo no
constituye la antitesis de la unidad sino la antitesis y la negacion del unitarismo, del monismo, del
centralismo y del uniformismo. Propiciando el equilibrio entre las fuerzas y tendencias centrifugas y
centripetas, que interactdan en el interior de todo sistema politico y social, el federalismo surge como la
solucién y técnica adecuada para evitar cualquier situacion de tensidn o ruptura de ese equilibrio, bien por
parte de las fuerzas centrifugas (secesionismo o separatismo) o bien por parte de las fuerzas centripetas
(centralismo, unitarismo). El federalismo constituye, por todo ello, una contrastada técnica de unién de
grupos, cualquiera que sea su naturaleza y dimensiones; y en este sentido su campo de aplicacion es casi
universal, y va mas alla del &mbito politico, extendiéndose también a la realidad social, econémica y
cultural. No hay ningun tipo de sociedad que no pueda ser organizada de forma federativa o, al menos,
que no pueda impregnarse de las ideas y principios generales del federalismo. La federacién une, sin
destruir, las entidades que se asocian, a las cuales preserva, potencia y enriquece a través de las relaciones
mutuas, de la integracion en el conjunto y de la consecucion de objetivos y metas comunes. La unidad
federal es siempre reflejo y expresion de la diversidad, y constituye el mejor medio para integrar la
diversidad como elemento legitimo en el seno de una realidad politica o social (Daniel J. Elazar, 1990).

Se trata de una teoria politica que nos suministra modelos de gobierno plural y multinivel, que nos ayuda
a definir qué es lo que corresponde a cada nivel y ambito de gobierno (el local, el regional, el estatal, el
supraestatal ...), utilizando para ello “diferentes pruebas o test para filtrar los temas y guiarlos hacia los
diferentes niveles de gobierno” (D. Held, 1997: 281). Se trata de un principio politico, de una idea fuerza
capaz de proporcionarnos diferentes principios y criterios de asignacion de poderes, tareas y
competencias dentro de esa sociedad plural y multinivel: autonomia, subsidiariedad o exacta adecuacion,
extension, intensidad y eficiencia comparada, etc. Para el federalismo, y dentro del marco general de un
sistema de gobierno plural y multinivel, el concepto de gobierno apunta siempre hacia un tipo de
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organizacion basado en un sistema equilibrado de diferentes niveles y de asignacion de responsabilidades,
tareas y recursos, y siempre sobre la base de la cooperacion y el consentimiento mutuo. En este sentido, el
federalismo, ademas de cuestionar la centralidad formal del poder politico, pretende ser la respuesta
adecuada a la demanda de una mayor transferencia de poder hacia los ciudadanos, de una mayor
proximidad entre estos y las instituciones, precisamente en una época caracterizada por la creciente cesion
de soberania hacia las organizaciones supranacionales.

Apuntemos, finalmente, y tal como sugiere Ramoén Maiz (2002: 86), como el debate
contemporaneo sobre el federalismo se estd caracterizando por un triple desplazamiento que merece la
pena destacar a efectos de la argumentacion central que preside esta exposicion. Asi, se aprecia, en primer
lugar, el abandono de cualquier pretension tedrica encaminada a la consecucion de un modelo canénico y
cerrado de Estado federal, siendo reemplazada por una perspectiva de minimos institucionales de una
estructura merecedora de tal calificativo (descentralizacion politica y garantias constitucionales). En
segundo lugar, se esta produciendo también “un desplazamiento de los términos mismos del debate en
torno a los problemas de la estructura de la federacion, considerada desde una perspectiva estatica, para
centrarse en la misma como proceso de interaccion entre actores e instituciones, y por lo tanto analizarla
desde una éptica esencialmente dinamica, centrada en la renegociacion y el acuerdo”. En tercer lugar, se
esta generalizando la aceptacion de la distincion entre dos conceptos descriptivos: el federalismo
(federalismo ideoldgico, principio e idea federalista) y federacién (estructura federal), términos
ciertamente concomitantes pero en modo alguno idénticos. En el primer caso nos estamos refiriendo tanto
a una filosofia o teoria politica como a los movimientos inspirados por la misma; en el segundo caso se
alude a un conjunto de estructuras politicas y estatales las cuales, naturalmente, estan inspiradas en la idea
federal. En este sentido, la federacion constituye la expresion y la materializacion institucional de los
principios federales en una organizacion politica, implicando tanto unas actitudes, procedimientos,
précticas y relaciones intergubernamentales determinadas, como la existencia de unas instituciones
(constituciones, parlamentos, tribunales de justicia, gobierno, etc.).

El federalismo, en cuanto idea, método y doctrina politica, inspira y anima la creacion de las
instituciones adecuadas, a la vez que da sentido y significado a los procedimientos y préacticas politicas
seguidas por aquéllas; y aunque posiblemente la federacion (el Estado federal) sea la mejor y mas lograda
plasmacidn de la idea federal, sin embargo, no es la Gnica manifestacion politica e institucional inspirada
en la idea federal, en el federalismo. La confederacién, el Estado asociado, el Estado libre asociado o
federacy, la liga, la consociacidn, la autoridad funcional compartida (OTAN), el condominio y, por
supuesto, el Estado regional y el autonémico —justo es destacarlo- constituyen otras expresiones y
concreciones mas, y en diversos grados y maneras, del federalismo. Federalismo y Estado federal no son,
pues, términos totalmente equivalentes, y su distincion conceptual y funcional puede ayudarnos a
clarificar un poco mas la cuestion que nos ocupa.

Pues bien, esta es la idea y la doctrina federal, en la cual, ciertamente, cabe tanto la organizacion
juridico-politica federal como la organizacién juridico-politica regional y autondmica e, incluso, la
organizacion de caracter confederal. Y ello porque, tal como intentamos explicar anteriormente, el
federalismo supone el desarrollo de una construccién social total, basada en el acuerdo y no en la
coaccion, y donde varias comunidades politicas dotadas de su propia individualidad se constituyen, desde
la autonomia y la libertad, bajo un orden y una organizacién comin y superior, con el objetivo de
satisfacer intereses y necesidades colectivas. Los términos federalismo o federal, se refieren y se emplean
para describir un modo de organizacion politica que vincula a unidades distintas en un sistema global,
permitiendo, al mismo tiempo, que cada una mantenga su propia existencia e integridad politica
fundamental. Los sistemas federales consiguen este resultado mediante una distribucion del poder entre la
instancia federal y las instancias federadas, con la finalidad de proteger la existencia y la autoridad de
todas las partes implicadas. Al mismo tiempo, y al exigir que las directrices politicas basicas sean
formuladas y puestas en practica mediante alguna forma de negociacion, el sistema permite que todos
participen en los procesos de adopcién y ejecucion de las decisiones. En definitiva, la doctrina y la
metddica federal son capaces de superar esa dialéctica reduccionista y excluyente, bipolar y dualista, tan
presentes en el proceso de construccion de nuestras sociedades (y de la que muchas veces ni se es
consciente), a través de una dialéctica abierta, integradora y agregativa. A la actitud maniquea del “o esto
o0 aquello”, el federalismo propone la actitud conciliadora del “esto y aquello”.

Dicho esto, conviene advertir también que el federalismo no tiene poderes taumatdrgicos ni
cualidades casi magicas. No podemos considerar al federalismo como una panacea universal, capaz de
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arreglar todos los entuertos y capaz de solucionar todos los problemas. Los grandes laudatorios que se
vierten sobre esta doctrina e idea fuerza, sobre todo por parte del pensamiento occidental, pueden
conducir equivocadamente a esta posicion. El federalismo es lo que es, una idea fuerza, una categoria
politica clave, un método de organizacion politico-territorial cuya eficacia esta plenamente contrastada
por la experiencia histdrica; en suma, un paradigma politico plenamente vigente y que puede ser de gran
utilidad para las sociedades actuales, incluyendo la nuestra.

1.3. Qué forma de Estado necesitamos: la culminacion del Estado autonémico a través de la apertura
formal hacia el Estado federal.

Tenemos formal y oficialmente una forma de Estado regional, pero utilizamos y practicamos de hecho un
Estado casi federal. La cuestion ahora esta en saber qué forma de Estado necesitamos y conviene a
nuestras necesidades. La solucion, en mi opinion, no esta en regresar al Estado regional puro y originario,
corrigiendo en este sentido los excesos y extralimitaciones del Estado autonémico como consecuencia de
su funcionamiento a lo largo de estos 25 afios. Y ello porque la experiencia de estos afios ha demostrado
que tal modelo nos queda excesivamente ajustado y raquitico, siendo ademas incompatible con nuestra
realidad, por lo que ha sido desbordado ampliamente. La solucion, por tanto, no estd en regresar,
desandar, retroceder, sino en avanzar unos pasos mas en la misma linea y direccion de estos Gltimos 25
afios a fin, precisamente, de perfeccionar y culminar un camino y un proceso todavia inconcluso.

La propuesta que hacemos tiene como objetivo mejorar y culminar, en el sentido de completar, la
construccion del edificio de nuestra forma de Estado iniciado en 1978, incorporando algin elemento
nuevo y corrigiendo y perfeccionando, al mismo tiempo, elementos y realidades ya existentes pero
susceptibles de mejorar. Se trata de rematar una realidad imperfecta e inacabada, y todo ello conforme al
paradigma y canon marcado por la idea y practica federal, analizada anteriormente. Mas que atentar
contra la formula autonémica se trataria, mas bien, de perfeccionarla y culminarla mediante la apertura a
la “federacion” y dentro de ese continuum existente a través del cual se manifiesta la idea y la doctrina
federal. Partiendo del supuesto y aceptando que tanto la idea como la racionalidad constitucional federal,
asi como el funcionamiento federal, recorren, inervan y penetran ya ampliamente toda la realidad
autonomica, la culminacion del Estado autonémico o, lo que es lo mismo, el progreso en la federalizacion
del modelo autonémico, es perfectamente factible, ademas de razonable.

Esta apertura hacia el Estado federal, lejos de constituir un hecho insélito y excepcional dentro del
contexto politico europeo del que formamos parte, vendria, por el contrario, a confirmar una tendencia
registrada actualmente en otros Estados europeos, los cuales, precisamente, hace unas décadas iniciaron
también como Espafia la experiencia regionalizadora (A. Rojo Salgado, 1991). Italia, por ejemplo, el
primer pais en iniciar la senda regional, y tras sufrir durante bastante tiempo cierta paralisis y postracion
en su proceso de puesta a punto de la regionalizacién ordinaria, ha llevado a cabo en los Gltimos afios una
serie de reformas que consideradas en su conjunto representan una auténtica refundacion del modelo
regional, apuntando hacia una clara apertura al federalismo, ademas de brindar una metodica y un

procedimiento de reforma que merece ser considerado8®. Entre las muestras de esta profunda reforma
destaca la tendencia a una equiparacion progresiva entre todas las regiones (ordinarias y especiales), tanto
en el aspecto institucional como sobre todo competencial; la eleccion directa de los presidentes de las
Juntas regionales; la intencion de convertir al Senado en una Céamara de representacion territorial, tal
como se desprende del articulo 11 de la ley constitucional 3/2001; el aumento de las competencias
regionales, particularmente la que hace referencia a la autonomia estatutaria o autoconstituyente; la
desconstitucionalizacion del Comisario del Gobierno; la opcidn a favor de un regionalismo cooperativo
cuyo resultado mas palpable es la creacion de una densa red de mecanismos e instancias de relacién
intergubernamentales.

En cuanto a Bélgica, uno de los rasgos méas llamativos es el de haber experimentado un cambio y
una mutacion profunda, hasta quedar irreconocible, pasando en poco tiempo de un modelo unitario a otro

85 Me refiero al hecho de anteponer la reforma de la Constitucion a cualquier otra reforma, en especial a
la de los Estatutos de autonomia. De esta manera se fija un marco y unos criterios generales de actuacion,
compatible con la capacidad autoorganizativa de los diferentes entes territoriales que integran la
Republica. Los Estatutos de autonomia proceden y emanan de la Constitucion, no sélo en el sentido de
que siguen temporalmente a la misma, sino también en el sentido de que han de adecuarse, ser
conformes, y no sélo incompatibles, con la misma. Como es facil de advertir, en Espafia todo indica que
el procedimiento no va a ser el mismo.
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regional, para transformarse finalmente, y casi sin mediar transicion, en federal, y siguiendo para ello un
claro proceso de caracter devolucionista. En virtud de las sucesivas reformas se transformaron las
instituciones centrales y se consolida un sistema organizativo de doble capa (dos tipos de subestados o
entes federados: Comunidades y Regiones); se establecid la eleccion directa de los miembros de las
Asambleas comunitarias y regionales; se le atribuyen a los entes federados capacidad legislativa plena y
un poder de autoorganizacién (autonomia constitutiva); se introduce un modelo asimétrico y diferenciado
con multiples manifestaciones; se reconoce a las entidades federadas un poder exterior que abarca tanto a
las relaciones con la Unién Europea como a las relaciones exteriores en sentido estricto; y, por Gltimo, se
crean diversas técnicas e instancias de cooperacién entre las colectividades federadas, y entre éstas y el
Estado. Las Comunidades y Regiones se convierten en colectividades federadas dotadas de instituciones
legislativas, ejecutivas y administrativas propias, careciendo en cambio de un poder judicial propio, tal
como corresponde a los Estados federados clasicos, lo que no impide al Estado belga ser considerado
federal. Sin duda, ello se explica por el proceso federalizante y devolucionista seguido en Bélgica,
manifiestamente centrifugo y segregacionista, por etapas y particiones sucesivas, y a partir de un Estado
centralizado.

Este transito formal al federalismo, por otra parte, no significa que la estructura del Estado espafiol
tenga que articularse en su totalidad conforme al modelo aleman o suizo, por ejemplo, ya que no es
necesario reproducir en su totalidad el esquema organizativo o terminolégico del Estado federal clasico.
En este sentido, no serd ni siquiera necesario cambiar, por ejemplo, la denominacién de las entidades
politicas territoriales federadas (las Comunidades Autdnomas); éstas, al igual que las otras entidades ya
existentes —Cantones, Estados federados, Republicas federadas, Regiones, Lander, Provincias-, pasaran a
enriquecer ese amplio y variado nimero de entidades territoriales federadas existentes en la actualidad. El
modelo federal es lo suficientemente flexible y abierto para adaptarse a cualquier circunstancia y
exigencia, y la senda del federalismo admite diversos caminos y variantes, no existiendo un modelo Unico,
puro y universal del mismo; y por ello, la arquitectura institucional asi como los propios mecanismos y
procedimientos funcionales de cada Estado federal han de establecerse atendiendo las caracteristicas y
exigencias especificas de cada caso.

En el tema belga, y tal como hemos visto, la conversion formal al federalismo no supuso, por
ejemplo, la creacién de un poder judicial propio e independiente en favor de las Comunidades y Regiones;
y, por otra parte, muchas de las reformas que alli se llevaron a cabo ya son una realidad de nuestro Estado
autondmico en el momento actual, tales como el establecimiento de la eleccion directa de los miembros
de las asambleas comunitarias y regionales, la atribucién a éstas de una capacidad legislativa y estatutaria
plena, etc. Quizas las consecuencias mas destacables y novedosas de la federalizacidn del Estado belga
sean, por una parte, la introduccion de un modelo asimétrico y diferenciado, bipolar y de doble capa, todo
ello condicionado por una realidad muy dispar, plural y extremadamente marcada por diferentes
cleavages y por una profunda falla entre un polo flamenco y otro valdn; y, por otra parte, el
reconocimiento de un poder exterior amplio a favor de las entidades federadas, asi como la creacion de
diversas técnicas e instancias de cooperacion entre las colectividades federadas y entre éstas y el Estado, a
fin de fortalecer las relaciones intergubernamentales e intentar, pese a las muchas dificultades existentes,
instaurar un modelo de federalismo cooperativo (A. Rojo Salgado, 2005).

¢Pero, por qué tanto miedo al federalismo? En Espafia la percepcion que se tiene del federalismo,
tanto a nivel de opinién publica como incluso de la clase politica, es un tanto confusa y equivocada, y son
muchos los prejuicios que todavia quedan al respecto. El tema federal ha sido y sigue siendo en gran
medida un tema tabd, y de él se prefiere no hablar, y cuando se habla siempre se hace con extrema cautela
y hasta con pudor. La historia sigue condicionandonos en este aspecto, y desde el fracaso de la Primera
Republica y su proyecto federal, el federalismo sigue presente en la memoria histdrica del pueblo espafiol
como sinénimo de desorden, de anarquia, de desbordamiento cantonalista y de riesgo de desintegracion
del Estado. Y los nacionalismos periféricos que, en buena légica, deberian ser sus principales
abanderados, lo rehuyen por temor, al parecer, a que su advenimiento pueda suponer la homogeneidad, la
igualdad y la equiparacion de las CCAA. La obsesion y el empecinamiento por ser mas, para ser
diferente, producen esta paradoja y contrasentido.

Pero, nos guste o no, la realidad de la Espafia actual (y no digamos la realidad contextual
internacional que nos rodea) nos obliga a pensar y obrar conforme a la légica y modelo federal; una forma
de organizacion del poder politico que, como ya se analiz6 anteriormente, sirve de garantia y al mismo
tiempo de cauce de integracidn al pluralismo de unos pueblos que defienden su propia identidad, pero que
al mismo tiempo necesitan vivir juntos, y por una serie de razones. La apertura formal y sin complejos
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hacia la federacién se basa en la necesidad de articular definitivamente la distribucién del poder politico
en Espafa desde el punto de vista territorial, poniendo asi fin a la deriva del proceso autonémico y a esa
tendencia generalizada a favor de un desarrollo estatutario ad infinitum. Aun admitiendo que estamos ante
un proceso, esto es, una realidad dinamica, que fluye y cambia constantemente y que, por consiguiente,
no procede hablar de cierre definitivo -en el sentido de sellar para siempre, lo que equivaldria a
estancamiento y asfixia politica-, sin embargo hay que admitir que el Estado autonomico ha llegado a un
nivel de desarrollo (traducido en competencias transferidas, en autogobierno, en autoafirmacion y en
consolidacidn de las realidades autonémicas (en lo politico, en lo cultural, en lo social, en lo econémico y
en proyeccién exterior), que reclama ya el cese de la contestacién, de la incertidumbre, de la ambigliedad
y de la provisionalidad. ;Como es posible que después de 25 afios todavia tenemos que escuchar en
medios politicos y también en medios académicos y cientificos, que somos el Gnico pais de nuestro
entorno que todavia no conoce cual es exactamente, ni cual va a ser, su organizacion territorial en el
futuro préximo?

La apertura al federalismo que se propone puede ayudar a la consecucion de la normalidad, y dentro
de esa siempre dificil pero deseable estabilizacion dinamica del propio sistema, lo que se traducira en
colaboracion, lealtad, corresponsabilidad y respeto a las reglas de juego. Ademas, en una Espafia donde
existe diversidad, donde las presiones de la asimetria estardn siempre presentes, donde la fuerza
expansiva de los nacionalismos es alta y donde el potencial de secesién dificilmente desaparecera en su
totalidad, el federalismo, paraddjicamente, hara posible (o, por lo menos, podra facilitar) la superacion de
las fuerzas y tendencias centrifugas y disruptivas a través de cauces de integracion y cooperacion. El
federalismo es, en este sentido, un modelo de gobierno plural y multinivel, que auspicia y obra la solucion
de conflictos politicos que tienen su origen en una realidad pluriterritorial, pluricultural y plurinacional,
ofreciendo siempre diferentes opciones para la organizacion del poder y de la autoridad politica.
Constituye, asi, “la mejor respuesta y solucién, la mas constructiva, la menos conflictiva, y a menudo la
mas democratica, al problema de crear una coexistencia pacifica entre los grupos nacionales en una
unidad politica mas amplia” (Juan J. Linz, 1999: 14). Para desarrollar un Estado compuesto, y el nuestro
lo es, se necesita imperiosamente una cultura federal, Unica capaz de modular las culturas nacionalistas de
uno y otro lado, y hacerlas compatibles con el proyecto global del conjunto.

Dicho esto, conviene ahora que nos preguntemos por dénde pasa la federalizacién del Estado
autonémico, esto es, que va a suponer desde el punto de vista principalmente institucional y de
funcionamiento ese transito al federalismo. Desde luego, y como consecuencia inmediata, habra que
acometer la mejora de las relaciones intergubernamentales, la reforma del Senado asi como otras
actuaciones que sin duda contribuiran al mejoramiento de nuestro modelo estatal. Y todo ello dentro de
un nuevo contexto caracterizado por la plena vigencia de la racionalidad, de los principios y virtudes
propias del federalismo: la lealtad, la cooperacion, el respeto a la autonomia de las partes integrantes y el
reconocimiento de los llamados hechos diferenciales existentes en Espafia. Esto Gltimo es, quizas, una de
las consecuencias mas importantes y trascendentes del transito formal al federalismo. En adelante, sera
ese espiritu y esa légica federal el referente que habra de orientar el correcto funcionamiento y
ensamblaje de todas las piezas en las que se articula nuestra compleja comunidad politica; ensamblaje
entre el todo y las partes, entre el Estado-nacion espafiol y sus Comunidades Auténomas, tanto las
nacionales como las regionales.

De la anterior consideracion se desprende que la propuesta que defendemos contempla un tipo de
federalismo acorde con las tendencias y necesidades actuales, lo que significa optar por un federalismo
cooperativo, leal y vertebrador del conjunto y, a la vez, plural y respetuoso con los hechos diferenciales
existentes en el seno de la sociedad “federal”. Analicemos por separado cada una de estos elementos y
componentes de la realidad federal que se propone.

2. Un federalismo cooperativo, leal y vertebrador del conjunto.

Por definicion, y como puede desprenderse del analisis efectuado mas arriba, el federalismo es siempre, y
principalmente, cooperativo y vertebrador. Por otra parte, y tal como se indicaba en otro apartado de este
trabajo, el nuevo federalismo pone especial énfasis en la efectiva interdependencia, interaccion y reparto
de funciones entre los distintos niveles de gobierno, asi como en la influencia que cada nivel o instancia
de poder es capaz de ejercer sobre la otra o las otras instancias. Ademas, y en lugar de poner el acento en
las competencias exclusivas de uno u otro nivel de gobierno, ahora la atencion se centra preferentemente
en las competencias compartidas y concurrentes, impulsando la intervencion y actuacién conjunta en las
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mismas materias, dando asi lugar a la creacion de nuevos y diversos érganos e instancias de compaosicién
mixta, a la practica habitual de la colaboracion, a la institucionalizacién del dialogo y a la concertacion.
El paradigma de este nuevo federalismo cooperativo va a demandar, pues, una mejora y reforzamiento de
las relaciones intergubernamentales, lo que se tendrd que traducir en la reforma del Senado y en la
creacion de nuevas instancias y procedimientos de comunicacion intergubernamentales. De ello nos
ocuparemos especificamente en el siguiente apartado.

El principio de lealtad federal, implicito en todo federalismo cooperativo, es sinénimo de
fidelidad y de buena fe, y conlleva la colaboracién y el respeto entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, asi como el concurso y la implicacién de estas ultimas en la organizacién y el
funcionamiento del conjunto del Estado. Esta lealtad debe sustanciarse también en la plena aceptacion y
en el no cuestionamiento de la existencia del Estado por parte de las Comunidades. La aplicacién del
principio de lealtad, asi como de la reciprocidad en la que se sustenta, afecta también de manera muy
importante al ejercicio de las competencias; conforme a ello, y a modo de ejemplo, ni la facultad
constitucional del Estado de dictar normas basicas debe utilizarse de manera abusiva para reducir el
ambito competencial de las CCAA, ni éstas deben olvidar nunca que forman parte de una realidad comun
y superior que es el Estado. La lealtad federal obliga también al Estado a respetar la realidad autondmica
consagrada en el ordenamiento constitucional y a colaborar con ella en todo lo necesario, sin recelos ni
desconfianzas.

Ademas de un federalismo cooperativo y leal, Espafia necesita también de un federalismo
integrador, vertebrador y agregativo, capaz de imprimir cohesion al conjunto del Estado, al conjunto de
Espafia. En realidad, este federalismo vertebrador y cooperativo no es otra cosa mas que una
consecuencia natural de las propias esencias que emanan de la idea y de la teoria federal, la cual surge
como solucién para integrar, para llevar adelante una accion comdn y coordinada en el conjunto del
Estado, aceptando una serie de tareas comunes como obligatorias para las partes, aceptando una fuerte
impronta de la legislacién comdn, a fin de asegurar la necesaria armonizacion, y aceptando también la
tendencia hacia una amplia e intensa descentralizacion de la ejecucion a favor de las Comunidades
federadas, a fin de no desvirtuar el principio de autogobierno territorial.

¢Pero, por qué necesita Espafia este federalismo cooperativo, integrador y vertebrador? El
proceso autondémico ha producido dos efectos que han acabado por manifestarse claramente
contradictorios e incompatibles. Uno es el de haber construido y afianzado la realidad autondmica,
convirtiendo a las CCAA en entidades politicas territoriales dotadas de amplio autogobierno,
equiparandolas a la posicién de la que gozan los Estados miembros de una Federacién, o incluso mas. El
otro efecto se produce como una consecuencia perversa de lo anterior, y se refiere a la progresiva
desintegracion, difuminacion y debilitamiento de la idea y de la misma realidad estatal comdn. El proceso
de institucionalizacion de las CCAA, y el consiguiente reforzamiento de los sentimientos e intereses
centrifugos activados, ha mermado y diluido esa realidad global y comdn Illamada Estado, Estado-nacién
espafiol. Un resultado no deseado pero, en mi opinion, un resultado anunciado e inevitable, y ello tiene
una explicacion. La reafirmacion de los nacionalismos periféricos y de los demas hechos identitarios es
una clara e inevitable consecuencia del propio proceso descentralizador iniciado en 1978. Ello confirma,
al menos en parte, la teoria de E. Gellner (1998), segln la cual ha de descartarse cualquier aproximacién
al nacionalismo o regionalismo en términos de valores y optar, en cambio, por una concepcion en
términos de espacio social; lo que, a su vez, implica que el sentido de la pertenencia politica reside menos
en la adhesion consciente a unos ideales relativamente explicitos, que en la comunicacién establecida a
través de simbolos y realidades compartidas como la lengua, la cultura o las instituciones representativas.
Esta comunicacion permite un intercambio politico que, a su vez, define y otorga las condiciones de
validez y viabilidad a la colectividad. Segin esta perspectiva, la interacciéon social precede a la
identificacion con los simbolos que encarnan la comunidad politica, o dicho de manera mas explicita, es
el nacionalismo el que hace a las naciones, es el regionalismo, esto es, los procesos regionalizadores y de
descentralizacion politica, el que precede y construye la region, y no al contrario.

Es evidente que el funcionamiento y consolidacion del Estado autondmico ha contribuido a reforzar en
unos casos, Yy a desatar en otros, los procesos de “construccion nacional” en el seno de varias CCAA, y no
solo en las llamadas nacionalidades histéricas. Dicho en otras palabras, el funcionamiento de las
autonomias y su relativo éxito ha constituido una magnifica estructura de oportunidad politica que esta
contribuyendo a la consolidacion institucional de la autonomia, lo que a su vez esta originando una serie
de impactos y consecuencias positivas en el proceso de construccion de unas identidades nacionales cada
vez asumidas mas mayoritariamente por las respectivas poblaciones. En definitiva, cuanta mas autonomia,
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cuantos mas rendimientos y ventajas se produzcan del hecho descentralizador, cuanta mas interaccién
social se produzca dentro del espacio autonémico, cuanta mas experiencia de autogobierno territorial se
vaya acumulando, y cuanta mayor sea la percepcion que de ello tenga el ciudadano, mas se planteara la
exigencia de profundizacion, de estiramiento y de maximizacion del proceso descentralizador,
exprimiéndole hasta el infinito. A mas nacionalismo mas nacion, a mas regionalismo mas region, a mas
autonomia mas Comunidad Autdnoma, mas exigencia y demanda de autogobierno. Pero esto necesita una
regulacion. Esta tendencia centrifuga y desagregativa tiene que ser compensada, equilibrada y
contrarrestada por elementos y factores unitivos, cooperativos y articuladores del conjunto.

Pues bien, si al cabo ya de un cuarto de siglo se ha conseguido construir y consolidar la realidad
autonémica, las Comunidades Auténomas, surgidas como consecuencia del pacto constitucional, y a
través de un incesante y acelerado proceso descentralizador y segregacionista, y siguiendo una tendencia
y un movimiento claramente centrifugo, ahora parece llegado el momento de resituar y reposicionar el
Estado, la realidad global, el conjunto, recuperando elementos esenciales a esa realidad comin y que,
debido al fuerte proceso segregacionista, es posible que hayan desaparecido o se hayan difuminado. En
suma, una apuesta por recuperar la identidad, la cohesion y la vertebracion real de Espafia, basada en la
proximidad fisica y en la interdependencia e interpenetracion de sus territorios y poblaciones. Esta
vertebracion habra de pivotar y habra de sustanciarse sobre realidades tan importantes para todos y cada
uno de los ciudadanos de nuestro pais como la solidaridad, la justicia, la igualdad de oportunidades, la
seguridad, la libertad, la educaciodn, la cultura, la investigacién y la innovacién, las comunicaciones, las
infraestructuras, la presencia activa y relevante en la escena internacional y europea que nos permita
participar en la gobernanza mundial, etc.

La potenciacion y esplendor de las CCAA no debe conducir a una Espafia diluida ni a un Estado
debilitado y anoréxico, incapaz de gestionar adecuadamente los grandes temas que afectan al conjunto de
la sociedad espafiola (lucha contra el terrorismo, fomento del empleo, defensa del medio ambiente,
garantia de los derechos fundamentales, eliminacién de todo tipo de exclusién y discriminacién, creacién
de las condiciones que hagan posible la verdadera igualdad de oportunidades, etc.). Espafia existe, y
existe como sociedad, como nacién y como Estado; como realidad histdrica, como unidad geogréfica y
cultural; Espafia existe, y hoy mas que nunca, como una comunidad democratica dotada de un sistema
institucional que garantiza el autogobierno de sus territorios y el respeto a la diversidad y a la diferencia.
Si, y sin ningln tipo de complejos, a esa Espafia comin y a ese Estado ampliamente descentralizado,
federal y pluralista, pero, a la vez, suficientemente cohesionado, solidario, eficaz y competitivo para
asegurar el bienestar de sus ciudadanos y también para jugar ese papel de actor influyente tanto en la
escena europea como en la internacional.

No se trata, en modo alguno, de resucitar la vieja y preconstitucional estructura y funcionamiento
estatal; no se trata tampoco de “rearmar al Estado” para compensar ese proceso de “desespafiolizacion”
iniciado a partir de 1978; ni de compensar a costa de las CCAA las competencias cedidas a la Union
Europea. Lo Unico que se pretende es reubicarlo convenientemente conforme a las exigencias derivadas
del nuevo contexto nacional e internacional, y poder alcanzar asi una definitiva o, al menos, duradera
consolidacién de un Estado (descentralizado, plural, compuesto y federal) y de una Espafia constitucional.
Pero decir Espafia constitucional equivale a reconocer, sin ningin tipo de ambigliedades y
tergiversaciones, que la Constitucion no reduce a Espafia a un mero Estado, ni tampoco concibe a la
nacién espafiola en pie de igualdad con las demas nacionalidades que la integran. Espafia es una nacién
que incluye en su seno diversas nacionalidades y regiones, a las que se les reconoce el derecho a la
autonomia, pero no el derecho a la soberania o al poder constituyente (que residen en el pueblo espafiol en
su conjunto), a la autodeterminacion, a la confederacion, etc. La Constitucion introduce un concepto de
Espafa incluyente y plural, fomentando una multiple y a la vez compatible lealtad nacional o de
pertenencia: a la Comunidad Auténoma respectiva y a Espafia en su conjunto, y sin excluir tampoco a
Europa.

2.1. La mejora de las relaciones intergubernamentales.

Se sefialaba anteriormente que entre los males del Estado autonémico estaba el deficiente marco de
relaciones existentes actualmente tanto entre las CCAA como entre éstas y el Estado. En todos los
Estados de estructura compuesta, y basados en la idea federal, las relaciones y la cooperacion entre los
diversos niveles de poder y de gobierno son vitales para el buen funcionamiento del todo y de las partes
integrantes y constituyen un factor de eficacia global, por lo que se hacen necesarios una serie de
mecanismos y estructuras organizativas donde abordar los problemas y buscar soluciones. A fin de
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garantizar estas relaciones directas, fluidas y permanentes entre los distintos centros de poder, lo que se
conoce como relaciones intergubernamentales, y que constituye una de las sefias de identidad del nuevo
federalismo, son necesarias esas instancias de encuentro, cooperacién y didlogo. La necesidad de articular
las Administraciones Publicas en un Estado compuesto pasa necesariamente por intensificar las relaciones
entre las mismas, teniendo siempre presente que “gobernar” es convertir los recursos disponibles en
actuaciones con resultados, y a través de programas publicos en los que convergen numerosos actores, y
de diferentes niveles. Més alla del reparto de poder existente formalmente en un Estado, los actores se ven
compelidos a actuar conjuntamente, en un entorno de interaccion, a fin de que el sistema funcione.

¢D0énde se abordan actualmente los problemas que afectan especificamente a las CCAA, o a
éstas y al Estado conjuntamente? ;Ddnde se discute y negocia, por ejemplo, el trazado de las grandes vias
de comunicacion (AVE, red de autopistas y autovias), el Plan Hidroldgico Nacional, las
telecomunicaciones, la investigacion, la reforma universitaria, la proteccion del medio ambiente, las
actuaciones en materia de inmigracion, la financiacién autonémica, la participacion en las instituciones
europeas, etc.? ;Donde estan esos drganos o instancias en las que o bien el conjunto de las CCAA, o bien
éstas y la Administracion central, pueden encontrarse, dialogar y negociar hasta buscar una solucién o
respuesta a sus problemas y propuestas? Ni en la sede del Ejecutivo, ni en el Congreso de los Diputados
donde las CCAA como tales no tienen representacion institucional, ni tampoco en el Senado, al tener éste
unas competencias bastante limitadas y carecer al mismo tiempo de una representacién genuinamente
autonémica. En ausencia de estos procedimientos y foros adecuados, frecuentemente se recurre a otros
gue no siempre son los mas adecuados, como la utilizacion de los medios de comunicacion para airear las
reivindicaciones 0 maximizar las diferencias entre unas administraciones y otras.

En Espafia existe una importante carencia estructural al respecto, lo que viene dificultando el
funcionamiento de nuestra forma de Estado. La Constitucién no ha previsto un sistema adecuado de
articulacion entre las Administraciones Publicas en general; y por lo que respecta a las relaciones entre
Estado-CCAA, y CCAA entre si, la carencia es notoria, faltando una sede de encuentro en la que se
aborden y resuelvan los problemas cotidianos de gestion de las politicas publicas con una dimensién
multinivel. Hasta la fecha, esta carencia se ha tratado de solventar con la creaciéon de diversos
instrumentos y 6rganos que, en cualquier caso, no llegan a satisfacer las necesidades reales existentes.
Entre ellos cabe destacar, en primer lugar, a las Conferencias Sectoriales, creadas por la Ley del Proceso
Autonémico (10/1983), y consideradas como 6rganos colegiados de composicion mixta (Estado/CCAA),
foros de encuentro y discusion, basados en la informacion reciproca y el mutuo acuerdo, y con
atribuciones sectoriales de coordinaciéon. Las Conferencias Bilaterales, que vienen funcionando desde
1987, son consideradas como ambitos complementarios de cooperacion, caracterizados por la
flexibilidad operativa y funcional y que tienen por objeto el tratamiento especifico de aquellas cuestiones
que afectan a las relaciones entre el Estado y una determinada Comunidad Auténoma. Otra formula muy
utilizada para materializar la cooperacion en nuestro Estado autondémico es la de los Convenios de
Colaboracién entre el Estado y las CCAA, de larga tradicion en las Administraciones espafiolas, teniendo
por finalidad contribuir a que una o ambas partes puedan disponer de los medios necesarios para el
gjercicio respectivo de las competencias de que son titulares; su ndmero se ha incrementado
notablemente, desde los primeros 14 de 1979 hasta los mas de 400 que se formalizan en los Gltimos afios.
Otras formulas de cooperacion son los consorcios (sociedades de naturaleza mercantil para la gestion de
los convenios de colaboracién), la encomienda de gestion (cuando una Administracion realiza sus
funciones utilizando unos medios materiales o formales de otra), la delegacién de funciones, etc.

El conjunto de estos instrumentos y 6rganos de cooperacion han contribuido, ciertamente, a impulsar
las relaciones intergubernamentales en nuestro Estado autondmico, ahora bien han puesto de manifiesto
también importantes disfunciones y carencias, por lo que se plantea la necesidad de incorporar nuevas
férmulas e instancias de cooperacion. Las Conferencias Sectoriales existentes, y pese a las Ultimas
reformas llevadas a cabo en 1999, no acaban de afianzarse y presentan notorias carencias tanto desde el
punto de vista de su ritmo como de su funcionamiento y eficacia. Tampoco parece muy acertada la via del
bilateralismo como practica habitual y reiterada, esto es, el recurso incesante al encuentro y la
negociacién “a dos” entre las autoridades del Gobierno central y las de las CCAA una a una. Esta
practica, tan extendida en Espafia, presenta serios inconvenientes, entre los que convendria destacar el
dificultar o impedir un didlogo o una accién colectiva por parte de las CCAA, forzando asi una
negociacién no tanto entre instituciones sino entre partidos o incluso entre afinidades o fobias personales.
Puede que el bilateralismo beneficie a una Comunidad en una determinada circunstancia o coyuntura,
pero a largo plazo perjudicara al conjunto de las CCAA y, lo que es todavia mas grave, atenta contra la
realidad del Estado autonémico en cuanto sistema y conjunto. Es muy revelador, en este sentido, que
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junto a las Conferencias Sectoriales vengan funcionando desde 1987, y cada vez en mayor ntmero86, las
Conferencias Bilaterales creadas para el tratamiento especifico de aquellas cuestiones que afectan a las
relaciones entre el Gobierno central y una determinada Comunidad Auténoma. Asi, pues, y si durante un
tiempo ha podido ser justificable por la falta de experiencia y rodamiento del Estado autonémico, a partir
de ahora conviene que este modelo de relacion intergubernamental basado en la negociacion bilateral se
vaya corrigiendo, puesto que en realidad no es mas que una via de regateo y discriminacion en muchos
casos (E. Aja, 1999).

Por qué no fijarse, por ejemplo, en el procedimiento vigente en Alemania o Suiza, donde una vez
planteado un problema inmediatamente se convocan a los Lander o Cantones para que adopten una
posicién comun, dando traslado de la misma al Gobierno federal para ser discutida por todas las partes.
Por qué no poner en préctica, al igual que en otros Estados compuestos, las Conferencias Sectoriales
horizontales, integradas solo por los representantes de las entidades federadas, y dirigidas por la
Comunidad federada mas implicada y mejor situada en el ambito o sector en cuestion: dichas
Conferencias pueden ser perfectamente compatibles con las otras de naturaleza vertical (Estado central
méas Comunidades Auténomas). En este aspecto, los convenios horizontales entre las CCAA, y tal como
se desprende del derecho comparado, podrian contribuir, ademas de llevar a cabo actuaciones supra-
autonémicas, a evitar que se iniciaran procesos de recentralizaciéon. Pero para ello sera necesario
introducir algun tipo de reforma ya que la regulacién actual de los mismos es escasa y, ademas, el hecho
de que su control corresponda a las Cortes Generales pone de manifiesto una clara desconfianza hacia
dicha practica.

Por qué no crear también Comisiones bilaterales o multilaterales entre las CCAA, sin la presencia
del Estado, a fin de favorecer e impulsar la comunicacion y cooperacion horizontal. Por qué no crear,
ademas, la Conferencia General de Cooperacion Autondmica, que podria encargarse de analizar e
impulsar la cooperacion entre las CCAA, o interesarse por los problemas comunes a las Conferencias
Sectoriales, etc. Y por qué no crear, asimismo, siguiendo el ejemplo belga, un Comité de Concertacion,
esto es, una instancia que propicie el consenso y el acuerdo, integrada por representantes del Estado y de
las CCAA, con el fin de intentar al mas alto nivel resolver los conflictos de intereses y los problemas de
coordinacion general que plantean sus politicas respectivas. La recién instituida Conferencia de
Presidentes autonomicos, siguiendo el ejemplo de otros Estados compuestos tanto federales (Alemania,
Austria) como regionales (ltalia), y donde ha dado muestras de constituir uno de los drganos mas
importantes de coordinacion, asi como un foro politico donde se tratan los principales asuntos comunes y
donde también se exponen e intercambian experiencias, puede ayudar indudablemente a corregir este
déficit de comunicacién. En el caso particular de Espafia tendrd también que desempefiar una funcién
importante de arbitraje, principalmente en aquellos casos en los que las Conferencias Sectoriales tuviesen
dificultades para alcanzar algun tipo de acuerdo.

3. Un federalismo pluralista (¢asimétrico?) y respetuoso con los hechos diferenciales.

Como sefialdbamos en otra parte de este estudio, el Estado autonémico posee, a diferencia de la mayoria
de las federaciones, una caracteristica y una particularidad que le tipifica y distingue: la de los hechos
diferenciales que corresponden s6lo a algunas Comunidades, y que incide de manera ostensible en el
conjunto. El reconocimiento, por parte del texto constitucional, de una heterogeneidad de partida respecto
de los territorios que pueden ejercer la autonomia, y que queda plasmada constitucionalmente en la
denominacién que reciben esos territorios (regiones y nacionalidades), el reconocimiento de la foralidad y
demas hechos diferenciales, y el reconocimiento de la existencia de diversas vias y procedimientos de
acceso a la autonomia, ¢/qué otro mensaje encierra sino la aceptacién constitucional de la pluralidad y
heterogeneidad objetiva, de hecho, que diferencia a unos territorios de otros?

En este sentido hay que reconocer que la realidad espafiola es compleja, con multiples
asimetrias, lo que afiade un elemento méas de dificultad. Tal como ocurre en otros paises como Suiza,
Canada o Bélgica, en Espafia existen hechos diferenciales tales como la diversidad lingtiistica (gallego,
catalan, vasco), el derecho civil foral o especial (Galicia, Navarra, Pais Vasco, Aragén, Catalufia,

86 A finales del afio 2000 ya se habian creado 16 Comisiones Bilaterales con las CCAA, y dos mas para
Ceuta y Melilla, lo que pone de relieve la proliferacién de este tipo de relacion bilateral. Llama la
atencion también en este caso la alta frecuencia de las reuniones celebradas con algunas Comunidades
(Catalufia, Navarra, Canarias), con una periodicidad que oscila entre los quince dias y los dos meses.
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Baleares), los derechos histéricos de los territorios forales con especial incidencia en el sistema de
financiacion (Concierto vasco y Convenio navarro), y el régimen econdmico y financiero de Canarias
derivado del hecho de la insularidad y alejamiento geografico de la peninsula.

Estas realidades diferenciales, al ser reconocidas y aceptadas tanto en la Constitucion como en
los Estatutos de autonomia, otorgan trascendencia juridica a los caracteres especificos de dichas
Comunidades, lo que supone que algunas de las Comunidades Auténomas de Espafia tengan reconocidas
unas competencias especiales, especificas y Unicas, las cuales entrafian una serie de consecuencias tanto
internas (para los ciudadanos de las propias Comunidades diferenciadas) como externas (para los
ciudadanos de las restantes Comunidades). Estas consecuencias, a veces, pueden percibirse como
limitaciones o situaciones discriminatorias (el empleo del gallego en la ensefianza, por ejemplo, comporta
la necesidad de conocer dicho idioma, lo que obviamente limita las posibilidades reales de los docentes de
otras partes de Espafia, o de la misma Galicia, que desconocen esta lengua). Ante estas y otras situaciones
similares habra que asumir que ello es una consecuencia logica, e irremediable, del tipo de sociedad y de
Estado que tenemos, y que a su vez son la condicion necesaria para que los ciudadanos de la Comunidad
con hechos diferenciales puedan ejercer y disfrutar de sus propios derechos. La diferencia permite la
diversidad, lo contrario de homogeneidad y uniformidad; ahora bien, el hecho diferencial nunca puede
invocarse para justificar la desigualdad, la inso®lidaridad o el privilegio entre las distintas CCAA.

Pues bien, lo que nosotros proponemos es que este Estado autondémico y federal, caracterizado
ademas por la existencia de los hechos diferenciales, aconseja, en buena légica, la adopcion de un
federalismo plural o asimétrico (;por qué esta palabra provoca tanto rechazo? Dicho de otra manera,
estas diferencias o asimetrias de facto, que deriva de la realidad pluricultural y plurinacional del Estado
espafiol, debe llevar a plantear como solucién politica adecuada, y dentro de la mas pura l6gica federal, la
asimetria de iure, lo que implica el establecimiento de diferencias juridico-formales entre las unidades de
una federacidn respecto a sus poderes y obligaciones, a la forma de las instituciones centrales, o a la
aplicacion de las leyes y programas federales (D. Miller, 1997). La asimetria, y desde una perspectiva
eminentemente politoldgica, plantea la posibilidad de que un sistema y una organizacion federal puede,
en efecto, ser mas o menos “federal” en relacion a alguna de sus partes integrantes, y siempre y cuando
éstas se caractericen por tener unos hechos diferenciales objetivamente reconocidos. En opinién de
Gumersindo Trujillo (1999: 296), la perspectiva del federalismo asimétrico puede ayudar, ciertamente, a
clarificar en términos constitucionales y politicos la dimension real del diferencialismo, que de manera
recurrente invocan las comunidades gobernadas por los partidos nacionalistas, a la vez que a su
integracién en un sistema estatal comdn:

“Esa perspectiva federal-asimétrica puede ser de gran utilidad en la fundamentacién de una
teoria constitucionalmente adecuada de nuestra forma estatal, que permite no sélo explicar en
términos de racionalidad constitucional las asimetrias existentes en el Estado espafiol, sino también
encajarlas institucional y competencialmente, orientando el necesario proceso de reforma a
emprender”.

El hecho de proponer, por un lado, un federalismo cooperativo, leal y vertebrador y defender, a
la vez, y como segundo eje del Estado autonémico, un federalismo pluralista y asimétrico para atender a
los hechos diferenciales, lejos de resultar contradictorio e incompatible, como pretenden algunos,
constituye, por el contrario, un acierto y una prueba de sabiduria y realismo politico. Ahora bien, una vez
hecha esta afirmacién inmediatamente hemos de plantearnos esta otra cuestion: ¢son compatibles con el
federalismo cooperativo, no ya los hechos diferencialistas, sino la voluntad diferencialista de los
nacionalismos periféricos? Es mas, ;tiene limites la reivindicacion nacionalista basada en los hechos
diferenciales? Probablemente no sean los hechos diferencialistas en si mismos, sino la actitud
diferencialista hasta el infinito, lo que dificulta encontrar una solucién a este problema. Conviene
diferenciar, a este respecto, entre “los hechos diferenciales”, entendidos como singularidades autonémicas
institucionalmente relevantes y reconocidos en la Constitucion y los Estatutos, y que por consiguiente
constituyen un limite a la homogeneidad, y “las aspiraciones diferencialistas globales” basadas en un
diferencialismo integral. En este Ultimo caso se trata de pretensiones encaminadas a lograr una
acentuacion del principio diversificador a favor de la Comunidad Auténoma, aun a costa de acrecentar los
perfiles asimétricos o de desbordar los marcos del Estado autondmico. Frente a los hechos diferenciales
entendidos como especificidades concretas de determinadas Comunidades, como reductos exentos de la
dinamica homogeneizadora, se pone el acento en una suerte de “hecho diferencial global”, que viene a
coincidir con la propia Comunidad Auténoma que lo reivindica (Gumersindo Trujillo, 1999). Es el querer
ser distintos y méas que los otros, y a toda costa.

GRUPO DE TRABAJO 18:
Estructura territorial del Estado y transformaciones institucionales.



VII Congreso Espafiol de Ciencia Politica y de la Administracion:
Democracia y Buen Gobierno.

Este diferencialismo integral tiene el inconveniente, a su vez, de activar esa reaccion en los
demas territorios, contrarios, como ya indicamos en otro apartado de este trabajo, a cualquier agravio
comparativo, a ser Autonomias de segunda, exigiendo equiparacion e igualdad, incluso a costa de
disfrutar todos ellos de aquellos productos diferencialistas demandados por los nacionalismos periféricos.
Es la absurda y frenética carrera de la competitividad entre las Comunidades Autonomas. Hay que evitar,
pues, que la apertura del Estado autonémico hacia un modelo de federalismo cooperativo e integrador,
pluralista y asimétrico, no signifique reforzar la tendencia hacia la heterogeneidad sin fin, el
diferencialismo esencialista, el bilateralismo y las estrategias competitivas entre las CCAA por la
busqueda de mayores recursos institucionales, politicos y econémicos (E. Alvarado, 1999); y no suponga
tampoco extender y generalizar al conjunto de las Comunidades Auténomas un diferencialismo, y asi
sucesivamente ad infinitum, hasta la desintegracion del Estado, hasta la disolucién de esa comdn
sustancia nacional de caracter histoérico, politico, cultural y juridico llamada Espafia, posibilitando la
apertura hacia un escenario confederal, traicionando asi la esencia de todo proyecto federalista, a saber, la
unidad o union, compatible con la diversidad. En este mismo orden de cosas por qué no preguntarnos que
sucederia si ante el hipotético reconocimiento a favor de algunas CCAA del derecho a la
autodeterminacion, a la cosoberania, al pacto con al Corona, etc., considerado todo ello también como
agravio comparativo, indujera a las demas Comunidades o, incluso a determinados territorios dentro de
ellas, a reclamar para si el disfrute de esa misma condicion.

Esta propuesta de mejora y culminacion de nuestra forma de Estado, consistente en una apertura
definitiva, y sin ningan tipo de recelo o temor, a un federalismo cooperativo, leal y vertebrador, por una
parte, y a un federalismo pluralista y respetuoso con los hechos diferenciales, por otra parte, requiere, en
mi opinién, del concurso de una serie de condiciones que considero del todo necesarias, aunque puede
que no del todo suficientes, para hacer posible el éxito, es decir, “el resultado feliz de esta actuacion” (este
es el significado etimoldgico de dicho vocablo) dirigida a culminar la construccién de nuestra forma de
Estado. Todas ellas son facilmente identificables. Dejando para otra ocasién su analisis y consideracion,
me limitaré por esta vez a su mero enunciado:

-Necesidad de recuperar la cultura del consenso.

-Necesidad de un pacto entre el Estado y los nacionalismos periféricos.

-Necesidad de restablecer el prestigio del proyecto del Estado-nacion espafiol.

-Necesidad de redefinir la distribucién de competencias entre los diferentes niveles de poder y de
gobierno: el estatal, el autonémico, el local, y ahora también el europeo.

-Necesidad de un entendimiento entre los dos grandes partidos de ambito estatal (PSOE y PP),
desde la defensa comun del proyecto constitucional.

-Necesidad de asumir la moderna teoria de la democracia pluralista que nos permita la gestion de
la realidad multicultural de nuestra sociedad.
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