Epilogo para inmovilistas,
reformistas y separatistas

La percepcién de que el Estado de las autonomias no funciona
bien se ha exacerbado y generalizado mucho como consecuencia
de la crisis econémica y de la desmoralizacién que ha traido
consigo sobre el presente y el porvenir inmediato de Espafia.
Pero la pérdida acelerada de calidad de nuestras instituciones es
anterior, aunque estuviese disimulada bajo la opulencia que do-
min6 las politicas publicas durante casi tres décadas. La desarti-
culacién del aparato del Estado y su inadecuacién para la correc-
ta administracién de los intereses ptblicos quedaron camufladas
por el bienestar y el prestigio alcanzados en aquella época breve
y milagrosa.

Los grupos politicos y quienes han ocupado cargos de res-
ponsabilidad en las instituciones pensaron poco en el Estado du-
rante aquel tiempo. Su atencién se centré en politicas de coyun-
tura, con éxito garantizado por la abundancia de recursos
disponibles, Esa fijacién en el dia a dia, la concentracién en lo
inmediato, ha sido también determinante para que no existan, o
no se conozcan, programas bien planteados sobre cémo afrontar
la crisis institucional o en qué direccién orientar la articulacién
territorial del Estado en el inmediato porvenir. Pese a lo cual
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abundan las declaraciones y menudean los discursos en log que
S€ toman posiciones sobre las reformas, aunque nunca con esty-
dios detallados que sostengan las opiniones, Algunos son mani-
fiestamente inmovilistas. Otros se declaran favorables 2 las re-
formas, pero no expresan la orientacién que deben tomar, Forman
€stos un arco que comprende desde los que retocarian la regula-
ci6n constitucional del Estado autonémico hasta Jos que lo sus-

racién del Estado espafiol y Ia formacién de otro Estado inde-
pendiente; o, al menos, reclaman el «derecho g decidir», que debe
hacerse efectivo mediante la autodeterminacién del pueblo, a
quien corresponderia, en un referéndum, fijar las bases de su fu-
turo politico y de sus relaciones con el Estado espafiol.

Ninguno de los STUPOS que sostienen cualquiera de [as opi-
niones indicadas da m4s detalles sobre sus contenidos o desarro-
llos. De entre los dltimos citados, por ejemplo, los indepen-
dentistas catalanes convocaron los actos de la Diada del 11 de
septiembre de 2012 bajo el lema «Catalufia nuevo Estado de la
Unién Europea», que conjuga bien dos aspectos de su separatis-
mo: les sobra el Estado espafiol y, por otra parte, piensan que el
abandono del mismo irg acompanado de una inmediatg recep-
ci6n como nuevo miembro de la Unién Europea. Pero no des-
criben el proceso y parece que tan importante salto politico pue-
de hacerse sin explicaciones y de un dia para otro, sin que haya
razon politica o juridica que pueda oponérsele,

En el otro extremo estin los inmovilistas, cuya actitud resul-
ta realmente suicida. Creen defender la Constitucign a] resistir-
s¢ a cambiarla, pero no tienen en cuents que la desconsideracién
e inaplicaciones de lo establecido en su Titulo VIIT son conti-
nuas, de forma que resulta menos respetuoso con la norma fun-
damental cerrar log ojos ante su decadencia que reformarla,

Es probable que muchos representantes politicos hayan es-
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tado ocupdndose de buena fe de sus responsabilidades y no se
hayan parado nunca a pensar en alguno de los problemas ex-
puestos en este escrito. También es posible que no hayan tenido
nunca informacién suficiente o estudios en los que basarse para
reflexionar sobre ellos. La despreocupacién es mis grave en el
caso de los que forman parte de las instituciones del Estado.
Para quienes integran los Parlamentos auténomos o sus Go-
biernos quizd lo prioritario haya sido ser capaces de producir
leyes, decretar y acordar politicas y organizar Administraciones
publicas aptas para ejecutarlas. Pero quienes, desde el Gobierno
del Estado, han tenido presente la progresiva pérdida de eficien-
cia de las politicas publicas, la falta de articulacién entre las leyes
estatales y autondmicas, las dificultades para ejecutar los man-
datos del legislador estatal o incluso las sentencias del Tribunal
Constitucional, deberfan haber reaccionado ante la decadencia
institucional.

Sostener actualmente que el funcionamiento del Estado es
correcto y que no resulta necesaria ninguna reforma, es decir,
aferrarse a un inmovilismo absoluto, resulta irresponsable. Es
probable que quienes se mantienen en estas posiciones de con-
servadurismo extremo crean que es lo mejor que puede hacerse
en un momento de grave crisis econémica, pero su actitud es
mis desestabilizadora que cualquier reforma. Conducirn el sis-
tema constitucional entero a su destruccién por no afrontar la
evidencia de sus enfermedades actuales: es temerario no querer
ver que el reparto de competencias entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas es muy oscuro, ineficiente e inadecuado,
que el ordenamiento juridico general resulta inmanejable, que
las relaciones entre la legislacién estatal y la autonémica no se
atienen a modelos experimentados, y que nuestras invenciones
al respecto no funcionan; que para los ciudadanos es dificil co-
nocer las regulaciones existentes, que la proliferacién de normas
y la densidad de la presencia de las Administraciones publicas
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constituyen estorbos para el desarrollo econémico, que es impo-
sible abordar en términos eficientes reformas que hagan soste-
nible el Estado de bienestar, que las entidades publicas no estin
planteadas con arreglo a criterios econémicos y Organizativos
adecuados, que las estructuras 'y empleados publicos se multipli-
can sin justificacién, que es dificil el cumplimiento de las leyes
del Estado, que éste no ha puesto 2 punto instrumentos para
supervisar la ejecucion de las politicas comunes, que el Tribunal
Constitucional no puede hacer de garante del funcionamiento
del Estado autonémico, y que sus sentencias se incumplen, etc.

Entre quienes comprenden la necesidad de las reformas se
encuentran los que creen que el modelo entero debe ser sustitui-
do por el Estado centralista de la antigua observancia, es decir
que, para ellos, la reforma consistiria en la eliminacién de todas
las Comunidades Auténomas. Si acaso, aceptarian las excepcio-
nes de Catalufa, el Pais Vasco y Galicia, a las que, sin embargo,
estarfan dispuestos a reconocer un régimen de autogobierno
bastante menos amplio del que actualmente disfrutan. Como he
comentado en un capitulo anterior, este replanteamiento reque-
riria una reforma constitucional de gran calado, que en la situa-
cién politica actual no podria rebasar la segura oposicion de las
élites politicas locales y se confrontaria con los propios intereses
de los dirigentes estatales de los partidos. Ni que decir tiene que
actitudes de este tipo s6lo conducen a la confrontacidn abiertay
a mantener sin solucién el problema de la vertebracién del Es-
tado.

Dejando aparte las actitudes inmovilistas, todas las reformas
de 12 Constitucién que se pueden acometer tienen un fondo co-
min que las aproxima. En los dltimos meses del afio 2012, y
como consecuencia de la gran manifestacion de la Diada del 12
de septiembre y de las resoluciones a favor de la autodetermina-
cién del Parlamento de Catalufia, se han extendido los debates
sobre nuevas formas de encaje del territorio catalan en el Estado.
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La opcién de cambio que mds se maneja por algunos grupos
politicos y en los medios de comunicacién radica en la sustitu-
cién del Estado de las autonomias que regula el Titulo VIII de
la Constitucién por un Estado federal. Los Estados federales
existentes en el mundo han sido establecidos siguiendo procesos
que difieren mucho. El modelo de los Estados Unidos es irrepe-
tible. El canadiense no tiene ningtén punto en comin con el
suizo. E incluso los federalismos centroeuropeos de Alemania y
Austria tienen muchas caracteristicas peculiares. Todos ellos
tienen también rasgos comunes con el Estado de las autonomias
que instauré la Constitucién espafiola de 1978 siguiendo las
formulas del «Estado integral» de la anterior Constitucién re-
publicana de 1931. Radican estos elementos coincidentes, al
menos, en lo siguientes: en todas las Constituciones se ha de
establecer la organizacién institucional de que se sirve la Fede-
racién (o el Estado donde asi se llame el centro de poder unita-
rio y comtn) para la atencioén de los intereses colectivos; se hade
fijar el cuadro de relaciones intergubernamentales e interadmi-
nistrativas que sirvan para ensamblar de un modo correcto el
ejercicio del poder federal y los poderes territoriales; se ha de
establecer un reparto claro de las competencias legislativas y ad-
ministrativas que corresponden a la Federacién y a las unidades
politicas territoriales; y, en fin, es preciso fijar las garantias nece-
sarias para que la organizacién y el régimen de las competencias
se mantengan estables, atribuyendo a uno o varios Organos
constitucionales el control de las desviaciones y su remedio.

Cuando se maneja la idea de Estado federal como un mode-
lo de organizacién distinto del Estado autonémico no debe ol-
vidarse que el punto de partida y las técnicas constitucionales
que es necesario poner a contribucién de su correcto funciona-
miento son basicamente idénticas. Serfa completamente absur-
do sostener que puede crearse un Estado federal en Espana, a
partir de la situacion establecida, si no se resuelven previamente
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todos y cada uno de los problemas que se han descrito en este
estudio y que han determinado la grave crisis de organizaciony
funcionamiento que vive el Estado de las autonomias. Se llame
como se llame el Estado, y sea cual sea el reparto territorial del
poder que se establezca, las técnicas para articularlo y asegurar
su eficiencia y estabilidad son esencialmente las mismas.

Algunas variantes posibles del Estado federal no implica-
rian grandes modificaciones de la situacién establecida, més alld
de cambiar de etiqueta para la denominacién del Estado. Un
Estado federal no tiene por qué suponer necesariamente cam-
bios sustanciales en el régimen de autogobierno que actualmen-
te disfrutan las Comunidades Auténomas establecidas: ni gran-
des alteraciones en su régimen juridico, ni en sus competencias
ni en las relaciones con el Estado. No se resolveria, por princi-
pio, ni la uniformidad ahora existente (por el contrario, el prin-
cipio dispositivo, que ha servido para estructurar el Estado au-
tonémico, ofrece mas posibilidades para la singularidad que
cualquier sistema federal al uso) ni satisfaria los deseos de dife-
renciacién de los nacionalismos periféricos.

Es un problema grave que los grupos politicos que descan

reformas profundas del Estado autonémico se limiten a utilizar
enunciados y declaraciones generales que no permiten un andli-
sis técnico-juridico de lo que proponen.

No es comiin que, al margen del nombre y de algunos deta-
Iles formales que no redundardn en reconocer mayor poder a los
territorios auténomos (ni aun en el caso de que se atribuya a las
Comunidades Auténomas la denominacién de Estados), se
describan reformas para llegar al Estado federal que supongan
grandes variaciones sobre la situacién establecida. Algunos creen
que la diferencia entre el Estado de lds autonomias y el Estado
federal consiste en la existencia de un Senado que sea «auténtica
cémara de representacién territorial». La esperanza en la virtud
taumatirgica del Senado para resolver la vertebracién del Esta-
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do espafiol es absolutamente ingenua. Una cimara alta al estilo
del Bundesrat alemén, que es el modelo en el que mds se piensa,
incrementaria sin duda la participacién territorial pero incorpo-
raria también enormes dificultades de funcionamiento para el
conjunto de la Federacion, como la experiencia alemana de-
muestra sin duda posible.

Considerando que el Estado federal uniforme no aportaria
grandes innovaciones sustanciales al Estado de las autonomias,
lo mejor que podria traer su implantacién serfa la revision del
reparto de competencias entre el Estado y los territorios auté-
nomos, aclarar el funcionamiento institucional del conjunto,
perfeccionar las relaciones intergubernamentales y resolver con
mejores técnicas las garantias de estabilidad que el sistema ne-
cesita. Es decir que el Estado federal podria ser la ocasién para
introducir en el Estado de las autonomias las reformas que se
han estudiado a lo largo de estas paginas, a efectos de superar las
graves deficiencias actualmente detectadas. Naturalmente, cual-
qﬁiérﬁcﬁivr?ﬂ')io de modelo de Estado necesita abordar los indica-
dos problemas, que son primarios y esenciales.

Pero estd claro que también pueden llevarse a cabo tales re-
formas sin ponerle nuevas etiquetas a la organizacion del Estado.

Para evitar los efectos del uniformismo, que suele caracteri-
zar la organizacion federal, algunas propuestas de reforma, con
la buena intencién de responder a las aspiraciones de singulari-
dad de Catalufia y el Pafs Vasco, estan manejando el concepto
de «asimetria» o de «Estado federal asimétrico», del que la lite-
ratura juridico-politica se ha ocupado mucho en los ultimos
afios. Se trataria de reconocer instituciones y'competencias pro-
pias a aquellos territorios ¥, también, una diferente forma de
insercién en el Estado. El problema, sin embargo, es determinar
en qué pueden consistir tales hechos diferenciales. En un capi-
tulo de este ensayo he expuesto la dificultad de fijarlos. Por una
parte, jugaran en contra las aspiraciones a la total homologacién
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que mantendrén, sin duda, todos los demds territorios auténo-

mos. Pero, por otra, no resulta sencillo idear en qué pueden con-
| sistir las diferencias en la situacién actual, en la que todas las
Comunidades Auténomas tienen casi las mismas instituciones
:que el Estado, poderes legislativos mdximos y competencias
‘para disponer sobre pricticamente todas las materias de interés
igeneral imaginables.

El reconocimiento de algunos tipos de asimetrias también
puede convertirse en fuente de nuevos problemas. Por ejemplo,
si se reformara el Senado siguiendo el modelo del Bundesrat,
serfa frustrante para Catalufia 'y el Pais Vasco no tener posicio-
nes especiales en los procedimientos de tramitacién de las leyes
y programas que se debatiesen en la alta Cdmara y afectasen a
sus intereses. Resolver esta cuestién conduciria a la aceptaciéon
de asimetrias en los procedimientos de decisién en aquella Cd-
mara (para reconocer mis peso a la posicién de dichos territo-
rios que a la de los demds, al menos en los asuntos que les con-
ciernen), lo que, por una parte, llevarfa a la ineficiencia de la
misma al limite del absurdo, y, por otra, supondria reconocer
una sobrerrepresentacion a aquellos dos territorios en las insti-
tuciones unitarias del Estado.

Ia Diada de 11 de septiembre de 2012 a favor de la inde-
pendencia, y las resoluciones ulteriores del Parlamento cataldn
Svorables a la autodeterminacion, han dado un nuevo giro al
problema de la integracion de Catalufia en el Estado.

Pero también es necesario responder al reto con planteamien-
tos constitucionales y democraticos.

Mas all4 de los posibles acuerdos, el recurso al pactismo o el
enfriamiento probable de las reclamaciones actuales que, como
en otros Estados en los que se han producido, suelen ser ciclicas,
contamos con pocos ejemplos comparados para poder estudiar
los problemas constitucionales que suscita un proceso de inde-
pendencia.
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Hasta no hace muchos afnos, las reclamaciones de autode-
terminacion, reconocidas en algunos tratados y documentos n-
ternacionales, se han vinculado a derechos de los pueblos colo-
nizados o sometidos. Con ocasion del desmoronamiento de los
imperios centroeuropeos O de los procesos de descolonizacion,
el Derecho internacional acepto, ya en la primera mitad del si-
glo xx, la creacién de nuevos Estados mediante la autodetermi-
nacién de los pueblos que contaran Con signos Je identidad pro-
pios. En comparacién con estos movimientos, 1as reclamaciones
de autodeterminacion de pueblos que forman parte de Estados
democriticos, dotados de Constituciones que respetan sus dere-
chos culturales y tradiciones y permiten el libre desarrollo de
formas de autogobierno, no pueden ser justiﬁcadas desde el
punto de vista del Derecho internacional sino contempladas y
enjuiciadas desde 1a perspectiva de los valores consagrados en
las correspondientes Constituciones.

Aungque las reclamaciones independentistas (o su declara-
ci6n unilateral, como en el caso de Kosovo) se mantienen acti-
vas en algunos Estados (especialmente, €0 la actualidad, Esco-
cia, en el Reino Unido), el ejemplo mias avanzado es el que
ofrece Quebec, reiteradamente utilizado como modelo por to-
dos los movimientos separatistas existentes en ¢l interior de los
Estados democraticos.

Quebec ha celebrado ya dos referéndums sobre su indepen-
dencia, en 1980 y en 1995, fracasados ambos aunque en la se-
gunda ocasién por un margen muy estrecho de votos. Después
del segundo intento, el Tribunal Supremo de Canada delibero'y

dio a conocer, cl__ZﬂQ_glgpggggt_o__dg 1998, una importante opinién

sobre el derecho 212 sccesion de Quebec.

Se habian planteado 4] Tribunal tres preguntas: primera, si
el legislativo o <] Gobierno de Quebec podian proceder unilate-
ralmente a la secesion; segunda, si podian hacerlo en virtud del

derecho de autodeterminacién contemplado en el Derecho in-
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ternacional; y tercera, en caso de contradiccién del Derecho
internacional y el interno, cémo resolver el conflicto.

[La argumentacién del Tribunal Supremo tiene desarrollos
juridicamente impecables. Su punto de partida fue el andlisis de
la historia de la incorporacién de Quebec a Canadd. Ocurrié en
1763, al término de las guerras anglofrancesas. De aquel afio
arranca la formacién de unas estructuras politicas, primero co-
loniales, mds tarde federales, que reconocieron el autogobierno
de la provincia y permitieron el desarrollo de sus peculiaridades
juridicas, sociales y culturales. A lo largo de tanto tiempo se
trabaron relaciones en el interior de la Federacién que es obliga-
do respetar. En ningin caso es Quebec, en la actualidad, una
colonia ni el quebequés un pueblo oprimido. No son aplicables
las normas en materia de autodeterminacién establecidas en el
Derecho internacional. Para resolver el reto independentista
han de aplicarse los principios de la Constitucién interna, que
son el federalismo, la democracia, la constitucionalidad y la pri-
macia del Derecho. De los principios de democracia y constitu-
cionalidad hay que deducir que no puede impedirse que una
parte del pueblo, o0 una minoria, exprese sus deseos de integra-
cién o de separacién en una estructura politica mds amplia. Pero
de esos mismos principios deriva que no se pueden acordar mo-
dificaciones unilaterales de la Constitucién, y que tampoco las
minorias pueden usurpar el papel de las mayorias. La Constitu-
cién canadiense nada dice que autorice 0 prohiba la secesion.
Por tanto, la reclamacién de la misma puede ser considerada. Lo
que el principio democritico, justamente utilizado, implica es
que debe reconocerse legitimidad a una opinién provincial ex-
presada de un modo cierto y claro. Pero también supone que las
minorias territoriales no pueden imponer su voluntad para que
se reforme la Constitucion conforme a sus deseos. De la mani-
festacién separatista claramente constatada, lo Gnico que se debe
derivar es la obligacién del resto de los miembros de la Federa-
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cién de negociar los términos en que podria producirse tal sece-
si6n o las variaciones que pueden introducirse respecto de la
integracién de esa provincia en el Estado. Los referéndums de
independencia, en los Estados democréticos consolidados, sélo
legitiman, por tanto, para que s¢ inicie una negociacion respecto
de la reforma de la Constitucion.

El énfasis que puso el Tribunal Supremo canadiense sobre la
claridad y certeza de la opini6n de la provincia reclamante de su
independencia respecto de 1a Federacién dio lugar a la inmedia-
ta preparacion de una Ley de la Claridad (Clarity Act de 13 de
diciembre de 1999) en la que se preciso, con la minuciosidad
que la delicadeza del problema exigfa, la manera en que debe
convocarse un referéndum de esta clase, el tipo de preguntas que
son legitimas y las que son improcedentes porque confunden a
los votantes, las que no pueden plantearse porque dejan un ex-
cesivo margen de Jiscrecionalidad a los negociadores finales de
los acuerdos, y demds extremos. En el Estado espafol, que em-
pez6 a formarse centenares de afios antes que el canadiense, un
referéndum independentista tendria también que acertar a deli-
mitar exactamente el territorio y la poblacién a la que se pre-
gunta, ya que las Comunidades Auténomas actuales no suelen
coincidir siempre con la geografia y fronteras de los reinos de la
época medieval y de la monarquia austriaca, y algunas unidades
politicas formadas en el marco de la Constitucion vigente fue-
ron entonces desconocidas. Habrd que decidir si los sufragios se
cuentan por provincias, que tuvieron instituciones de autogo-
bierno en otro tiempo, 0 por Comunidades, que son artificios
politicos modernos. :

Ia cuestion de las reclamaciones de independencia o de au-
todeterminacién se plantea en Espafa de modo distinto 2 como
ha ocurrido en Quebec o puede plantearse en Escocia. No pare-
ce que un andlisis riguroso de ]a Constitucién permita concluir,
desde ningtn punto de vista, que basta con que la mayoria de los
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ciudadanos de un territorio solicite, bien en manifestaciones po-
pulares, bien a través de sus representantes elegidos, la celebra-
cién de un referéndum para valorar la voluntad independentista,
o no, de los electores, para que tenga que convocarse necesaria-
mente. Mientras la Constitucién mantenga la declaracién a fa-
vor de la unidad indivisible del Estado, que contiene su articulo
2, un referéndum de tal clase serfa incompatible con la misma.
Por tanto, procederia reformarla previamente para habilitar su
celebracién, lo que exigiria seguir el procedimiento agravado de
reforma que incluye, esta vez s, un referéndum, en el que parti-
ciparfan todos los ciudadanos espafioles con derecho a voto.

En la hipétesis de que un referéndum territorial de autode-
terminacién pudiera celebrarse, también tendrian que resolverse
previamente todas las cuestiones, bastante obvias, que las pocas
experiencias comparadas disponibles ensefian: cuantos ciudada-
nos del territorio interesado tienen que solicitarlo, si es que bas-
tan las reclamaciones directas del pueblo, o, en su caso, qué re-
quisitos tiene que reunir la iniciativa parlamentaria adoptada
por los representantes; cémo se delimita el territorio afectado;
cudl es la mayorfa necesaria para considerar contestada positiva
o negativamente la pregunta formulada; cuiles son las conse-
cuencias de la no aprobacién por mayoria suficiente en alguna
de las provincias que integran la actual Comunidad Auténoma;
cuil es el contenido de la pregunta a formular; si puede cual-
quier territorio espafiol solicitar la celebracién de un referén-
dum de esta clase o esté reservado a los que tienen partidos na-
cionalistas en funcionamiento; si es preciso reunir alguna
condicién de cardcter histdrico y, en su caso, cudl; si basta con
haber tenido en algtin momento regimenés de autogobierno, o
sélo se admite el referéndum para recuperar sistemas elimina-
dos con los Decretos de Nueva Planta de Felipe V; etc.

Hasta que el independentismo periférico se ha manifestado
con tanto énfasis, a finales de 2012, las alusiones a la autodeter-
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minacién, al separatismo, al cardcter nacional de la comunidad
territorial, a su configuracién como un Estado constituido en
ejercicio de poderes originarios y soberanos, fueron reclamacio-
nes, NG siempre muy explicitas y claras, exclusivas de los parti-
dos nacionalistas catalanes y vascos. En la actualidad, si llegara
q autorizarse un referéndum de autodeterminacién, aunque sélo
fuera a los efectos de fijar nuevas formas de integracién de Ca-
talufia en el Estado, es probable que, como tantas otras veces,
cundiera el efecto emulacién y otros varios territorios aspiraran
a seguir el mismo camino. Después de mas de treinta afios de
autogobierno, y contando con tradiciones ¢ historias singulares,
algunas de las Comunidades Auténomas més caracterizadas
podrian sentirse agraviadas si se reconociera a Catalufa o al Pais
Vasco una posicion constitucional que no se justificara estricta-
mente en razones de orden histérico o cultural perfectamente
determinadas.

Esta probable explosion de los movimientos de autodeter-
minacién, si se dan las condiciones indicadas, hace que no sea
una mera especulacion la consideracién de las circunstancias ge-
nerales que tienen que concurrir para la autorizacién de un re-
feréndum territorial, los requisitos de su celebracién y los crite-
rios para evaluar sus resultados.

Obvio resultard decir que, después de quinientos afios de
vida en comin, ningun pueblo de los que forman parte del Es-
tado espafiol puede invocar una existencia politica independien-
te durante plazos mads largos ni mds fecundos; mucho menos S
el autogobierno se cefiere a un territorio mas O MeNos coinci-
dente con el que ocupa actualmente cualquiera de las Comuni-
dades Auténomas. Aunque el principio democratico pueda
usarse como fundamento de la autodeterminacion y, en su caso,
segregacion, mayor justificacion democritica tiene un referén-
dum del conjunto de los ciudadanos que integran aquel Estado
pronunciémdose sobre su futuro. En este caso no estd en Juego
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tan sélo el indicado principio general, que la Constitucién ha
acogido, sino la legalidad constitucional misma, que impone ese
camino como necesario para cualquier reforma que quebrante la
mencionada unidad centenaria.

Resulta dificil pensar, en este sentido, que, salvo un arrebato
de locura colectiva o de definitivo desencanto de la vida en co-
mun, el conjunto de los espafioles pueda aceptar la fragmenta-
ci6n y segregacién en los términos absolutos indicados.

Concluiré, en fin, estas consideraciones con una opinién
mds concreta sobre el inmovilismo, el reformismo y el separatis-
mo que forman parte del debate pubhco de la sociedad espafio-
[a de nuestro tiempo:

Es absolutamente indeclinable abordar las reformas necesa-
rias para que el Estado quede organizado y funcione de modo
correcto, Después de mds de treinta afios de historia, el Estado
de las autonomias muestra muchos fallos y deficiencias. Todos
los capitulos de este libro se han referido a ellos y a lo dicho me
remito. Serfa muy conveniente que los arreglos necesarios se
concretaran en una reforma constitucional porque es la dnica
manera de fijar y estabilizar las nuevas soluciones. Pero, de ser
imposible, existe un amplio camino a recorrer por la via de la
legislacién, orgdnica y ordinaria, del Estado, asi como de la ju-
risprudencia constitucional.

Cualesquiera otras reformas conducentes a cambiar también
el modelo de Estado, nominativa o sustancialmente, para crear
un Estado federal, no deberian servir para aplazar u ocultar la
necesidad de solucionar los graves problemas de funcionamien-
to antes indicados.

En cuanto al Estado federal, mi conclusién es que el simple
uso del nombre no aportard ninguna mejora sino que sélo gene-
rard debates innecesarios y requerird un gasto de energias poli-
ticas que podrian tener mejores aplicaciones. Los principios y
las técnicas juridicas fundamentales que han servido para esta-
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blecer el Estado de las autonomias en la Constitucién de 1978
coinciden sustancialmente con los de los Estados federales com-
parados. Incluso algunas de las innovaciones que se esperan del
Estado federal, como la reforma del Senado, puede llevarse a
efecto con una reforma constitucional especifica.

La reforma constitucional que el deterioro del Estado de las
autonomias impone puede desarrollarse tanto manteniendo los
principios de la regulacién actual como utilizando los formulis-
mos del Estado federal. No habr4 una gran variacién en cuanto
a resultados finales en lo que concierne al reparto territorial del
poder y la articulacién de su ejercicio. No se puede negar el valor
simbolico que histéricamente, y también en términos compara-
dos, tiene el concepto de «Estado federal» como opcién organi-
zativa creada sobre la base de la voluntad libre de los pueblos
que lo integran. Pero resulta asombroso sostener que el futuro
del Estado espafiol y su dmbito territorial puedan depender, en
la actualidad, de una nueva decisién de los pueblos que forman
parte del mismo.

5i el Estado federal, en si mismo, no necesariamente apor-
tard novedades al Estado autonémico, la reforma constitucional
que condujera a una Federacién asimétrica, donde se reconocie-
ra la singularidad de Catalufia y el Pais Vasco, podria tener un
sentido diferente si sirviera para templar las reclamaciones de
estos dos tetritorios y subrayar su posicién especial dentro del
Estado. Los problemas que el Estado federal asimétrico plantea
actualmente entre nosotros son, como he venido insistiendo en
exponer, la dificultad de encontrar las claves de la diferencia, las
atribuciones o poderes que pueden reconocerse a aquellos terri-
torios y que no correspondan a los demds. Dado que todas las
Comunidades Auténomas espafiolas han llegado a niveles de
autogobierno miximos, quedan muy pocos 4mbitos que explo-
rar. Algunos hay, desde luego, pero si se penetra en ellos, se corre
el riesgo de que el propio Estado deje de tener funciones rele-
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vantes en los indicados territorios. Mucho mds si se considera
que esta dltima centrifugacién de sus competencias serfa simul-
tdnea a la traslacién de parcelas enteras de soberania hacia la
Unién Europea.

Por otro lado, se enfrenta la asimetria con el «problema» de
las aspiraciones de igualacién, con respecto de cualquier solu-
cién que se adopte, por parte de las demds Comunidades Aut6-
nomas. Hubiera sido bastante sencillo, en 1978, reconocer «he-
chos diferenciales» directamente en la Constitucién. Pero no se
establecié nada al respecto mds alld de la prevision contenida en
la disposicién adicional primera, en la que se siguen apoyando
los conciertos y convenios fiscales vascos y navarro. La conse-
cuencia es que durante mds de treinta afos todas las Comunida-
des Auténomas han tenido los mismos poderes, sin perjuicio de
la posibilidad de ejercerlos de modo diferente de acuerdo con las
propias opciones politicas, las tradiciones o la cultura de cada
territorio. Romper ahora esta igualdad es una opcién politica
posible, pero muy dificilmente realizable.

En fin, en cuanto a las corrientes separatistas, ya he dejado
hechos los andlisis técnico-juridicos que he creido pertinentes.
En todo caso, es el pueblo espafiol, mediante una reforma cons-
titucional aprobada en referéndum, el primero que tendria que
autodeterminar su futuro. Por tanto, mientras esto ocurre, lo
mds preocupante de los movimientos independentistas actuales
es que no dejan ver las demds crisis reales: ni la econémica, sobre
la que distraen, ni la institucional, que estd demandando refor-
mas, mucho mds ponderadas pero urgentes, para que podamos
volver a tener una organizacién de los poderes publicos fiable y
prestigiosa con capacidad para atender rigurosamente los inte-
reses generales.



