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NO SIEMPRE LOS PRIMEROS
HAN DE SER LOS ULTIMOS

Gobierno local y necesidades
organizativas

Francisco Caamano Dominguez (*)

Finalmente la ley (1). Lo que llego a las Cortes como un pro-
yecto destinado a paliar los gravisimos problemas de articula-
cion politico-administrativa y gestion de las grandes ciudades
—unidades politicas de decisién fundamentales para mantener
un minimo de cohesion social, de calidad de vida y de espacios
ciertos y coripartidos de libertad— termino por convertirse en
una modificacion consensuada y parcial del régimen juridico
comun a todas las entidades locales de Espafia. No es mucho,
pero ya es algo.

El remedio legal —ninguna fuerza politica lo duda— es so6lo
una terapia de urgencia para hacer frente a las necesidades mas
obvias que se convirtieron en exigencias politicas de nuestros
municipios y provincias desde el inicio de la década de los afios
noventa. Como es bien sabido, la llegada de la Constitucion de
1978 y, con ella, de los principios y presupuestos pronios de un
Estado democratico afectd frontalmente a la hasta entonces de-
nominada Administracion local. Los regidores municipales
dejaron de ser nombrados por los Gobernadores Civiles para
ser elegidos directamente por la ciudadania a través de comi-
c1os y, frente al anterior modelo de tutelas y controles externos,
los municipios y las provincias comenzaron a conocer el signi-
ficado de la palabra autonomia. No en vano el constituyente de
1978 se la habia reconocido expresamente para la «gestion de
sus respectivos intereses» (art. 137 CE).

(*) Catedratico de Derecho Constitucional, Universidad de Santiago de
Compostela.

(1) Me refiero a la Ley de Medidas para la Modernizacion del Gobierno
Local, recién aprobada por el Senado y tan s6lo pendiente de su definitiva
publicacion en el BOE.
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El Gobierno local tiene
una significacion eminen-
temente politica, como
resultado de su legitima-
cion democratica y su
capacidad para desarro-
llar politicas publicas
propias. Asi, en relacion
con las ultimas mani-
festaciones del Derecho
europeo, se reclama un
redimensionamiento de
la autonomia local y se
reivindica una mayor
capacidad de gasto para
que ayuntamientos y di-
putaciones hagan fren-
te, especialmente, a sus
geuinas atribuciones
en educacion y sanidad.
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Pero las palabras de la Constitucion cayeron en relativo olvido.
La puesta en marcha del Estado de las Autonomias saturd todo
el debate publico y politico acerca del modelo de constitucion
territorial del Estado y los poderes constituidos se ocuparon y
preocuparon, basicamente, por buscar ambitos de equilibrio en-
tre la Administracion General del Estado y las recién creadas
Comunidades Autonomas. Tan es asi que hasta cerrado el mapa
autonomico no se aprobo la primera ley por la que se adaptaban
nuestras entidades locales a las exigencias impuestas por la
Constitucion. Me refiero, claro estd, a la Ley de Bases de Régi-
men Local de 1985. Los gobiernos locales quedaban, en cierto
modo, postergados y convertidos en un tltimo y, a veces, hasta
intrascendente eslabon para la ejecucion de politicas publicas.

A todo ello habia ayudado la propia diversidad de las entidades
locales y, sobre todo, dos factores de signo diverso pero que,
por asi decir, vendrian a constrefiir por accidon u omision las
alternativas de lo politicamente viable. De una parte, la existen-
cia de una realidad municipal que sin transicion pas6 geografi-
camente del franquismo a la democracia, esto es, la aceptacion
como algo politicamente inamovible de un universo multiforme
de mas de 8.000 municipios, como un dato natural o intangi-
ble (2). A diferencia de los procesos reformadores llevados a
cabo en otras democracias de nuestro entorno politico (3), en
los que la reforma del escalén local pivotd sobre la reduccidn
del nimero de municipios con el objeto de evitar la existencia
de pequeiiisimas administraciones incapaces estructural y econd-
micamente de abordar la demanda de servicios de la ciudadania
(bibliotecas, espacios de ocio, guarderias, sanidad, proteccion
medioambiental, crecimiento sostenido y planificacion del te-
rritorio...), el legislador espaiol se sintié incapaz de alcanzar
un consenso minimo en esta cuestion, manteniendo, en conse-
cuencia, el mapa municipal ya heredado que, paradéjicamente,
se vio incrementado bajo la Constitucion de 1978.

(2) Para ser exactos, existen en nuestro pais 8.108 municipios a los que
debemos anadir alrededor de 1.000 mancomunidades, mas las provincias,
los Cabildos y los Consejos Insulares. Importa ademas sefalar que el 60%
de estas entidades tiene menos de 1.000 habitantes (un 5,84% de la pobla-
cion), mientras que el 40% de la poblacién vive en 117 nicleos de mas de
50.000 habitantes.

(3) Desde el ano 1976 al 1998, en el Reino Unido las administraciones lo-
cales elegidas pasaron de 520 a 441. La Republica Federal de Alemania
cuenta con un total de 7.260 municipios. En los paises nordicos. en la
decada de los afios setenta, se acometieron reducciones muy significativas
de las diversas entidades locales hasta dejarlas en cifras inferiores a los
cuatrocientos.



De otra parte, ni el constituyente ni hasta ahora el legislador ha
tenido un programa mas o menos definido acerca del modelo
de gobierno local que, efectivamente, se quiere articular en
Espana. Nuevamente, la sombra de la indefinicion que planea
sobre el Titulo VIII de la Constitucion ha oscurecido y difumi-
nado los intentos habidos al respecto. En efecto, por una parte
no se sabe con certeza cuales son los términos de distribucion
de la competencia legislativa entre el Estado y las Comunida-.
des Auténomas. Menos se conoce aun acerca de cual haya de
ser el papel de la provincia y, mas ampliamente, de los entes lo-
cales intermedios (Cabildos y Consejos Insulares), en la Espa-
fia de las Comunidades Auténomas. Y, por tltimo, el Tribunal
Constitucional dejo en manos del legislador la garantia consti-
tucional de la autonomia local, desdibujando su contenido.

En definitiva, somos plenamente conscientes de que la Consti-
tucion ha previsto un sistema de gobierno multinivel (Adminis-
tracion General del Estado, CCAA y eéntidades locales,
municipios y provincias) articulado sobre entes dotados de ju-
risdiccion territorial y de autonomia politica, que han de ser
elegidos directamente por los ciudadanos y que, del mismo
modo, responden politicamente de su gestion ante ellos y, sin
embargo, hemos sido incapaces de desentrafiar convincente-
mente los principios que deben informar esa forma de distribu-
ci6n horizontal del poder sobre el territorio.

Para ser mas precisos, sabemos, cuando menos, que autonomia
y democracia representativa son dos de los principios rectores
del nuevo modelo constitucional, por lo que gl %utogubiemn de
los municipios y provincias debe conllevar de modo necesario,
legitimacion democratica y capacidad politica, administrativa y
financiera no sélo administrativa, para decidir sobre un determi-
nado ambito de materias sin invasion o interferencias proceden-
tes de los demas niveles de gobierno, Comunidades Autonomas
y organos de la Administracion general del Estado. Ciertamente,
esto no es poco, pero es notoriamente insuficiente para hacer
frente a la realidad de los gobiernos locales, que son la primera
Administracion de referencia del ciudadano. Porque ;cudles
son esas materias sobre las que han de decidir y de cuya ges-
tion deben responder?

LA EQUIVOCAY
Por contraste con lo previsto para las Comunidades Autonomas, EQUIVOCADA
la Constitucion no ha establecido un catdlogo mas o menos ex- INTERPRETACION
plicito de competencias pertenecientes a las entidades locales, DE UN SILENCIO
sino que se ha limitado a garantizarles autonomia para la ges- CONSTITUCIONAL
tion de sus respectivos intereses (arts. 140 y 141 CE). Aparen- APARENTE

Ministeno de Educacion, Cultura y Deporte 2012
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temente, pues —y subrayo ahora lo de aparente— los perfiles
constitucionales de los Entes Locales son de caracter formal
—personalidad juridica, modo de eleccion, organos de base terri-
torial— y, en ninguin caso, materiales o de naturaleza competen-
cial. La Constitucion habria reservado un ambito de actuacién
autonoma a los gobiernos locales pero sin especificar sus con-
tenidos concretos, de suerte que indirectamente conferia al
legislador la tarea de concretar, segiin su libre criterio, esos
contenidos. Por expresarlo con otras palabras: la Constitucién
de 1978 nos habria dicho que las entidades locales tienen poder
politico para decidir por si mismas los asuntos que les atafien,
pero, sin embargo, habria silenciado cuales son, de forma pun-
tual y concreta, «esos asuntos», de suerte que sabemos que los
tiene que haber pero no podemos afirmar ni cudles son, ni si
son muchos o pocos. La identificacion de esos espacios mate-
riales de actuacion es tarea que el constituyente habria dejado
en manos del legislador.

Esta interpretacion de la Constitucion, basada en lo que parecia
un intencionado silencio sobre la cuestion, fue precisamente la
que hizo suya el legislador democratico en la Ley de Bases de
Régimen Local de 1985. Una interpretacion, conviene advertir,
que, con sus limitaciones, suponia un notorio avance en la de-
fensa de la autonomia de las entidades locales que, hasta enton-
ces, habian sido consideradas por el Derecho de nuestro pais, no
como lo que realmente son, es decir, como instituciones basicas
de gobierno, sino como meras Administraciones, en general de

ultimo orden, que tenian cierto poder discrecional bajo la tutela
del Estado.

Sin duda, desde la entrada en vigor de la Constituciéon de 1978
hasta la definitiva aprobacién de la LBRL hubo tiempo para
que se iniciase en nuestro pais una reflexion profunda sobre el
disefio constitucional de la autonomia de ese primer eslabdn de
gobierno que es el local. Sin embargo, por razones antes ex-
puestas no acontecio asi, lo que motivé que al tiempo de redac-
tarse la Ley de Bases de Régimen Local en 1985 se adoptasen
unos presupuestos constitucionales de partida y, sobre todo, un
concepto de autonomia local que, sélo con el paso del tiempo,
iria mostrandonos su inadecuacion para adaptarse a los profun-
dos cambios experimentados en los municipios y en las provin-
clas espafolas.

En efecto, con apoyo en la jurisprudencia hasta entonces dic-
tada por el Tribunal Constitucional destinada a precisar cémo
debian repartirse entre las Cortes Generales y los nuevos Parla-
mentos autonomicos las competencias para dictar aquellas



leyes con incidencia sobre el gobierno local, los autores de
la LBRL entendieron que lo dispuesto en el art. 149.1.18 de la
Constitucion, esto es, la competencia del Estado para regular
las bases del régimen juridico de las Administraciones Publi-
cas, les autorizaba para regular en una ley todos aquellos ele-
mentos del régimen local que habian de ser comunes en todo el
territorio del Estado, dejando al legislador de las Comunidades
Autonomas la competencia para desarrollar y completar a su
manera y segun sus particularidades historicas y territoriales
sus propias instituciones de derecho local.

De este modo, el Estado y las Comunidades Auténomas asumian
la responsabilidad constitucional de aprobar el marco legal en
el que las provincias y los municipios debian desarrollar y ejer-
cer su autonomia, incluida la de dictar normas juridicas propias
a través de ordenanzas.

Mas aun, el legislador Estatal se sinti6 legitimado para identifi-
car y disponer por si mismo las concretas materias en las que
los municipios y provincias pueden llevar a cabo el ejercicio de
su autonomia. Prueba de ello es el listado de competencias pre-
visto en el art. 25.2 LBRL para el municipio y las competen-
cias que a la provincia atribuye el art. 36 de la misma ley. Y no
sélo eso, creyd también que la Constitucion le permitia repartir
entre €l y las Comunidades Auténomas determinadas compe-
tencias de ejecucion. Asi se aprecia con toda claridad en el
art. 59 de la Ley cuando nos dice que una ley del Estado o de
una Comunidad Auténoma puede atribuir al Gobierno o
al Consejo de Gobierno de la Comunidad la competencia para
coordinar la Administracion local. La experiencia nos ha de-
mostrado con creces que quien tiene la facultad de coordinacion
—a diferencia de lo que ocurre con la cooperacién— termina
por imponer su voluntad, en este caso, en detrimento de las go-
biernos locales pretendidamente coordinados.

El modelo acogido por el legislador estatal y seguido, en esen-
cia, por los legisladores autonomicos, dejaba la definicién de lo
que fuese autonomia local a disposicion de la ley, de suerte que
el legislador podia libremente ampliar o reducir el circulo efec-
tivo de competencias locales o, si se prefiere, el ambito en el
que los municipios y provincias podian desarrollar sus politicas
publicas. Esto hizo pensar que la esencia de la autonomia local
no era, en puridad, contar con un espacio propio y reservado,
mas o menos definido, sino el s6lo hecho de poder gestionar
las competencias que le diese el legislador bajo su propia res-
ponsabilidad y, por tanto, sin controles de oportunidad por par-
te de otras Administraciones publicas. Se comprende asi, por
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que en la Sentencia 84/1982 el Tribunal Constitucional, tras
afirmar que la autonomia de municipios y provincias tiene una
naturaleza bifronte, es decir, frente al Estado y las Comunida-
des Autonomas, anadiese, acto seguido, que si bien los entes
locales tienen autonomia para la gestion de sus respectivos in-
tereses, la determinacion de cuales sean esos intereses es obra
de la Ley que les atribuye, en consecuencia, competencias con-
cretas; o que, abundando en esta misma linea, declarase en la
STC 170/1989 que «la autonomia local es un concepto juridico
de contenido legal, que permite, por tanto, configuraciones le-
gales diversasy.

Y es que en mutua y reciproca armonia con el legislador, el
Tribunal Constitucional no concibid la autonomia de los muni-
cipios y provincias como un derecho constitucionalmente ga-
rantizado que les faculta para poder decidir por si mismas sobre
los temas de su competencia, precisando, al efecto, en qué ca-
sos la cuestion que habia suscitado el litigio versaba sobre una
materia que debia o no ser considerada de competencia local.
Muy por el contrario, haciendo suya esa misma idea de que las
materias sobre las que las entidades locales pueden ejercer su
autonomia es cuestion que depende de la configuracion llevada
a cabo por el legislador, el Tribunal Constitucional importo el
concepto de garantia institucional acunado en la Republica Fe-
deral de Alemania, olvidandose, sin embargo, del principio de
subsidiariedad con el que posteriormente se ha redefinido ese
concepto. Conforme a aquella concepcidn, y explicando ahora
de forma muy sencilla su acepcion inicial, la garantia institu-
cional, en este caso la de los entes locales, supone que la Ley
no puede privarlos de todas sus competencias hasta el punto de
hacerlos irreconocibles. Ahora bien, mientras no se llegue a ese
extremo, el legislador puede darle libremente mas o menos
competencias en funcion de lo que en cada momento estime
oportuno. En palabras del propio Tribunal Constitucional que
tomo de su STC 32/1981 fj 3) y que sigue reiterando hasta la
actualidad: «la garantia institucional de la autonomia local no
asegura un contenido concreto ni un determinado ambito com-
petencial, sino la preservacion de una institucion en términos
recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la con-
ciencia social en cada tiempo y lugary.

La comprension de la autonomia local como una garantia insti-
tucional, motivé una visidén en negativo y exclusivamente
defensiva del concepto, hasta el punto de convertirse en una
iIncognita irresoluble que se ha querido ejemplificar bajo la
imagen de una alcachofa. En efecto, el legislador —sea el esta-
tal o el autonémico— puede ir quitando hojas a la alcachofa de



las competencias locales. El problema reside en saber cuantas
hojas deben quedar para que lo que queda pueda seguir deno-
minandose alcachofa.

No es de extranar, en consecuencia, la progresiva insatisfaccion
que esta doctrina comenzo6 a causar en los entes locales de
nuestro pais, especialmente en las grandes ciudades, que paula-
tinamente comenzaron a demostrar su capacidad politica de
cambio y transformacion, asi como su iniciativa para gestionar
nuevas politicas publicas mucho mas préximas a la ciudadania.
Mientras se avanzaba en la consolidacion del Estado de las Au-
tonomias, se apreciaba un patente olvido en el primero y mas
directo de los escalones de gobierno dispuesto por nuestra
Constitucion.

La recuperacion de la vida politica local y la mayor conciencia
sobre el verdadero protagonismo de este nivel de gobierno que
asumia de facto mas y mayores responsabilidades ante los veci-
nos, motivé un primer cambio de tendencia que, sintéticamente
y por causa meramente expositiva, podiamos situar en el afio
1991, en el que la FEMP se retne en la ciudad de A Coruiia y
aprueba, a modo de manifiesto politico-institucional, lo que se
conoce como primer Pacto Local. En las propuestas de reforma
entonces exigidas habia influido de manera directa y notoria un
documento, la Carta Europea de Autonomia Local, redactada
en ¢l seno del Consejo de Europa en el afio 1985 y ratificada
por Espania el 20 de enero de 1988, y a la que ya se han sumado
29 paises Europeos.

El concepto de autonomia local, el de suficiencia financiera, o
el de los instrumentos juridicos necesarios para la defensa de
esa autonomia, sustentados por la Carta diferian del que habia
hecho suyo el legislador basico o el Tribunal Constitucional es-
panol. Y no sélo eso: la Carta incorporaba un nuevo principio,
el de subsidiariedad, que hasta entonces habia sido desconocido
por la doctrina espanola y que, sin embargo, iba a tener tam-
bién plasmacién positiva en el art. 5 del Tratado de Maastricht
y, muy pronto, en el proyecto de Constitucién para Europa.

Resultado directo de esa influencia y del Pacto Local fueron al-
gunas reformas legislativas tendentes a mejorar la situacion de
las entidades locales, entre las que podemos destacar la Ley
11/1999, de 21 de abril, de modificacion de la LRBRL que al-
tero la organizacion municipal y los equilibrios politicos entre
el Alcalde y el Pleno, 1a L.O. 8/1999, de 21 de abril, de modifi-
cacion de la Ley Electoral, la L.O. 10/1999, de 21 de abril que
modifica la L.O. reguladora del derecho de reunion, o la L.O.
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7/1999, de 12 misma fecha, que modificé la ley organica del
Tribunal Constitucional para introducir el denominado conflic-
to en defensa de la autonomia local.

Como adelantaba, estas reformas legislativas pronto se mostra-
ron nsuficientes y las organizaciones politicas defensoras de
los gobiernos locales reclamaron una segunda descentraliza-
cion no ya frente al Estado sino frente al poder de control y las
limitaciones legislativamente impuestas por los legisladores au-
tonomicos. Parte de esas pretensiones estan en el origen de la
Ley de Medidas para la Modernizacion del Gobierno Local.

Con todo, lo que realmente me interesa poner de relieve es que
gracias a la Carta europea y a la bocanada de aire fresco que in-
troducia no sélo en el plano politico sino también en el panora-
ma de los estudios juridicos sobre los entes locales en Espaila,
parecia factible, por primera vez, articular un modelo lo sufi-
cientemente solido como para construir, desde la Constitucion,
un distinto concepto de autonomia local, adecuado a las exi-
gencias de un sistema de gobierno multinivel y a la altura de
los nuevos tiempos, en los que son los gobiernos locales los
responsables inmediatos de la calidad de vida de los ciudada-
nos a traves de la gestion y definicion de los servicios publicos
y, a la par, los referentes democraticos mas proximos y en los
que es posible articular formulas mas activas de participacion
politica y ciudadana

S1, en verdad, nos creemos lo dispuesto en el art. 137.1 de
nuestra Constitucion, y la realidad de la Unién Europea nos
obliga, si cabe, mas a ello, es imprescindible adoptar como
premisa inexcusable a la hora de analizar cualquier posible
formula de articulacion territorial del poder la idea de que el
constituyente no ha vertebrado dos ambitos diferenciados de
distribucion del poder politico sobre el territorio, el marcado
por el eje Estado-CCAA, y el constituido por el otro eje, Esta-
do-municipios y provincias, sino un tunico sistema de gobierno
multinivel, caracterizado por la concurrencia en cada ambito de
decision de los principios de legitimacién democratica directa
(elecciones), autonomia politica y derecho de autonomia, en-
tendido basicamente como garantia de un cuadro minimo de
competencias y de la suficiencia financiera necesaria para ha-
cer frente a su ejercicio. Un derecho, este altimo, que se reco-
noce expresamente como tal en el art. 2 de la CE y que, a la
vista de lo dispuesto en los arts. 137, 140 y 141 del propio tex-
to constitucional, también debe reconocerse, en su justo grado,
a los gobiernos locales, que no son, pues, meras Administracio-



nes publicas, sino genuinos sujetos politicos de base territorial
y, por tanto, entidades de decision que tienen capacidad innova-
tiva o creadora para desarrollar politicas publicas propias den-
tro de los ambitos no prohibidos por el legislador (vinculacion
negativa a la ley), y no una simple potestad discrecional condi-
cionada en su ejercicio a una previa y obligada autorizacion le-
gal (vinculacion positiva).

Pues bien, esta legitimidad democratica del modelo constitu-
cional de descentralizacion conduce inevitablemente a que ten-
gamos que erigir en principio estructural basico al denominado
principio de subsidiariedad. Cierto es que la Constitucién no Io
reconoce de forma expresa, pero una atenta lectura de la misma
permite inferirlo sin dificultad.

Segun este principio, en cierto modo presente en el art. 2.1
LBRL, pero que tomo del art. 3.2 de la Carta: «el ejercicio de
competencias publicas debe, de modo general, incumbir prefe-
rentemente a las autoridades mas cercanas a los ciudadanosy.
Dicho con otras palabras: el primer nivel de gobierno es el lo-
cal, y no el ultimo. Se me dira, y no sin razén, que el principio
de subsidiariedad tampoco predetermina un ambito de compe-
tencias minimas a las que «tengan» derecho las entidades loca-
les. Sin duda es asi, desde una perspectiva estrictamente formal.
Ahora bien, la consagracion del principio de subsidiariedad
como parte del bloque de la constitucionalidad implica el reco-
nocimiento de una presuncion constitucional a favor de los mu-
nicipios y provincias, en el sentido de que alli donde el Estado
o las CCAA no tengan constitucionalmente atribuidas compe-
tencias de ejecucion debera presumirse que, en principio,
corresponden a los municipios y provincias, lo que, en ultimo
termino, significa que sobre el legislador estatal o autonémico
pesa la carga argumental de precisar y justificar por qué razon
ciertas competencias ejecutivas no pueden ser ejercidas por go-
biernos locales.

Vista asi la autonomia local garantizada por la Constitucion,
operaria como un derecho y no, como hasta ahora, como una
garantia institucional. Pero, ademas, la lectura constitucional
que aqui se propone resulta mas acorde con los enunciados de
los arts. 149.1.18 y 148.1.2* de la CE. En efecto, como no po-
dia ser de otro modo, lo que la Constitucion distribuye entre el
legislador estatal y el autonémico es la competencia legislativa
sobre régimen local y no competencias de ejecucidon que, en
este caso mas que en ninguin otro, deben corresponder a las
entidades locales en tanto que conforman el primero de los ni-
veles de gobierno previstos por la Constitucion. Estado y Co-
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munidades Autdbnomas han de perfilar el marco legal de actua-
cion de los gobiernos locales y en esa tarea deberan salvaguar-
dar el ejercicio de todas aquellas competencias de ejecucion
que puedan asumir por si los municipios y provincias en tanto
que gobierno de proximidad al ciudadano.

En este contexto podrian perfectamente llevarse a cabo algunas
correcciones normativas que servirian para dar coherencia al
modelo y aproximar nuestros gobiernos locales a la realidad de
Europa. Efectivamente, no podemos desconocer que en los paises
politicamente descentralizados la media del gasto publico se re-
parte, fundamentalmente, del modo que sigue: un 55% para la
Administracion General del Estado; un 28% para los Estados
de la federacion, y el restante 27% para las entidades locales.
Pues bien, en Espana, al dia de hoy ese reparto es, en esencia:
535,17% el Estado; 29,12% las CCAA; v, finalmente, el 15,72%
para los municipios y provincias. Pero, ademaés, si examinamos
en que gastan los gobiernos locales espafioles (que, por cierto,
tienen un endeudamiento minimo en términos globales) pode-
mos comprobar que: el 4,19% es en educacién; el 2,62% en sa-
nidad; el 4,91% en seguridad y bienestar; el 22,73% en urba-
nismo y vivienda; el 12,87% en servicios generales; el 7,06%
en seguridad ciudadana, el 10,02% en cultura y deportes; y el
[1,14% en transportes. No obstante, el gasto municipal en Euro-
pa presenta la siguiente estructura: 18,69%, educacion; 8,82%.
seguridad; 25,92%, seguridad y bienestar; vivienda y urbanis-
mo, 13,32%; servicios generales, 7,17%; seguridad ciudadana,
5,18%; cultura y deportes, 5,30%; y transportes, 5,38%.

Las anteriores cifras son un buen indicativo para aproximarnos
a las carencias competenciales de nuestros gobiernos locales.
Requieren competencias de ejecucion en materia sanitaria y
educativa, ambitos en los que pueden actuar con un mayor grado
de eficiencia y eficacia que las administraciones educativas de
las CCAA o del Estado. Parece, pues, que la gestion de determi-
nados servicios de atencién sanitaria y de atencion educativa y
escolarizacion deberian corresponder a los gobiernos locales.

Lo expuesto es tan s6lo un ejemplo que ilustra lo que puede ser
un modelo tedrico a seguir. Lo que no es teoria, sino una nece-
sidad politica y constitucional, es la urgencia por perfilar el
verdadero papel que corresponde desempeiiar a los gobiernos
locales en un Estado que cada vez es mas dependiente de cen-
tros de decision externos y en una era, la de la globalizacion, en
la que, para sobrevivir, es imprescindible asegurar la calidad
democratica y el bienestar del ciudadano en su comunidad po-
litica mas inmediata.




PRESENTE Y FUTURO DEL
FEDERALISMO ALEMAN

Antonio Arroyo Gil (%)

La forma en que un Estado moderno organiza territorialmente
su poder publico, tanto desde un punto de vista legislativo,
como ejecutivo, administrativo o, incluso, judicial, constituye
una de las cuestiones basicas de los textos constitucionales de
los paises de nuestro entorno juridico-politico. Un Estado so-
cial y democratico de derecho que se encuentre politicamente
descentralizado, como es nuestro caso, precisa de unos equili-
brios entre las distintas partes que componen el todo que no
son faciles de alcanzar, pero que una vez logrados se encuen-
tran en mejores condiciones de garantizar, sobre todo, una
mayor efectividad del principio democratico, en tanto que la
cercania de las ciudadanas y ciudadanos a los organos titulares
del poder es superior, pudiéndose ejercer, de ese modo, un con-
trol mas eficaz de los mismos, fundamentalmente a través de
las elecciones periddicas.

El nuevo Gobierno tiene entre sus objetivos prioritarios llevar
a efecto una reforma constitucional y estatutaria con el fin
de reorganizar el mapa competencial y, sobre todo, de dotar de
nuevas y mas sustanciales funciones al Senado, convirtiéndolo
en una auténtica Camara de representacién territorial, tal y

como es calificado hasta el momento de manera impropia en el
art. 69.1 CE.

En otros lugares, tampoco se dejan de revisar con frecuencia
los fundamentos de ese orden politico-territorial, si no para po-
nerlos completamente en tela en juicio, si, al menos, con el fin
de buscar un mejor acomodo a los nuevos tiempos de la distri-
bucién competencial o de perfeccionamiento de las técnicas de
colaboracion o cooperacion entre los distintos entes integrantes

(*) Becario de investigacion, Fundacion Democracia y Gobierno Local.
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Sin apartar la vista de
nuestro Estado auto-
nomico, se plantean al-
gunas cuestiones que
el federalismo aleman
encarara en el futuro,
asi: la redefinicion com-
petencial, el Consejo
Federal (o Senado) y el
sistema nacional de par-
tidos. Se trata de un fe-
deralismo competitivo,
abierto a Europa y cuyo
contexto politico sélo
aparentemente esta re-
lacionado con el mode-
lo originario.
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del Estado compuesto. Esto es precisamente lo que esta su-
cediendo en estos momentos en la Republica Federal de Ale-
mania. Y a ello quisiera dedicar las siguientes paginas, con el
proposito ultimo de contribuir, siquiera sea de manera minima,
al interesante debate que acaba de abrirse en Espaiia y del que,
mas alla de las dificultades por todos reconocidas, tanto cabe
esperar.

La comprension de lo que nuestro Estado autonémico es o se
quiere que sea, desde un principio ha prestado gran atencion al
sistema federal aleman, en tanto que modelo arquetipico dentro
de la irreductible variedad de los Estados territorialmente com-
puestos. Expresiones como «federalismo cooperativo» (koo-
perativer Foderalismus), «lealtad federal» (Bundestreue) o
«Consejo Federal» (Bundesrat) forman parte ya del acervo
juridico-publico espafiol. En nuestro pais, todos los actores ju-
ridico-politicos, desde el propio Parlamento, pasando por los
tribunales de justicia y, de manera muy singular, el Tribunal
Constitucional, hasta los autores o estudiosos del Estado de las
Autonomias, en ausencia de una bagaje conceptual y de una
teorizacion que facilitara el entendimiento de éste, hubieron de
acudir sin remedio a ordenamientos foraneos con una tradicion
de descentralizacion del poder mas arraigada. A tal efecto, sin
desconocer la influencia que ejercieron el modelo regional ita-
liano o el propio Estado integral de la Segunda Repiblica espa-
nola, lo cierto es que no se pudo pasar por alto la experiencia
alemana y su inigualable, aunque tal vez excesiva, conceptuali-
zacion. Incluso hoy, cuando nuestra forma de organizacién
territorial del poder parece estar mas puesta en cuestion que
nunca antes desde la aprobacion de la Constitucion, se sigue
mirando a Alemania como referente para acometer determina-
das reformas. La mas que previsible, deseable conversion, de
una vez por todas, del Senado en una auténtica Camara de re-
presentacion territorial, como decia, es sélo un ejemplo, quizas
el mas conocido, a este respecto.

Pero también desde una perspectiva europea la larga mano del
federalismo aleman llega hasta nosotros. El vigente proceso
de constitucionalizacion de los Tratados europeos, que en un
futuro no muy lejano puede desembocar en una Constitucion
para la Unién Europea, se encuentra también muy impregnado
por determinadas categorias alemanas de organizacion del
poder. Asi sucede, por ejemplo, en el campo de la distribucion
de competencias, en donde la enumeracion de éstas en for-
ma de catalogos con distinto alcance, y la importancia del
principio de subsidiariedad entroncan también con la tradicién
germana. En definitiva, la construccion europea no se puede



entender en todo su alcance sin conocer al mismo tiempo las
realidades y perspectivas del federalismo en Alemania, dado el
extraordinario peso que este pais juega en ese proceso, lo que
se ve aun mas acentuado cuando de la organizacion de las dis-
tintas estructuras territoriales del poder se trata, pues los otros
dos grandes referentes europeos, Francia y Gran Bretafia, por
su impronta mas centralista, no se encuentran en condiciones
de ofrecer patrones de referencia y experiencia validos para
acometer la construccion de una estructura supranacional como
la europea.

Asi pues, a continuacidn trataré de exponer de manera ordena-
da y sistematica algunas de las cuestiones claves que nos per-
mitan entender qué momento historico atraviesa el federalismo
en Alemania, para proceder seguidamente a pergeifiar en qué di-
reccion soplan los vientos de su futura reforma.

El Estado federal alemén, consecuencia de la debacle de la Se-
gunda Guerra Mundial, se configuré constitucionalmente con
unos rasgos marcadamente centralistas. Aunque la intencién de
las potencias de ocupacién (la Unidn Soviética, Estados Uni-
dos, Gran Bretafa y Francia) era acentuar los elementos federa-
les, de manera que se impidiese de cara al futuro la aparicion
de un nuevo Estado central fuerte, de corte prusiano, que pu-
diera poner de nuevo en peligro la paz mundial, la mayoria de
los miembros integrantes del Consejo Parlamentario encarga-
do de redactar el texto constitucional, sabedores de la nece-
sidad de que la reconstruccion alemana requeria la presencia de
un poder publico robusto, impusieron en buena medida su
criterio, que se plasmé en un reparto muy favorable a la Fede-
racion de las facultades legislativas, las mas significativas
desde un punto de vista politico.

Al margen de discusiones doctrinales sobre la naturaleza juridi-
ca ultima de cada uno de los tipos competenciales, a efectos ex-
positivos se puede establecer la siguiente diferenciacion:

— Un catalogo de materias reservadas a la facultad le-
gislativa exclusiva de la Federacion (ausschliessliche
Gesetzgebung des Bundes), sobre las que los Ldander
solo pueden intervenir en la medida en que sean ex-
presamente autorizados por la Federacion (arts. 71,
73 y 105.1 GG, fundamentalmente). Entre ellas, cabe
mencionar los asuntos exteriores, la defensa, la liber-
tad de circulacion y residencia, el régimen de pasa-
portes, la inmigracion, emigracion y extradicion, el
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régimen cambiario y monetario, la unidad aduanera
y comercial, la cooperacion de la Federacion y los
Ldnder en materia de policia criminal, etcétera.

Un segundo catalogo de materias (las mas numerosas
e importantes) reservadas a la facultad legislativa
concurrente de la Federacion (konkurrierende Ge-
setzgebung des Bundes), sobre las que los Léinder
solo pueden intervenir en la medida en que la Fede-
racion no haya hecho uso por medio de ley de su
propia facultad (arts. 72, 74, 74a, 105.2 y 115¢ GG).
A este respecto, la Federacion sélo podra actuar le-
gislativamente «cuando y en la medida en que la cre-
acion de condiciones de vida equivalentes en el terri-
torio federal o la preservacion de la unidad juridica y

economica en interés general asi lo requieray (art.
72.2 GQG).

Esta condicion habilitante, pensada en un primer
momento como limite a la facultad legislativa de la
Federacion, con el tiempo se ha convertido en una de
las causas responsables de que la Federaciéon haya
ido absorbiendo cada vez méis competencias. En
efecto, la Federacion, por regla general, ha regulado
de manera muy extensiva los campos materiales a
que se refiere este catdlogo de las competencias con-
currentes, sin que a tal efecto el Tribunal Constitucio-
nal Federal haya declarado nunca una extralimitacion
federal por no cumplirse aquella condicion habilitan-
te, al considerar que la Federacion disponia de dis-
crecionalidad para decidir hasta donde alcanzaba su
facultad legislativa.

Estas competencias concurrentes, pese a su denomi-
nacion, se parecen mucho, si es que no son idénticas,
a las exclusivas, pues tanto en un caso como en el
otro la Federacion puede agotar la regulacion de la
materia sin que le reste a los Ldnder margen alguno
para su propia normativa. Entre las materias reserva-
das a esta facultad legislativa concurrente, cabe des-
tacar el derecho civil, el derecho penal y el régimen
penitenciario, la organizacion y el procedimiento
judicial, el estado civil, el derecho de asociacién y
reunion, la asistencia social, el derecho econémico
(mineria, industria, energia, comercio, régimen ban-
cario y bursatil...), la responsabilidad del Estado,
etcetera.



— Un tercer catalogo, cuantitativamente muy inferior a
los anteriores, de materias reservadas a la facultad
legislativa marco de la Federacion (Rahmengesetzge-
bung des Bundes), sobre las que, en principio, ésta
solo podra intervenir cuando se cumpla la condicion
habilitante vista en relacioén con el supuesto preceden-
te, estableciendo una regulacion de caracter principial
0 marco, pudiéndose contener solo excepcionalmente
regulaciones de detalle o de aplicacion directa, de
modo que a los Ldnder, por tanto, les quedaria la re-
gulacion de desarrollo (art. 75 y 98.3 GGQG).

Este disefio constitucional de la legislacion marco,
sin embargo, se ha visto altamente trastocado por la
practica legislativa. El legislador federal frecuente-
mente ha hecho un uso muy extensivo de su facultad
marco, llegando a dictar en muchas ocasiones dispo-
siciones de detalle que apenas dejan margen alguno a
los Lénder para el establecimiento de su propia regu-
lacion. Practica ésta que tampoco ha sido controlada
como debiera por el Tribunal Constitucional Federal,
con lo que, a la postre, la absorcion de competencias
por parte de la Federacion a través de esta via se ha
visto también sustancialmente incrementada.

Entre las materias correspondientes a la legislacion
marco se encuentran el régimen juridico de las per-
sonas pertenecientes al servicio publico de los Ldn-
der, l0os municipios y otras corporaciones de derecho
publico, los principios generales de la ensefianza su-
perior, el régimen juridico general de la prensa, la
proteccion de la naturaleza y el cuidado del paisaje,
la proteccion del patrimonio cultural aleman frente a
su traslado al extranjero, etcétera.

— Finalmente, existe también una serie de materias que
se encuentran reservadas a la facultad legislativa
basica de la Federacion (Grundsatzgesetzgebung des
Bundes). Se trata de un tipo legislativo ya previsto en
la Constitucion de Weimar y que se encuentra muy
cercano al de la legislacion marco, constituyendo, en
realidad, su precedente. Sin embargo, a diferencia de
eéste, en el caso de la legislacion basica la Federacion
ni siquiera excepcionalmente puede establecer regula-
ciones de detalle o directamente aplicables. Ademas,
aquélla tampoco se encuentra sujeta a la condicion
habilitante mencionada en relacion con los dos tipos
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legislativos anteriores (arts. 91a.2, 109.3 y 140 GG,
en relacion, este ultimo, con el art. 138.1 de la Cons-
titucion de Weimar).

Los supuestos en que la Ley Fundamental se refiere
a la legislacion basica afectan a las denominadas ta-
reas comunes, al régimen juridico-presupuestario asi
como a las prestaciones del Estado a las comunida-
des religiosas.

De esta esquematica exposicion del orden competencial en el
ambito de la legislacion podemos extraer ya una primera con-
clusion acerca del estado actual del orden federativo en Alema-
nia: Desde el momento mismo de la fundacion de la Republica
Federal de Alemania tras la Segunda Guerra Mundial, los ele-
mentos unitarios tenian una presencia muy importante en el
texto constitucional que se ha ido acrecentando con el paso del
tiempo por medio de la intensa y extensiva actuacion legislado-
ra de la Federacion, a la que no ha querido o no ha sabido po-
ner freno el Tribunal Constitucional Federal.

Pero esta preeminencia de los 6rganos centrales en el campo le-
gislativo no ha venido sola. A ella hay que sumar la existencia
en todo Estado territorialmente descentralizado de una tenden-
cia intrinseca a que la mayor parte de las tareas publicas sea
realizada por los niveles superiores como reflejo o consecuencia
de la presion que ejercen a tal efecto las fuerzas econémicas y
sociales a favor de la creacion de un orden juridico uniforme.
Ademas, tampoco se puede ignorar el creciente influjo que en
esta misma direccion tiene la normativa proveniente del nivel
comunitario, empefiado en crear unas condiciones socio-politi-
cas y, sobre todo, econdémicas cada vez mas homogeneas en to-
dos los Estados miembros de la Union.

En definitiva, todo ello ha motivado que, a fecha de hoy, poda-
mos afirmar, sin caer en la hipérbole, que el Estado federal ale-
man, al menos desde un punto de vista legislativo, presenta
unos rasgos centralistas muy marcados. La Federacion puede
regular en exclusiva, y con el alcance que desée, la mayor parte
de los campos materiales, con lo que a los Ldnder apenas les
resta margen alguno para una actuacion legislativa autonoma,
debiéndose limitar, en consecuencia, a labores de desarrollo y
ejecucion de la normativa federal.

Sin embargo, aun siendo grosso modo cierto todo lo anterior,
la realidad del federalismo aleman no se puede comprender
en toda su complejidad si no se tienen en cuenta otros factores.



La pérdida de facultades legislativas por parte de los Ldnder se
ha visto extraordinariamente compensada con el hecho de que
estos, a traveés del Bundesrat, o Consejo Federal, en el que se
encuentran representados los Gobiernos de cada uno de los
Lénder, han visto incrementada, hasta extremos insospechados
cuando se aprobd la Ley Fundamental, su capacidad de influen-
cia en la legislacion federal. Y es que, en efecto, si el constitu-
yente aleman previo que alrededor del 10% de las leyes federales
habrian de requerir el consentimiento imprescindible del Con-
sejo Federal para poder ser validamente aprobadas, a fecha de
hoy son mas del 60% de las mismas las que se encuentran ne-
cesitadas de tal asentimiento.

Las razones que explican este sobresaliente incremento son
muy variadas, teniendo que ver la mayor parte de ellas con la
interpretacion extensiva que tanto la Federacion como el Tribu-
nal Constitucional Federal han realizado de determinados pre-
ceptos constitucionales (del art. 72.2 GG, fundamentalmente),
asi como con el hecho de que en las sucesivas reformas consti-
tucionales esos derechos de participacion del Consejo Federal
se han visto aumentados a cambio de sacrificar los Léinder la
regulacion de ambitos materiales hasta entonces de su exclusi-
va competencia.

Recapitulando, podemos sostener, de manera un tanto reduc-
cionista pero no exenta de razon, que el federalismo aleman se
caracteriza, por un lado, por un incremento sustancial de las fa-
cultades legislativas exclusivas de la Federacion cuyo efecto re-
flejo no es otro que la «depauperacion» de las facultades del
mismo tipo de los Parlamentos de los Léinder, aceptada, en bue-
na medida, por ellos mismos, a cambio de experimentar un im-
portantisimo incremento de la capacidad de influencia de sus
Gobiernos a nivel federal a través del Bundesrat. Este fenome-
no, que se ha caracterizado como «federalismo participativoy
(Beteiligungsfoderalismus), si se fija la atencion en el ultimo de
los procesos descritos, o como «federalismo ejecutivo» (Voll-
zugsfoderalismus) si lo que se quiere poner de relieve es la pér-
dida progresiva de facultades legislativas exclusivas por parte de
los Léiinder que les ha llevado a desempenar fundamentalmente
una labor de desarrollo y ejecucion de las leyes federales, ha
despertado desde hace tiempo la alarma por las graves conse-
cuencias que tiene no solo para el normal desenvolvimiento de
las relaciones federativas en el seno del Estado aleman, sino
también de cara a la vigencia y efectividad del principio demo-
cratico en este pais.
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El Cousejo Federal ha perdido en buena medida su funcién ca-
racteristica de representacion de los intereses de los Ldnder y
ha pasado a convertirse en un organo mas de la politica parti-
dista, al estilo de las segundas camaras legislativas de otros sis-
temas politicos. Ello se pone especialmente de manifiesto
cuando la mayoria parlamentaria en la Dieta Federal no se co-
rresponde con una mayoria del mismo partido politico en el
Consejo Federal, tal y como sucede en la actualidad. En tal
caso, este ultimo puede actuar como un o6rgano de bloqueo que,
en el mejor de los casos, lleva a la adopcion de acuerdos de mi-
nimos, no siempre suficientes para atajar los problemas a los
que se trata de dar respuesta.

Esta situacion ha dado lugar a una «degeneracion» del modelo
aun imperante de «federalismo cooperativo» (kooperativer Fo-
deralismus), que se conoce, a partir de mediados de los afios
setenta del pasado siglo, bajo la expresion de «imbricacion po-
litica» (el termino alemén es muy descriptivo: Politikverflech-
fung). Con ello se hace referencia a esa amalgama de relaciones
inextricables entre la Dieta Federal y el Consejo Federal, carac-
terizada vulgarmente por el hecho de que «todos deciden sobre
todo», que provoca una confusién en la titularidad de las com-
petencias y que, en ultimo término, desemboca en una especie
de «irresponsabilidad organizada». Como consecuencia de todo
este proceso, tiene lugar un entorpecimiento o paralizacion de
la actividad politica que es percibido por la ciudadania como
un mal funcionamiento del sistema democratico federal.

Cuando los ciudadanos acuden a votar en las elecciones a la
Dieta o Parlamento Federal, deben tener claro que con su voto
van a elegir a un partido politico que, de conseguir una mayoria
parlamentaria suficiente, podra desarrollar determinadas lineas
politicas (en principio, anunciadas ya en el correspondiente
programa electoral). Ahora bien, cuando esa confianza se pier-
de porque la capacidad de decision de la Dieta Federal se en-
cuentra muy limitada por la necesidad de asentimiento del
Consejo Federal en ultima 1nstancia, el que esta sufriendo un
gran dafo es el propio principio democratico. La utopia de la
representacion no puede convertirse en quimera Si no se quiere
perder en ese transito la confianza de quien, en ultimo término, y
pese a sus contornos poco definidos, constituye, todavia hoy, el
basamento esencial de la teoria de la democracia, el pueblo.

Con todo, tampoco se puede desconocer que esta imbricacion
politica denunciada se encontraba ya implicita en la propia Ley
Fundamental, desde su misma aprobacion. En aquel momento,
como sabemos, una de las grandes preocupaciones (de las po-



tencias de ocupacion, sobre todo) era impedir el (re)nacimiento
de un Estado central poderoso que tan criticas consecuencias
habia tenido durante la época nacional-socialista. Se estaba
pensando, por tanto, en términos exclusivamente de Estado na-
cional, y, por ello, la gran preocupacion era establecer el modo
de dificultar que los organos centrales fueran libres para tomar
decisiones orientadas a crear ese Estado fuerte; de ahi las facul-
tades de colaboracion de los Ldnder ya previstas y que luego
tanto se desarrollaron.

Sin embargo, en el momento actual, en esta recién comenzada
era de la llamada globalizacion (y, por lo que nos afecta, eu-
ropeizacion), ese disefio constitucional descrito deja de ser
valido; hoy ya no sirve de mucho pensar en términos de mero
Estado nacional, pues el capital, las empresas y los trabajadores
cada vez estan menos «apegados» a una nacion o patria (térmi-
nos estos, dicho sea de paso, que habria que pensar en ir defini-
tivamente superando, dadas sus infaustas reminiscencias, y sus-
tituyendo por el de Estado, ideologicamente mas neutro). Hoy
en dia las fronteras se abren cada vez mas (sea por la via de los
tratados o por la fuerza de los hechos) y la competencia co-
mienza a campar a sus anchas, sin que las medidas proteccio-
nistas de un solo Estado sirvan de mucho para impedir su paseo
triuntal. Todo ello, de una manera u otra, obliga a cada Estado a
disponer de un marco flexible de adopcién de decisiones. El
tiempo en la respuesta es determinante. El federalismo aleman
—se asegura— no ha sabido adaptarse a este nuevo horizonte,
y organos constitucionales como el Consejo Federal pertene-
cen, en su concepcelion, a otra época; han dejado de ser eficaces
en ésta.

Mas alla de las matizaciones que quepa establecer, no parece
complicado compartir las premisas basicas de este analisis, lo
que no quiere decir que la situacion que describe se haya de
aceptar como irremediable y que las alternativas que se arbitran
deban ser necesariamente compartidas.

Lo que si resulta dificilmente cuestionable es que en Alemania
s¢ ha 1do produciendo paulatinamente un proceso de, s1 se me
permite calificarlo asi, «desparlamentarismo» (Entparlamen-
tarisierung), que no sélo tiene que ver con el hecho de que la
mayoria de las leyes federales para ser aprobadas requieran el
consentimiento del Consejo Federal, sino que deriva directa-
mente de una realidad todavia mas preocupante: cada vez son
mas las decisiones legislativas de significado central adoptadas
por consejos o comisiones extraparlamentarias, con lo que se
esta produciendo un vaciamiento del significado del Parlamen-
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to federal como foro de discusion de las diversas opciones po-
liticas y una conversion del mismo en mero 6rgano de ratifica-
cion de decisiones que ya han sido «negociadas» en otro lugar,
por lo general, en ausencia de publicidad, y por otros agentes
que carecen de la legitimacion directa de la que gozan los dipu-
tados.

«Desparlamentarismo» e «imbricacidn politica», por tanto, son
dos términos que hoy en dia se emplean con frecuencia para
describir el estado en que se encuentra el federalismo aleman.

Esta panoramica muy general de algunos de los principales
problemas con que se enfrenta hoy en dia la Republica Federal
de Alemania, en alguna medida responsables de la complicada
situacion economica, financiera y, en ultimo término, social y
politica por la que atraviesa este pais desde hace unos afios, que
ha llegado a ser calificada como la mas critica del periodo de
posguerra, explica la constitucién en octubre del afio pasado
de una Comision de la Dieta Federal y del Consejo Federal, en-
cargada de acometer una revision profunda de los fundamentos
del sistema federal aleman.

A la espera de ver como se desarrollan y concluyen los trabajos
de esta Comision sobre el Federalismo, que tiene previsto pre-
sentar sus propuestas de reforma antes de que finalice el afio en
curso, se pueden adelantar ya algunos de los aspectos o cues-
tiones fundamentales que estan siendo sometidos a discusion:

1) Establecimiento de un nuevo orden de distribucién
de competencias de la Federacion y de los Lénder orien-
tado por el principio de subsidiariedad, que suponga una
separacion nitida de las materias que aquélla y estos
pueden regular en exclusiva. Esa clarificacion de los
ambitos competenciales podria evitar muchos de los lar-
gos y complejos procedimientos de mediacion entre la
Dieta Federal y el Consejo Federal que tanto entorpecen
la toma de decisiones. De esa forma se introduciria ade-
mas un mayor grado de transparencia, seguridad y previ-
s10n en la actuacion politica.

2) Devolucion de amplios campos materiales a la com-
petencia de los Léinder (por ejemplo, la mayor parte de
la politica educativa escolar y universitaria o de la red
de asistencia social, o la totalidad del régimen de los
funcionarios publicos de los Ldnder), de modo que estos
puedan gozar de mayores posibilidades de configura-



cion legislativa autonoma. A este respecto, resulta preci-
so disminuir, sobre todo, el nimero de competencias
concurrentes de la Federacion y suprimir, o, al menos,
recortar significativamente el alcance de la legislacion
marco federal. En definitiva, se trataria de que el men-
cionado principio de subsidiariedad sea de nuevo reco-
nocible en la realidad constitucional alemana, en tanto
que la propia Ley Fundamental contiene una presuncion
expresa favorable a la competencia de los Lédnder en el
campo de la legislacion (art. 70.1 GG).

3) Este deseo de aumentar el margen de actuacién auté-
noma de los Ldnder por medio del incremento de su do-
tacion competencial choca, sin embargo, con la extrema
dificultad de llevar a cabo una separacion estricta de
competencias, dadas las continuas interrelaciones entre
muchas de ellas. Como solucidn para esta disyuntiva
se ha llegado a proponer que en determinados ambitos
materiales de la legislacién concurrente y marco, pre-
viamente determinados en la ley federal, los Lénder
puedan establecer su propio derecho, aun desvidndose
del derecho federal. Esto es lo que se conoce bajo la
expresion «derechos de intervencion de los Léindery
(Zugriffsrechte der Liinder).

Una de las ventajas de reconocer esta facultad a los Ldn-
der es que por medio de ella se conseguiria que la apro-
bacion de las leyes federales ya no tuviera por qué estar
sujeta al consentimiento obligatorio del Consejo Fede-
ral, desmantelandose de este modo las practicas de blo-
queo denunciadas.

Por el contrario, un inconveniente que tampoco se puede
ignorar es que a través de esta técnica legislativa podria
producirse una atomizacion juridica, al poder dictar
cada Land su propia normativa, distinta de la federal, lo
que, en el mejor de los casos, podria verse mitigado gra-
cias al efecto homogeneizador de la legislacion comuni-
taria. Otra objecion de calado frente a estos derechos de
intervencion de los Ldnder subraya la previsible acen-
tuacion de la desigualdad entre los Ldnder que puede
producirse como consecuencia de las ya de por si dife-
rentes posiciones de partida de cada uno de ellos. Por l-
timo, otra critica que tampoco se puede desconocer es la
que apunta hacia la inseguridad juridica que a través de
esos derechos de intervencion de los Ldnder podria te-
ner lugar. A nadie se le escapa que, al igual que sucede
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con la denostada legislacion marco, también aqui surge
la duda de hasta donde puede llegar la intervencion de
los Lander y de qué sucede con lo no regulado por és-
tos, si se ha de tomar como una laguna normativa volun-
taritamente querida o como un vacio susceptible de ser
supletoriamente cubierto por la legislacion federal.

4) Como contrapunto al incremento de las facultades
legislativas de los Ldnder que se derivaria de las pro-
puestas anteriores, s€ impone como necesaria una reduc-
cion de la capacidad de influencia del Bundesrat en el
ambito de la legislacion federal. Se trataria de que éste
solo tuviera que prestar su asentimiento en relacion con
la aprobacion de aquellas leyes federales sobre materias
que afectan de manera directa y frontal a los Ldnder.

Ademas, con el fin de otorgar una mayor legitimacion
democritica a este drgano de representacion de los Ldn-
der, el actual Presidente del Tribunal Constitucional Fe-
deral (TCF), Hans-Jiirgen Papier, ha llegado incluso a
proponer su sustitucion por una especie de Senado al es-
tilo del estadounidense, en donde por cada uno de los
cincuenta Estados federados son elegidos directamente
dos senadores.

Esta postura, sin embargo, ha sido fuertemente contes-
tada por otros autores. Asi, el profesor Dieter Grimm,
ex-Magistrado del TCE, advierte de los riesgos que com-
porta la adopcion de instituciones de derecho extranjero
acriticamente, y pone de relieve las grandes diferencias
que existen entre el federalismo estadounidense y el ale-
man, no siendo una de las menores el hecho de que en
los Estados Unidos de América, por regla general, tanto
la Federacion como los Estados miembros aprueban,
desarrollan y ejecutan sus propias leyes, tratindose, por
tanto, de un federalismo de separacion mucho mas mar-
cado que el imperante en la Republica Federal de Ale-
mania, en donde a la Federacion le corresponde la apro-
bacion de la mayoria de las leyes, y a los Ldnder el
desarrollo y la ejecucion de la mayor parte de las mis-
mas. Situacion esta que —segun este autor— explica y
justifica la existencia de un organo bisagra compuesto
por los ejecutivos de los Lédnder, como de hecho sucede
con el Consejo Federal.

De la propuesta de Papier se critica ademas que ese in-
tento de incrementar la legitimacion de los representan-



tes de los Ldnder en el ambito federal a través de su
eleccion directa por los ciudadanos de cada Land, en
realidad, puede resultar contraproducente, pues mas que
reforzar la independencia de aquellos puede potenciar
aun mas el rol que estan llamados a jugar los partidos
politicos, lo que, en dltimo término, supondria antepo-
ner los intereses federales a los de los Ldnder, dado que
las decisiones que aquellos adoptaran no tendrian como
horizonte principal el ambito restringido de un Land,
sino el mas amplio de la politica federal.

En relacion todavia con el Consejo Federal y con el fin
de reducir su capacidad de bloqueo, se ha propuesto
también desde posiciones gubernamentales que en el fu-
turo las leyes necesitadas de su asentimiento deban ser
aprobadas, en lugar de con mayoria absoluta, como su-
cede hasta ahora, con mayoria relativa. En esta misma
linea, se ha llegado asimismo a proponer la posibilidad
de modificar la regla de votacion en el seno de este
organo constitucional, prevista en el art. 51.3 GG, de
manera que el voto de cada Land no tenga por qué ser
emitido necesariamente de manera unitaria. No obstan-
te, como senala Ferdinand Kirchof, Profesor de Derecho
Publico de la Universidad de Tubinga, dada la actual
composicion del Consejo Federal, ésta es una propuesta
que carece de sentido, pues resultaria incongruente (y
dificilmente comprensible para los ciudadanos) que un
mismo gobierno de Land pudiera emitir un voto contra-
dictorio y, lo que es peor, de aceptarse esta solucion, se
acabaria convirtiendo al Consejo Federal en el 6rgano de
una disputa o negociacién politica que, en este caso,
solo debe dirimirse a nivel de Land.

5) Otra cuestion importante, objeto de discusion en la
Comision sobre el Federalismo, es la que ataiie a la ne-
cesaria minoracion del protagonismo de la Comision de
mediacion de la Dieta Federal y el Consejo Federal que,
concebida inicialmente como una via excepcional de la
legislacion en Alemania, con el paso del tiempo se ha
ido convirtiendo en el eje principal de la labor legislado-
ra, acudiéndose con demasiada frecuencia a ella para
buscar acuerdos que no es posible alcanzar en el seno de
los 6rganos constitucionales por los que media. Hasta tal
extremo se ha llegado, que el propio Presidente de la
Dieta Federal, Wolfgang Thierse, con cierta ironia ha ca-
racterizado a esta Comision de mediacion como una es-
pecie de pequeno «Parlamento alternativo», en donde,
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entre otras cosas, cabe apreciar una preocupante falta de
transparencia en las discusiones y debates entre las dis-
tintas fuerzas politicas. En definitiva, de lo que se trata
es de proceder a una reactivacion del papel que esta lla-
mado a jugar el Parlamento en la vida publica, tanto a
nivel federal como de Land.

6) Por ultimo, resulta de notoria necesidad proceder a
una disminucion del alcance o supresion de las llamadas
«tareas comunes» y a una redefinicion de las relaciones
financieras entre la Federacion y los Lénder en base al
principio de conexidad («quien gasta, paga»), con el ob-
jetivo ultimo de reducir la financiacién mixta y de acen-
tuar los margenes de actuacion autonoma de los Lénder:
por medio de un aumento de su capacidad impositiva. A
tal efecto, hay que buscar el modo de que las decisiones
legislativas que se tomen en Berlin y que den lugar a
cargas financieras adicionales o costes de ejecucion para
los Léinder (y/o municipios) sean adoptadas con la parti-
cipacion de estos ultimos, proponiéndose a este respecto
la introduccion en la Ley Fundamental de una reserva de
asentimiento a favor del Consejo Federal para tales su-
puestos.

Este rapido recorrido por alguna de las principales cuestiones
que se estan abordando en el seno de la Comision sobre el fede-
ralismo pone claramente de manifiesto que lo que, en realidad,
se esta produciendo en la Republica Federal de Alemania, desde
hace algtin tiempo ya, es, por decirlo de esta forma, un cambio
de mentalidad entre los agentes politicos, econémicos y sociales
acerca del modelo de relaciones federativas que se quiere o que
se necesita entre el Estado central, por un lado, y los Estados
miembros o Lénder, por el otro. Hasta el momento, ese modelo
se conocia genéricamente con el nombre de «federalismo coo-
perativoy» (kooperativer Féderalismus). Ahora todas esas rei-
vindicaciones, orientadas, de uno u otro modo, a fomentar la
competencia entre los distintos niveles estatales, pueden englo-
barse bajo el término «federalismo competitivo» (Wertbewerbs-

foderalismus).

Aunque no sea este el lugar mas adecuado para reflexionar de-
tenidamente sobre las causas ultimas de este cambio de para-
digma, si conviene, al menos, mencionar algunas de las mas
evidentes. La catastrofe de la Segunda Guerra Mundial, la ne-
cesidad de acometer la reconstruccion de un pais muy dafiado
tanto material como «espiritualmentey, la division del territorio



en dos mitades, oriental y occidental, sometidas a concepciones
politico-economicas y, por supuesto, también sociales muy di-
ferentes, constituyen, junto con otras, razones muy poderosas
que explican que durante muchos afios, al menos en la parte
occidental, las relaciones cooperativas entre la Federacion y los
Lénder fluyeran por cauces mas o menos armonicos y eficaces.
En la actividad politica acababa imponiéndose con frecuencia
el acuerdo sobre la disputa, pues el fin Gltimo de progresar en
esa reconstruccion material y «espiritual» del pais asi lo reque-
ria. No sorprende, por ello, que durante el mandato de los Can-
cilleres federales Konrad Adenauer, Helmut Schmidt y Helmut
Kohl, las diferentes mayorias en la Dieta Federal y en el Conse-
jo Federal no impidieran la consecuciéon de acuerdos trascen-
dentales para la generalidad del pais y de los ciudadanos.

Sin embargo, esta situacion comienza a cambiar progresi-
vamente, conforme Alemania empieza a convertirse en un, lla-
memosle asi, «pais normaly, cauterizadas exitosamente la mayor
parte de las heridas materiales y mitigados los efectos psico-
logicos del horror que supuso el régimen nacional-socialista y
su amplia aceptacion social, por activa o por pasiva, si bien este
es un tema que requiere de muchas matizaciones, pues aun hoy
en dia el debate sobre la responsabilidad y consiguiente culpa
individual y colectiva por la aniquilacion sistematica de cientos
de miles de personas de muy variadas condiciones sigue estando
muy abierto, sobre todo, en determinados circulos intelectuales
y politicos.

Pues bien, como decia, esa «normalidad» no siempre tiene por
que significar que las formas y modos de negociacion y coope-
racion entre los partidos politicos sean mas eficaces y construc-
tivas. Muy al contrario, al igual que sucede en la mayor parte
de los llamados paises democratico-occidentales, la lucha parti-
dista se antepone muchas veces al referente del interés general
en la adopcion de los acuerdos politicos y en la aprobacion de
las consiguientes disposiciones legislativas.

A todo ello hay que afiadir que el desmoronamiento de las es-
tructuras politicas, economicas y sociales en todos los paises de
la 6rbita soviética, que tan expresivamente quedd simbolizado
el 9 de noviembre de 1989 con la caida del Muro de Berlin, signi-
fico un nuevo desafio de increibles proporciones para el federalis-
mo aleman. La reunificacion de las dos partes de los territorios
germanicos que, en realidad, supuso una incorporacion de la
mitad oriental a la occidental, ha venido acompafiada de mas
dificultades economicas, sociales y politicas de las que en
un principio se imaginaban. Ademas, la pérdida del referente
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sovietico, con sus peculiares modos de relacion tanto en el Am-
bito de la economia, como en el de la politica y el de la socie-
dad civil, por muy cuestionado que estuviera, significé también
el fortalecimiento o, en su caso, la implantacion casi indiscutida
de esa otra forma de concebir las relaciones en todos esos ambi-
tos mencionados, basada en el principio de competencia.

Hasta tal punto ha calado este discurso sobre el federalismo
competitivo en la opinion publica alemana, que algunos politi-
cos y analistas han llegado a calificar de error o «antiguallay
una de las vacas sagradas del federalismo germano: la igualdad
0, al menos, equivalencia de las condiciones de vida de todos
los ciudadanos con independencia del lugar en donde se en-
cuentren. Se dice que esta exigencia, introducida en un momen-
to en el que los Lénder alemanes, a causa de la Segunda Guerra
Mundial, debian soportar cargas muy diferentes, ha conducido
a una nivelacion y a un burocratismo que busca, por encima de
todo, el equilibrio entre los Ldnder, y que asfixia, en conse-
cuencia, la variedad o diferencia consustancial a todo sistema
federal genuino; de ahi la necesidad imperiosa de acabar con
ella.

Hay que devolver a los Ldnder —se sostiene— una gran parte
de las competencias que fueron a parar a manos de la Federa-
cion (la asistencia social, el derecho medioambiental, el fomen-
to de la economia, las remuneraciones en el servicio publico o
el derecho econdmico y laboral, entre otras). Solo de esa forma
aquellos se encontraran en condiciones Optimas para responder
a sus propias singularidades e intereses regionales. De llevarse a
efecto estas medidas, se instauraria en las distintas relaciones
federativas la competencia, y la politica de Land podria ser to-
mada como un campo de experimentacion de cara a la politica
federal. Por otra parte —contintian los promotores de este cam-
bio de modelo—, esos temores a que el principio de igualdad o
equivalencia de las condiciones de vida se vea danado, argu-
mento principal de quienes se oponen a una reforma constitu-
cional que otorgue mas competencias a los Ldnder, no deja de
ser en clerto modo ficticio, pues la realidad muestra que tales
condiciones de vida aun hoy en dia no son las mismas en todos
los Lénder (observandose bien la diferencia entre los antiguos
Ldnder orientales y los occidentales). Ademas, en ultimo térmi-
no, tal equivalencia quedaria minimamente garantizada por
efecto de la normativa comunitaria, que también demanda la
existencia de una cierta homogeneidad a este respecto en el
seno de todos los Estados miembros de la Union Europea.



No obstante este creciente y contagioso «entusiasmo» por la
transformacion del modelo actual de Federalismo cooperativo
por otro de corte mucho mas competitivo, presente, sobre todo.
en las filas de determinados agentes econdmicos asi como en
la mayoria de los Ldnder regidos por la Union Cristiano-De-
mocrata (a solas o en coalicion con el Partido Democratico
Liberal), también hay quienes, desde posiciones més pondera-
das, advierten del peligro que podria suponer la instauracién de
un federalismo competitivo ilimitado, que conllevara la ruptura
de un principio basico del Estado federal, el de la solidaridad
reciproca de la Federacion y los Léinder. Ademas, dada la desi-
gualdad economica y financiera tan importante que atn existe
entre el Este y el Oeste del pais (y, en menor medida, entre el
Norte y el Sur), la introduccién de un mayor grado de compe-
tencia entre los Ldnder, como sostiene Paul Kirchof, ex-Magis-
trado del TCF y Profesor de Derecho Publico de la Universidad
de Heidelberg, podria crear un alejamiento tan pronunciado en-
tre las condiciones de vida a uno y otro lado que seria suscepti-
ble de poner en peligro la paz y estabilidad interior de todo el
pais, tarea principal que fundamenta la existencia misma del
Estado en sentido moderno.

Sin necesidad de tomar partido decididamente por una u otra de
estas posiciones que se podrian calificar de maximalistas (fede-
ralismo cooperativo versus federalismo competitivo), pues no
faltan en ambas argumentos y razones a tomar en considera-
ci6n, mas bien lo que se impone es analizar detenidamente en
que ambitos es preciso introducir mayores niveles de compe-
tencia y en qué otros, por el contrario, es preferible mantener o,
incluso, acentuar los elementos cooperativos y, por ende, soli-
darios. En realidad, esta confrontacién entre federalismo coope-
rativo y competitivo parte de una vision de las cosas, en cierta
medida, erronea, pues resulta incuestionable que hoy en dia los
Ldnder alemanes se encuentran ya en diferentes situaciones
competenciales en el seno de la Unidén Europea, en relacion
con la Federacion y, especialmente, en la lucha por atraer inver-
sores, también entre si mismos. De hecho, determinadas formas
del criticado federalismo cooperativo se han desarrollado preci-
samente con la intencion de mitigar algunos de los efectos se-
cundarios dafiinos que provoco la competencia federal; s6lo un
ejemplo es la traslacion de la remuneracion de los funcionarios
al ambito de la legislacion concurrente federal (art. 74a GG).

De lo que se trata, por consiguiente, es de reforzar la presencia
de determinados elementos competitivos sin renunciar por ello
a formas de cooperacion que, en todo caso, van a resultar nece-
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sarias en un Estado federal que, por muy descentralizado que
se quiera que sea, no deja de ser una unidad organizativa de los
distintos poderes publicos que requiere cierta homogeneidad.

Desde esta perspectiva integradora, parece plena de sentido una
apuesta decidida por una mejor y mas nitida separacion de los
ambitos competenciales de la Federacion y de los Ldnder, lle-
gando incluso al extremo de optar por que, si no todas, si al
menos la mayoria de las facultades legislativas atribuidas a una
y a los otros sean de caracter exclusivo; algo que, por cierto, no
esta tan lejos de lo que ya sucede, pues, como sabemos, en el
campo de la llamada legislacién concurrente las facultades de
actuacion que tiene reconocidas la Federacion, cumplidas cier-
tas condiciones habilitantes, son tan amplias como las que le
corresponden en el terreno de la legislacion exclusiva.

Una distribucion estricta de competencias es, bien visto, condi-
c10n necesaria para el correcto desenvolvimiento de las relacio-
nes cooperativas entre la Federacion y los Ldnder. S6lo cuando
aquella y estos tengan reconocidos y taxativamente delimitados
ambitos materiales sobre los que actuar, podran acudir sin ma-
yores obstaculos a las formas voluntarias de cooperacion que
precisen. De lo contrario, la disputa quedara (casi) siempre re-
ducida a la cuestion de quién, s1 la Federacion o los Lander, es
competente para la regulacion de una determinada materia. Ob-
viamente, habra determinados campos en que sera precisa una
colaboracion de los poderes publicos federales y de los Léinder
para su completa regulacion y desarrollo, pero incluso en estos
casos sera conveniente que la competencia basica o marco de la
Federacion esté constitucionalmente tan delimitada como sea
posible, de forma que quede también garantizada en la practica
la competencia de desarrollo y ejecucion de los Léinder. Se tra-
ta, en definitiva, de evitar que siga sucediendo lo que ahora
ocurre con la legislacion marco, que ha sido empleada de un
modo tan extensivo —abusivo, cabria decir— por parte de la
Federacion, que a los Ldnder apenas si les resta algo que regu-
lar legislativamente de manera autbnoma. Como jocosamente
dijo el ex-Presidente Federal, Johannes Rau, «el marco se ha
vuelto tan grande que apenas puede verse el cuadro.

En cuanto al Bundesrat o Consejo Federal, para ir finalizando,
solo quisiera realizar una observacion. Cualquier reforma del
mismo que se proponga llevar a cabo con el objetivo ultimo de
dar mas relevancia a su funcion caracteristica de representacion
de los Ldnder, debe partir de una realidad que se impone mas
alla de cualquier diseno teodrico abstracto. La realidad de la fun-
cion que desde comienzos del siglo anterior y, muy particular-



mente, desde el final de la Segunda Guerra Mundial, desempe-
fian los partidos politicos en el juego de las mayorias y mino-
rias parlamentarias y de gobierno.

Si desde una perspectiva meramente tedrica en las relaciones
federativas las partes son la Federacion y los Ldnder, en la
practica politica las fuerzas que dirimen el conflicto no son
otras que las partidistas. Como de manera muy grafica lo ex-
presé Dieter Grimm, «las lealtades partidistas se superponen a
los intereses de los Lander». Ello significa, en lo que afecta al
Consejo Federal, que las decisiones que aqui se adopten, basi-
camente otorgar o no la conformidad a los proyectos de leyes
federales, muchas veces dependeran mas del color del partido o
de la coalicion de partidos que tenga la mayoria en la Dieta
Federal y del que asimismo ostente un mayor nimero de votos
en el Consejo Federal, que de los intereses genuinos de los
Lénder. Los gobiernos de éstos y, mas en concreto, los minis-
tros presidentes de cada Land, orientan su actuacion politica
muy pendientes de las consecuencias que ello pueda tener a ni-
vel federal. Y tanto mas asi serd cuanto mas rigidas o férreas
sean las estructuras internas del partido politico en cuestion.
Los partidos fuertemente cohesionados, que actian en base a
un principio jerarquico muy marcado, apenas dejan margen de
maniobra a sus «sucursales periféricasy.

De esta premisa dificilmente cuestionable, por tanto, ha de
partir todo proyecto que aspire a una modificacion de la com-
posicion y funciones del Consejo Federal. A tal efecto, se ha
llegado a proponer como unica alternativa a esa «dictadura de
los partidos politicos» un fortalecimiento del rol que el pueblo
mismo esta llamado a jugar en la configuracion de la decision
politica. Para ello, habria que conceder un mayor protagonismo
a los métodos propios de la democracia directa tanto a nivel fe-
deral como de Land. En esta linea, hay quien se muestra abierta-
mente partidario de que los ministros presidentes de cada Land
sean elegidos directamente por su pueblo respectivo, pues ello
les otorgaria una legitimidad que les permitiria distanciarse de las
tensiones politico-partidistas de caracter federal y centrarse asi
en los asuntos propios de su territorio.

Sin negar lo atractivo de esta propuesta, cabe preguntarse, no
obstante, s1 la misma es verdaderamente apta para cumplir el
cometido que se le asigna. Y es que aunque, en efecto, un mi-
nistro presidente de Land directamente elegido por los ciudada-
nos ostenta una legitimidad de primer grado que, en principio,
solo le obliga con su pueblo, al margen de su pertenencia a uno
u otro partido politico, no es menos verdad que el poder de este
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ultimo, del partido politico en cuestion, es determinante para
encumbrar a aquél, ministro presidente, a tan alta magistratura.
Y resulta cuando menos ingenuo creer que esa fortisima liga-
zOn que existe entre el candidato a ministro presidente de Land
con su partido politico se disolvera «magicamente» una vez
que este haya ganado las correspondientes elecciones. Esta ade-
mas por ver que algo asi, aunque posible, sea deseable. La idea
de un partido politico de ambito federal desestructurado a nivel de
Land por la presencia de «primeros espadas politicos» que no
siguen o, incluso, ignoran o contradicen las consignas o direc-
trices provenientes de la ejecutiva federal, amén de resultar
atractiva desde una perspectiva del ideal democratico, es la
imagen premonitora de un partido que a nivel federal esta conde-
nado a sufrir mucho en las contiendas electorales, ante la dificul-
tad que encontrard para explicar a la ciudadania la virtualidad
y viabilidad de un programa que no es compartido con igual
intensidad en todas las partes del territorio federal. Y esto es
algo que los partidos mismos saben muy bien, de ahi su ten-
dencia irrefrenable a construir estructuras de organizacién
interna tan rigidas.

5i todo esto es cierto, jqué queda por hacer entonces? Me pare-
‘€ que, como premisa de cualquier medida ulterior, de lo pri-
inero que hay que partir, cuando se trata de arbitrar alternativas
juridico-politicas de alcance estatal, es de un conocimiento
cierto y contrastado de la realidad a la que se desea responder y
no de ficciones sobre las que construir entelequias. En este sen-
tido, creo que a falta de una alternativa seria en las llamadas
democracias occidentales al vigente sistema de partidos, lo que
hace falta es tener una idea clara de hacia dénde se quiere ir y
por que se quiere apostar en el futuro a la hora de remozar los
cimientos de un sistema, como el federal aleman, en este caso,
de tan arraigada tradicion.

A tal efecto, y s6lo como declaracion de principios, me parece
que precisamente en democracia se ha de apostar, siempre que
sea posible y viable, por el pueblo como punto obligado de re-
ferencia, lo que en términos funcionales significa mirar de
frente a la institucion parlamentaria. El Parlamento como foro
de discusion de todo lo concerniente a la esencia de la res pu-
blica, pero también como lugar de adopcién de decisiones no
previamente «cocinadas» en la trastienda, a oscuras, sin luz ni
taquigrafos. No se propone aqui, por tanto, nada nuevo. La
apuesta por un «reparlamentarismoy» de la vida publica viene de
antiguo, casi desde los propios origenes revolucionarios de la
institucién parlamentaria en sentido moderno, a fines del
siglo XVIII en Francia.



Pero, ;que significa y como se puede articular este «reparla-
mentarismo» en un Estado federal como el aleman? En lineas
generales, de dos maneras. Por un lado, otorgando un mayor
protagonismo a la Dieta Federal, en tanto que 6rgano constitu-
cional de mas ampha base democratica, en la tarea legislativa.
Lo que tendra su contrapunto en la reduccion de los derechos
de participacion del Consejo Federal en la conformacién de la
legislacion federal a aquellos supuestos en que efectivamente
exista un interés de los Ldnder en el contenido de la misma
porque se afecten ambitos materiales de su competencia. Por
otro lado, y esto es quizas lo mas importante, ese fortaleci-
miento del Parlamento también se conseguiria en buena medida
si las Dietas de los Lénder fueran las encargadas de elegir por
mayoria cualificada a quienes han de representar a los respectivos
Ldnder en el Consejo Federal. Ello obligaria, en la mayoria de
los casos, a los distintos partidos politicos a buscar formulas
de consenso para designar a esos representantes, que serian,
por tanto, directamente responsables de su actuacion en el Con-
sejo Federal ante el Parlamento de Land y, por ende, ante el
correspondiente pueblo del Land.

Es esta una propuesta que, no se ignora, conlleva sus riesgos,
en tanto que mediante la misma se fuerza a los partidos politi-
cos a practicar una forma de actuacion politica a la que no
siempre estan acostumbrados. Pero ésta también es, a mi juicio,
la mejor contribucion que puede hacer el constituyente (cons-
tituido) al robustecimiento de la democracia, «obligando» al le-
gislador a adoptar decisiones juridico-politicas por la via del
debate publico en el seno del 6rgano constitucional creado a tal
efecto, el Parlamento (sea de ambito federal o de los Lénder).

Para finalizar, quisiera realizar una ultima observacion de al-
cance general. Durante toda esta exposicion he intentado, no sé
s1 con éxito o, al menos, mediano acierto, realizar un esbozo de
los lineamientos basicos de la evolucion del federalismo ale-
man a partir de la Segunda Guerra Mundial, asi como denun-
ciar algunas de sus deficiencias, y fundamentalmente poner
sobre el tapete el importante calado de la discusion a que esta
siendo sometido en estos precisos instantes, a la espera de ver
como se desarrollan los debates en la mencionada Comision
sobre el federalismo y en qué quedan finalmente las conclusio-
nes que se alcancen en el seno de la misma.

Ahora quisiera concluir con una afirmacion de caracter mas
principial que, bien entendida, creo que se puede predicar tam-
bién de nuestro Estado Autondémico, en tanto que el mismo,
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pese a su singularidad, en su cuerpo basico se sostiene sobre
una columna vertebral de caracter federal. Tal afirmacion es la
siguiente:

El federalismo, mas que una meta o un fin concreto a alcanzar,
€s un camino, una manera de pensar y de comportarse, un mar-
co de organizacion de los poderes publicos y unos procedi-
mientos de adopcion de decisiones que se caracterizan no solo
porque en ellos concurren distintas voluntades politicas de cada
una de las partes que integran el territorio federal, sino también
porque ¢stas han de encontrarse siempre dispuestas al cambio,
a la evolucion, a fin de contar en cada momento historico con
las mejores herramientas juridico-politicas posibles para satis-
facer las crecientes y cambiantes demandas de las ciudadanas y
ciudadanos que habitan cada rincon, mas céntrico o mas perifé-
rico, es lo de menos, de todo ese espacio de convivencia en co-
mun. El federalismo, por tanto, no es un fin en si mismo, un
principio cerrado; muy al contrario, el federalismo sélo se puede
entender como principio dinamico. Ello requiere, l6gicamente,
la existencia de unas reglas de juego aceptables para todos vy,
dado el caso, modificables. El federalismo es, en definitiva,
«movimiento politico» (y una pregunta referencial de fondo,
que, por clerto, en la Repuiblica Federal de Alemania, no dejan
de formularse con cierta insistencia: ;jcudnta diferencia pode-
mos soportar —para seguir siendo UN Estado, se entiende—7?
Seguro que un auténtico federalista responderia: mucha).

— Para efectuar un seguimiento diario de los trabajos de la Comision
sobre el federalismo puede consultarse la pagina web del Consejo
Federal: www.bundesrat.de (Bundesstaatskommission), en donde
se recogen todos los Informes estenograficos de cada una de las
Sesiones de la citada Comision, asi como los Dictamenes e Infor-
mes escritos de los profesionales y expertos que colaboran con
ella.

— En la prensa diaria y semanal también se encuentran abundantes

noticias sobre los trabajos de esta Comision. Algunos de los prin-
cipales diarios y semanarios se pueden consultar en Internet en las
siguientes direcciones:

* Siiddeutsche Zeitung: www.sueddeutsche.de

Frankfurter Allgemeine Zeitung: www.faz.de

Der Tagesspiegel: www.tagesspiegel.de

Die Tageszeitung: www.taz.de

Berliner Zeitung: www.berlinerzeitung.de
Die Zeit: www.zeit.de
* Der Spiegel: www.spiegel.de



LA REFORMA DE LAS
REGIONES ORDINARIAS
EN ITALIA

Eleonora Ceccherini (¥)

[talia ha encarado recientemente un proceso de reforma consti-
tucional que ha modificado las relaciones entre el Estado cen-
tral y las articulaciones territoriales. En efecto, con las leyes
constitucionales n° 1 de 1999 y n°® 3 de 2001, el Estado italiano
ha reestructurado su forma de Estado, acentuando los perfiles
relativos a 11 descentralizacion en lo que concierne a las regio-
nes con autonomia ordinaria (mientras que la reforma constitu-
cional referida a las regiones con autonomia especial se abordd
con la ley constitucional n°® 2 de 2001).

La necesidad de llegar a una reforina constitucional del Esta-
do se habia manifestado ya en la década de 1980, cuando tan-
to la clase politica como la opinidn publica del pais advirtieron
la inadecuacién de los aparatos centrales con respecto a las
multiples funciones publicas tipicas de los Estados sociales y
la necesidad de acceder a una efectiva participacion en los pro-
cesos decisorios en ambitos mas proximos a los ciudadanos.
Por tanto, resulto evidente la presencia de elementos criticos en
la distribucién de las competencias entre Estado central y Re-
giones y la urgencia para el pais de una redefinicion de la for-
ma de Estado.

Los intentos anteriores de reforma constitucional en Italia pro-
vocaron muchas situaciones de incertidumbre y estancamiento.
A pesar de la tendencia a reconsiderar los caracteres de la forma
de Estado en favor de su descentralizacion, fue patente una sus-
tancial incapacidad de autorreforma de nuestro sistema. Ya du-

(*) Investigadora de Instituciones de Derecho Publico en el Centro de In-
vestigacion y Formacion sobre el Derecho Constitucional Comparado de la

Universidad de Siena.
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INTRODUCCION

La reforma constitucio-
nal italiana de 1999 y
2001 ha llevado a cabo
un interesante intento
de profundizacion de la
descentralizacion po-
litica, que subraya la
autonomia de las regio-
nes, clarifica el sistema
competencial, atribuye
mas importancia al go-
bierno local y refuerza
los mecanismos de coo-
peracion e integracion
entre los diferentes ni-
veles institucionales del
Estado.
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rante la IX Legislatura, en efecto, se instituyo en 1983 la Comi-
sion parlamentaria para las reformas institucionales, la llamada
Comisién Bozzi. Esta presentd, en 1985, sus propuestas, que se
dirigian a la innovacion de la segunda parte de la Constitucion,
mientras que se limitaban a efectuar afiadidos en la parte relati-
va a los principios y los derechos. Sin embargo, éstas no tuvie-
ron ningun efecto concreto. La necesidad de innovar nuestra
Carta constitucional siguié en pie, de todos modos, y hasta en
mayor medida, después de los intentos frustrados de la Comi-
sion Bozzi. La XI Legislatura, por tanto, se inici6 bajo el lema
de la reforma constitucional.

En 1991, el presidente de la Republica, Francesco Cossiga, en-
vio un mensaje a las Camaras para solicitar al Parlamento que
encarasen las reformas, indicando, por otra parte, las pautas
para realizar el procedimiento de revision. Y en 1992, el nuevo
presidente de la Republica, Oscar Luigi Scalfaro, también sefia-
6 con un mensaje la necesidad de formar una nueva Comision
para las reformas que, efectivamente, se instituyo el 23 de julio
de dicho afio (Comision lotti-De Mitta) y dio inicio a sus tareas
en septiembre. Su actividad se orientd, en un primer momento,
a la aprobacion de una serie de principios directivos para la
reforma de la segunda parte de la Constituciéon, dado que se
habia circunscrito de manera expresa el ambito para el que la
Comision debia elaborar sus propuestas. Con este objetivo, las
tareas continuaron durante el afio 1993, mientras que, paralela-
mente, las Camaras aprobaron la ley constitucional n°® 1 de
1993, la cual preveia un procedimiento particular, en deroga-
c16n del articulo 138 de la Constitucién, para la aprobacion de
la reforma que la misma Comision bicameral propondria. La
disolucion anticipada de las Camaras el 16 de enero de 1994
puso fin a este ultimo intento de reforma, que habia generado
una propuesta conclusiva de revision constitucional aprobada
en sesion preliminar por la Comision el 21 de diciembre de
1993, y que, en especial, se ocupaba de la relacion entre Estado
y Regiones.

Durante estos afios, el impulso para una redefiniciéon de las
competencias entre el Estado central y la periferia provino, in
primis, del noreste, y se caracterizdé como un conflicto interes-
tatal entre zonas econoOmicamente fuertes (del norte) y débiles
(del sur) que condujo, en algunas de sus manifestaciones, no
tanto a la hipotesis de incorporacion de un sistema federal en
[talia, como a la posibilidad de ruptura de la unidad nacional.
Sintoma de ello fue la propuesta de revision constitucional ela-
borada por el senador Miglio que, con la llamada Constitucion
de Assago de 1993, propuso, mas que una redefinicion del mo-



delo autonomico 1taliano con base federal, la realizaciéon de un
esquema institucional de tipo confederal. La ratio inspiradora
de estas tendencias residia en la conciencia del atraso de las es-
tructuras centralistas y apuntaba a una nueva sistematizacion
territorial de las Regiones, sobre la base de perfiles econémicos
o culturales homogéneos, las cuales, a través de un pacto, deci-
dirian establecer un vinculo de tipo confederal. Como se ha se-
nalado en varias ocasiones, habia que interpretar la propuesta
de Assago como testimonio de una posicion extrema mas que
como un pretexto para un debate serio y equilibrado sobre la
revision de la Constitucion italiana.

La incapacidad de la clase politica italiana para encontrar un
acuerdo, no so6lo sobre el contenido sino también sobre los trami-
tes de la reforma constitucional, se comprobd una vez mas con
la ley constitucional n° 1 de 1997. Esta ley introdujo una pro-
rroga transitoria del procedimiento ordinario de revisién, cuyos
puntos esenciales eran: a) el objeto de la revision constitucional
estaba predeterminado; b) la iniciativa legislativa y los poderes
instructores se reservaban a una comisién bicameral especial;
c) el proyecto de ley de revisién constitucional aprobado por las
Camaras debia forzosamente ser sometido a referéndum. El
proyecto de ley, sin embargo, no fue aprobado en el plazo pre-
visto, por lo que, tampoco en este caso, las Camaras llegaron a
aprobar un texto.

Después de este ultimo intento, se vino definitivamente abajo
la idea de que pudiese reformarse la Constitucién de manera
organica y con amplias mayorias. Se abrio asi un periodo de re-
formas definido «por etapas», que se inicia con la ley constitu-
cional n° 1 de 1999 y se prolonga en las leyes constitucionales
n® 2 y 3 de 2001 que, juntas, componen el nuevo sistema de
distribucion de las competencias entre Estado, Regiones y entes
locales.

La reforma del Titulo V ha renovado profundamente, sin duda,
el sistema de las autonomias territoriales, contribuyendo a am-
pliar en gran medida su papel. Sin embargo, este proceso de re-
forma revela lagunas e incertidumbres textuales que plantean
dificiles problemas de interpretacion.

Las innovaciones mas relevantes de la reforma conciernen, en
sintesis, a: 1) la nueva posicion del Estatuto regional en el sis-
tema de las fuentes; 2) los limites al poder legislativo; 3) la
enumeracion de las competencias; 4) las nuevas competencias
administrativas de los entes locales.
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Por lo que se refiere al primer elemento, debe afirmarse que la
ey constitucional n® 1 de 1999, que modifica el articulo 123 de
la Constitucion, ha convertido al estatuto de las regiones con
autonomia ordinaria en una fuente regional. Antes de la refor-
ma, el texto del estatuto era aprobado por mayoria absoluta de
los integrantes del Consejo regional y debia ser aprobado des-
pués por las camaras mediante una ley ordinaria. De este modo,
la expresion mas significativa de la autonomia politica de las
Regiones era formalmente una ley del Estado.

La doctrina sobre este punto se dividia, por una parte, conside-
rando el Estatuto ya como un acto del Estado o regional o na-
cional, en cuanto fruto de dos voluntades diferentes. Sea como
fuere, el papel del Estado resultaba relevante; y quienes soste-
nian que las Camaras no contribuian a perfeccionar el acto,
sino que solo se limitaban a apoyar su eficacia, tampoco podian
sustraerse al hecho de que hubiese un control de tipo politico
sobre ¢l contenido del Estatuto regional.

El renovado articulo 123 establece, en cambio, que el Estatuto
es aprobado y modificado por el Consejo regional a través de
una ley, por mayoria absoluta de sus componentes, con dos re-
soluciones sucesivas adoptadas en un lapso no inferior a dos
meses.

El Gobierno puede impugnar la resolucion legislativa dentro
del mes siguiente a su publicacion ante la Corte constitucional.
S1 no hay impugnacion, el texto del Estatuto puede someterse a
referéndum popular, a los tres meses de su publicacion, siem-
pre que lo requiera el 50% de los electores de la Region o bien
un quinto de los componentes del Consejo.

Como puede deducirse, el Estatuto se convierte en una ley regio-
nal, aunque no en el sentido técnico, porque para su aprobacion
se preve una serie de tramites mas rigorosos que los previstos
para la aprobacion de leyes regionales ex articulo 127 de la
Constitucion,

El cambio con respecto al pasado es decisivo, dado que —co-
mo ya se ha dicho— la Region se «reapropia» totalmente del
Estatuto, el cual solo puede ser controlado ex post por la Corte
constitucional. Finalmente, hay que destacar que la reforma de
1999 eximi6 a la fuente estatutaria de la obligacion de adecuarse
a las leyes de la Republica —como ocurria en la version anterior
del articulo 123—, bastando con que estuviese en armonia con
la Constitucion. Esta disposicion también evidencia hasta qué
punto el legislador de revision ha querido calificar la autono-



mia estatutaria regional, supeditindolo sélo al limite constitu-
cional y no al de las leyes del Estado, que, en el pasado, esta-
blecio una especie de jerarquia interna entre el poder legislativo
estatal y regional.

Por lo que concierne a los contenidos de la fuente estatutaria, el
articulo 123 de la Constitucion, renovado, les atribuye la compe-
tencia para determinar la forma de gobierno regional, mientras
que en el ordenamiento antes vigente ésta quedaba definida en
la Constitucion.

En la definiciéon de la forma de gobierno, sin embargo, es ne-
cesario también tener en cuenta otras disposiciones constitucio-
nales introducidas con la ley constitucional n° 1 de 1999, que
estipulan:

3. La ley regional debe indicar el sistema de eleccion y
los casos de ineligibilidad e incompatibilidad del
Presidente, de los miembros de la Junta regional y
del Consejo regional en el respeto a las normas de
tramitacion establecidas por el Estado (articulo 122,
c. 1 Const.);

4. El Presidente de la region debe ser elegido por sufra-
gio universal directo, salvo que el Estatuto disponga
otra cosa (art. 122, c. 5 Const.);

5. El Consejo regional puede ser disuelto en caso de
que se apruebe una mocion de censura contra el Pre-
sidente de la Junta elegido por sufragio universal y
directo, asi como en caso de destitucion, impedimen-
to permanente, muerte o dimision del mismo (art.

126, c. 3 Const.).

Es muy dificil encajar en un esquema clasificatorio tradicional
la forma de gobierno indicada por la Constitucion, que, en
efecto, oscila entre la parlamentaria, si se quiere acentuar el
perfil de la relacion fiduciaria aunque sea de tipo negativo, o
bien presidencial, si, en cambio, se concentra la atencién en el
hecho de que la aprobacion de la mocidn de censura comporta,
ademas de la dimision del Presidente, la disolucion del 6rgano
representativo.

En medio de esta incertidumbre, se espera la entrada en vigor
de los estatutos, que podran integrar (o derogar, sin mas, con
base en el art. 122, ¢. 5) las disposiciones constitucionales,
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acentuando o no algunos perfiles caracteristicos de una forma
de gobierno o de ofra.

La reforma del titulo V ha influido también en la cuestién de
los limites al poder legislativo. Esta transformacion se ha pro-
ducido sobre todo porque el art. 117, ¢. 1 indica como limites a
la competencia legislativa: el respeto a la Constitucion, a los
vinculos derivados del ordenamiento comunitario y a las obli-
gaciones internacionales.

Antes de analizar en detalle los vinculos mencionados, es nece-
sario senalar hasta qué punto pueden éstos oponerse no sélo a
la actividad de los érganos representativos de las Regiones sino
también a los estatales. En esencia, la reforma ha permitido po-
ner a la par la fuente primaria regional y la estatal, sometiendo
a ambas a las mismas limitaciones.

En el ordenamiento antes vigente, por el contrario, las colecti-
vidades regionales estaban sujetas a limites mas rigidos, entre
ellos no contradecir el interés nacional, en aquel entonces con-
siderado predominante. Ahora este limite no s6lo ya no subsis-
te, sino que tanto las Camaras como los Consejos regionales
encuentran en su actividad legislativa las mismas limitaciones:
la obligacion del respeto a la Constitucion, a los vinculos deri-
vados del ordenamiento comunitario y a las obligaciones inter-
nacionales.

En cuanto al primer aspecto, es decir, el respeto a la Constitu-
cion, puede sefialarse hasta qué punto, en un sistema con una
Constitucion rigida, su codificacion expresa se revela redundan-
te, en cuanto el texto constitucional actia inevitablemente de pa-
rametro en el juicio acerca de la legitimidad de las leyes.

Por lo que respecta, en cambio, al segundo, es decir, a la obser-
vancia de la normativa comunitaria, el legislador de revision ha
querido explicitar un vinculo que ya comprometia tanto al legisla-
dor regional como al estatal. Antes, en efecto, el respeto a la nor-
mativa comunitaria se desprendia implicitamente del articulo 11
de la Constitucion, en el que se establecia que Italia admite
condiciones de paridad con otros Estados bajo la importante li-
mitacion del respeto a la soberania. Ello aseguraba a las fuentes
normativas del ordenamiento juridico comunitario la compe-
tencia para regular determinadas materias, excluyendo de he-
cho las fuentes del ordenamiento interno, que no son tenidas en
cuenta por los o6rganos jurisdiccionales nacionales.



La formulacion, en cambio, concerniente a la exigencia de res-
petar las obligaciones internaciones, plantea algunos proble-
mas interpretativos. El propio enunciado, bastante genérico, de
«obligaciones internacionalesy», suscita algunas perplejidades.
Tomado al pie de la letra, cualquier acuerdo internacional, pres-
cindiendo de la forma en que haya sido admitido en el ordena-
miento 1taliano, impondria la exigencia de respeto. En esencia,
las Camaras y los Consejos regionales no podrian ejercer la
funcion legislativa en caso de que exista un acuerdo interna-
cional.

Es evidente que en tal ambito podrian recaer tanto los acuerdos
internacionales estipulados de manera simplificada como los
tratados y convenciones que aun esperan ratificacion, ademas
de los ya ratificados pero aun sin valor ejecutivo por falta de
ley que los sancione. Los comentaristas han expresado reservas
con respecto a esta disposicion, tanto desde un punto de vista
institucional, en el sentido de que comprometeria lisa y llana-
mente la soberania que corresponde a las Camaras, ya que ten-
dria una relacion vinculante debida incluso al respeto de todos
los acuerdos comerciales establecidos por los representantes
consulares en el exterior, como desde el punto de vista de su
aplicabilidad real, en cuanto subsistiria un problema de conoci-
miento efectivo de todas las obligaciones internacionales.

Parece haber resuelto esa dificultad la ley n° 131 de 2003: «Dis-
posiciones para la adecuacion del ordenamiento de la Republica
a la ley constitucional del 18 de octubre de 2001, n°® 3», en don-
de se circunscribe la formulacion de obligaciones internaciona-
les a la de tratados internacionales. Semejante solucidn, aunque
compartible en esencia, presenta perfiles de dudosa constitu-
cionalidad, en cuanto una disposicion de fuente primaria espe-
cificaria en sentido restrictivo una de rango constitucional.

La reforma constitucional ha producido un cambio radical en la
definicion de la atribucién de las competencias. El renovado ar-
ticulo 117 realiza una triparticion en el ambito de las materias:
en el c. 2, en efecto, se presenta un repertorio de materias de
competencia exclusiva del Estado; en el c. 3, se establece una
competencia legislativa concurrente entre Estado y Regiones
para una ulterior lista de materias; por fin, en el c. 5, se intro-
duce una clausula adicional por la cual recae en la competencia
legislativa de las Regiones cualquier materia que no se haya re-
servado expresamente al Estado.
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La tecnica de las competencias enumeradas por el Estado es un
elemento tipico de las constituciones de varios Estados com-
puestos, y muchos la consideran un mecanismo de salvaguardia
de la autonomia de las articulaciones territoriales, en cuanto
circunscribe los dmbitos materiales de exclusiva competencia
estatal. Mas alla de tales consideraciones, el cambio con res-
pecto al ordenamiento antes vigente es notable. En efecto, el
anterior articulo 117 establecia que las Regiones podian tener
competencia legislativa concurrente sélo en las materias expre-
samente previstas en la Constitucion, dejando al Estado el poder
en los ambitos restantes. Tal situacién producia inevitablemente
una compresion de las atribuciones regionales, a la que la refor-
ma ha pretendido ofrecer una respuesta en sentido diferente, a
través de una modificacion radical de las competencias. Seme-
jante disposicion se completa con la cldusula del articulo 117,
c. 5, que establece que todas las materias no imputables al Esta-
do recaerian en la competencia de las Regiones.

El cuadro constitucional muestra, por tanto, un aumento del pa-
pel legislativo de las colectividades regionales, que se encuen-
tran con atribuciones antes reservadas a la esfera competencial
del Estado, como, por ejemplo, la asistencia social o parte del
ordenamiento de los entes locales. En tal ampliacién, debe
mencionarse el hecho de que la reforma del titulo V introduce
disposiciones cuya aplicacion puede atraer también a la esfera
de influencia estatal materias constitucionalmente adscritas a
las Regiones. En especial, la disposicion que atribuye al Estado
la competencia legislativa para determinar los niveles esencia-
les de las prestaciones concernientes a los derechos civiles y
sociales que deben garantizarse en todo el territorio nacional
(art. 117, c. 2, letra m); o bien la que permite al Estado destinar
recursos y tomar medidas especiales en favor de los niveles ins-
titucionales descentralizados para promover el desarrollo eco-
nomico, la cohesion y la solidaridad social, para superar los
desequilibrios econémicos y sociales, para favorecer el efectivo
ejercicio de los derechos de la persona y servir a fines diversos
del normal ejercicio de las funciones (art. 119, c. 2); por fin, la
norma que preve el ejercicio del poder sustitutivo del Gobierno
en relacion con las articulaciones territoriales en caso de que
no respeten normas y tratados internacionales o de la normativa
comunitaria, o bien de peligro grave para la integridad y la segu-
ridad publica, o bien cuando lo requieran la tutela de la unidad
juridica y econémica, prescindiendo de los limites territoriales de
los gobiernos locales (art. 120, c. 2).

Las prescripciones constitucionales citadas son capaces, proba-
blemente, de contrapesar el aumento cuantitativo de las mate-
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rias de competencia regional y reducen también el peligro, te-
mido por muchos, de asistir a formas de regionalismo extremo,
potencialmente peligroso para el principio de igualdad de los
ciudadanos.

Otra novedad significativa, consecuencia de la reforma del titu-
lo V, se refiere a las funciones administrativas. Estas ultimas,
como establece el articulo 118 de la Constitucidn, se atribuyen
—como regla general— a los ayuntamientos, que se convierten
asi en titulares exclusivos. Sin embargo, en el caso de que exis-
ta la necesidad de un ejercicio unitario de las funciones, éstas
deberian atribuirse a niveles institucionales territorialmente
mas amplios, como las provincias, las ciudades metropolitanas
o las regiones.

La ratio explicativa de la disposicion reside en la introduccion
del principio de subsidiariedad en la Constitucion italiana, por
el cual las funciones administrativas deben ser cumplidas por el
nivel institucional mas proximo a los ciudadanos. Tal transfor-
macion ha hecho que los ayuntamientos se conviertan en centro
al que se imputan la casi totalidad de las funciones administra-
tivas.

La atribucion al ayuntamiento de la totalidad de las funciones
administrativas encuentra su razon de ser —como se ha di-
cho— en el principio de subsidiariedad, el cual, no obstante,
debe combinarse con el principio de adecuacion. En efecto, en
caso de que la estructura local no resulte adecuada para el cum-
plimiento de las funciones, éstas podran transferirse a un nivel
territorial diferente. El alcance de la disposicion en cuestion es
bastante significativa, dado que en la etapa anterior una carac-
teristica consolidada del sistema de las autonomias locales era
la sustancial uniformidad y homogeneidad de las funciones, al
menos en el territorio regional. Esto significaba que las funcio-
nes se atribuian basandose principalmente en la dimension de
la poblacion del ayuntamiento; por tanto, respetado ese requisi-
to, las funciones encontraban el sitio adecuado. De ello se deri-
vaba que a todos los ayuntamientos de una region, con cierta
tasa de habitantes, se les atribuian las mismas funciones.

La reforma del articulo 118 de la Constitucion, en cambio, pone
el acento en los perfiles funcionales de tal reparto de funciones,
que debe ser lo mas eficaz posible para satisfacer plenamente
las exigencias de los ciudadanos. Por ello puede ser adoptado
seguin los casos y la valoracion que la entidad otorgante da de los
resultados obtenidos. De este modo, tiene sentido hablar de prin-
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cipio de diferenciacion, evocado por el texto constitucional. en
cuanto se quiebra la homogeneidad y la uniformidad de funcio-
nes entre los entes pertenecientes a la misma tipologia para op-
tar por soluciones variadas segun las realidades concretas.

La formulacion del articulo 118 representa la traducciéon cons-
titucional de una reforma legislativa acaecida gracias a la ley
n° 59 de 1997 (la llamada ley Bassanini 1), que ha permitido la
transterencia de las funciones administrativas del Estado a las
Regiones y de éstas a los entes locales. La reforma Bassanini
constituyo, en efecto, un preambulo de la reforma constitucio-
nal y representd un fuerte momento de descentralizacion de las
funciones administrativas que, no obstante, se producia sin ha-
berse modificado la Constituciéon. En el momento de la refor-
ma constitucional, las Cdmaras consideraron oportuno institu-
cionalizar (y acaso ampliar) un proceso que ya estaba en
marcha y que debia implementarse.

La atribucion concreta, pues, de las funciones a los entes titula-
res se efectiia mediante la ley del Estado y de la Regidn, segun
que la materia en cuestion recaiga en la competencia del prime-
ro o de la segunda, aunque se reserva a los entes locales el po-
der regulador en favor de la disciplina de la organizacion y del
cumplimiento de las funciones (art. 117, ¢. 7). La combinacion
de las dos disposiciones introduce un elemento complejo, de
dificil solucion, en el sistema. Prima facie, da la impresion de que
los entes que atribuyen las funciones deberian limitarse a ela-
borar una legislacion general y de principio, de tal modo que
dejen librado a la autonomia reguladora de los entes locales el
efectivo cumplimiento de las actividades. La fuente legislativa
estatal o regional deberia individualizar los modelos que hay
que tener en cuenta en el momento del ejercicio de la funcidn,
confiando a la entidad destinataria, no obstante, las opcliones en
la modalidad indicada para alcanzar los pardmetros cualitativos
indicados. Esta distincion, sin embargo, clara en teoria, se dilu-
ye en su aplicacion a la realidad, ya que, en efecto, muy a me-
nudo, se registra una legislacion particularmente detallada y
coartadora de la autonomia de los entes locales, que pueden li-
mitarse s6lo a ejecutar las disposiciones legislativas.

Otra novedad de la reforma constitucional en el 4mbito de la
atribucion de las funciones administrativas reside en la introduc-
cion del principio de subsidiariedad horizontal. Este principio
dispone que el Estado, las Regiones, las Ciudades metropolita-
nas, las Provincias y los Ayuntamientos favorezcan la iniciativa
autonoma de los ciudadanos, individualmente o asociados para
el cumplimiento de actividades de interés general (art. 118, ¢ 4).



Se trata de una apertura en relacion con la sociedad civil e impli-
citamente realiza una especie de reparto de competencias entre
lo publico y lo privado, cuyo limite es mévil y determinado
precisamente por las estructuras publicas.

La Constitucion no se manifiesta acerca de los criterios orienta-
dores en la aplicacion del principio de subsidiariedad horizontal,
pero hay que tener en cuenta que los poderes publicos deben
privilegiar a las asociaciones que se caracterizan por sus activi-
dades sociales y que llevan a cabo fines solidarios e integrado-
res, dejando en segundo plano los objetivos econdmicos.

La reforma del Titulo V delinea un sistema de multilevel consti-
tutionalism, segun el cual tanto el Estado como los demas entes
territoriales constituyen la Republica (tal como indica el articu-
lo 114 de la Constitucion) y todos disfrutan de autonomia poli-
tica, organizativa, financiera y normativa. Sin embargo, esta
afirmacion de principios contrasta con el hecho de que la mis-
ma Constitucion carece de indicaciones relativas a mecanis-
mos, instituciones o instrumentos que permitan actuar en su
propio ambito de autonomia a los diversos niveles instituciona-
les, sin que ello afecte, no obstante, a la funcionalidad de con-
junto del sistema.

El texto constitucional acoge, pues, el principio del pluralismo
de las autonomias como aspecto caracterizador del Estado y
como caracteristica de la relacion entre los distintos niveles de
gobierno, prefigurando nuestro sistema como un ordenamiento
constituido por una pluralidad de niveles institucionales. La
Constitucion atribuye a cada uno de los niveles descentraliza-
dos su propia autonomia; por tanto, las relaciones entre los di-
versos entes de gobierno deberian basarse en una espesa red de
interrelaciones marcada por el respeto a la autonomia de cada
Uno y no por un criterio jerarquico.

En la fase inicial de la experiencia regional, las relaciones entre
los entes regionales y locales y el Estado estuvieron marcadas
pOr una optica cerradamente competitiva, la cual se proponia
concretar la autonomia con la introduccion de un claro deslinde
de las competencias materiales y de las funciones. Se hizo hin-
capi¢ en una lectura del Titulo V de la Constitucion que privi-
legiaba la distincion mas que la integracion. Se mantuvieron a
la sombra, en cambio, aquellos perfiles del discurso constitu-
cional que centraban la atencion no tanto en la garantia de las
respectivas esferas de influencia cuanto en la exigencia de co-
ordinacion. En la fase madura del regionalismo hubo, sin em-
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bargo, una clara inversion de la tendencia: la orientacion juris-
prudencial de la Corte constitucional, los caracteres de la evo-
lucion legislativa ligada a las relaciones entre el Estado y las
Regiones, los aportes de la misma doctrina han contribuido, en
fin, a afirmar un modelo de relaciones entre el Estado y las Re-
giones fundado en el principio de la colaboracidn leal, basandose
en el criterio de que han de limitarse las hipdtesis de actividad
configuradas como de exclusiva competencia de un solo nivel
de gobierno.

En vistas a la clasificacion de estas relaciones, la doctrina ha
hecho referencia, en general, al papel cumplido por los diferen-
tes actores. La distincion gira en torno a la individualizacion,
en el seno de la relacion entre los distintos niveles de gobierno,
de un sujeto que cumpla un papel o una actividad de manera
predominante. Por tanto, la diferenciacién surge con base en el
tipo de relacion existente entre el Estado y las comunidades te-
rritoriales, es decir, equiordenado o supraordenado; donde se
concrete, en cambio, una relacion de tipo paritario, llegara a
configurarse una relacion de cooperacion.

Esta ultima representa, en cambio, un ejercicio conjunto de
competencias que corresponden tanto al Estado como a los en-
tes territoriales en un mismo ambito material, produciendo una
corresponsabilizacion de la actividad emprendida.

La caracteristica que distingue el principio de cooperacién del
de coordinacidn es la de propender —de manera al menos for-
mal— a la equiordenacion del Estado y de las comunidades te-
rritoriales: el nivel de gobierno central abandona su posicion de
dominus, para adoptar un papel paritario con respecto a las co-
munidades territoriales.

El objetivo que se pretende obtener es garantizar la funcionalidad
del sistema en su conjunto, haciendo compatibles la autonomia
de los niveles institucionales y la unidad del ordenamiento, con
el fin de evitar que se produzcan situaciones de inercia por par-
te de las comunidades territoriales y que no se desemboque en
la paralisis del sistema.

La reforma del Titulo V deja en suspenso estos perfiles, intro-
duciendo en la Constitucion sélo algunos instrumentos, ya in-
corporados antes por via legislativa, y omitiendo otros.

Entre los que han hallado espacio en el texto constitucional. se
destaca la intervencién sustitutiva del Gobierno en el caso de



los 6rganos que no cumplen plenamente; ademas, entre los ya
presentes en la legislacion, pero no insertos en la Constitucion,
figura la actividad de direccidn y coordinacion.

La intervencion sustitutiva, instrumento tipico de la coordina-
cion, se utiliza con el fin de dar impulso a una actividad en
caso de inercia. El articulo 120 de la Constitucién —tal como
fue modificado por la reciente reforma constitucional— legiti-
ma al Gobierno para sustituir a 6rganos de las Regiones, de las
Ciudades metropolitanas, de las Provincias y de los Ayunta-
mientos. El mismo articulo prevé las hipétesis en las que puede
producirse la intervencion sustitutiva: a) en caso de no respetar
las normas y tratados internacionales o la normativa comunita-
ria; b) peligro grave para la integridad y la seguridad publica;
c) con el fin de proteger la unidad juridica o la unidad eco-
nomica y en especial para asegurar la tutela de los niveles esen-
ciales de las prestaciones concernientes a los derechos civiles y
sociales.

Es evidente el delicado equilibrio ligado al ejercicio de seme-
jante poder: aunque dirigido a superar la persistente inactividad
de las administraciones descentralizadas, corre el riesgo de ser
un elemento particularmente invasivo en relacion con estas lti-
mas. La prevision por parte del reformado articulo 120 de una
reserva de ley reforzada, relativa a la regulacion del mismo, no
es suficiente para evitar las dudas y perplejidades con respecto
al uso de tal institucion, sobre todo con respecto a la ambigiiedad
de la expresion «tutela de la unidad juridica y econdmicay.

El limite impuesto al legislador, sobre el respeto al principio
de subsidiariedad y de colaboracion leal en la regulacién de la
intervencion sustitutiva, hace que la sustitucion solo deba pro-
ducirse después de haber escuchado las razones de la entidad
incumplidora, a la cual debe fijarsele un plazo razonable para
superar la situacion, adoptando las necesarias medidas sustituti-
vas o a traves del nombramiento de un comisario, sélo en caso
de posterior inactividad. En caso de urgencia, el Consejo de
Ministros puede recurrir a tal nombramiento, pero con la obli-
gacion de comunicar la medida a la Conferencia Estado-Regio-
nes y a la Conferencia Estado-Ciudad y autonomias locales, tal
como lo prevé el articulo 8 de la ley 131 de 2003.

Es evidente que el poder sustitutivo presenta perfiles de parti-
cular invasividad de las autonomias territoriales y deberia con-
figurarse como extrema ratio, es decir, sélo en caso de que la
Inercia de los 6rganos de los entes descentralizados comprome-
ta intereses primarios. Frente a esto sorprende que, por el con-
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trario, el legislador de revision no haya considerado oportuno
acudir a otros mecanismos de coordinacion y cooperacion que,
en teoria, harian menos probable recurrir al ejercicio del poder
sustitutivo. En este sentido, podemos citar la funcion de direc-
cién y coordinacién. Esta nace con el objetivo de salvaguardar
el caracter unitario del sistema y representa también una condi-
cion de salvaguardia para el Estado central, en razon de la
transferencia de las funciones administrativas de éste al sistema
de las autonomias, que podria comportar la pérdida de organi-
cidad en el ejercicio de las funciones por parte de estas Gltimas.
La actividad de direccion y coordinacion no encuentra una co-
rrespondencia explicita en el texto de la Constitucidn, aunque
se puede considerar implicita en el principio unitario del articu-
lo 5 (Const.) y encuentra justificacion en el principio de coor-
dinacion que debe informar a las diversas partes que componen
el sistema juridico: formalmente se propone integrar las normati-
vas nacionales y regionales que encuadran los diversos sectores
materiales, como para evitar contradicciones y volver armonicos
y compatibles los principios contrapuestos de autonomia y de
unidad. Habiéndose afirmado después de muchas incertidumbres,
el sistema de la direccion y la coordinacion no solo no encuentra
espacio con la reforma constitucional sino que la ley n° 131 de
2003 lo excluye expresamente en las materias de competencia
concurrente, al menos en la forma que le habia atribuido la le-
gislacion mas reciente.

Existen otros perfiles de ambigiiedad con respecto a los contro-
les de la actividad normativa de las Regiones y de los entes lo-
cales, que tradicionalmente han representado una técnica de la
coordinacion. En efecto, la reciente reforma constitucional ha
reducido de manera sustancial el poder de control del Estado
sobre las Regiones. La nueva formulacion del articulo 127 de la
Constitucion introduce un control sucesivo, y ya no preventivo
como antes, de las leyes regionales, las cuales pueden ser im-
pugnadas por el Gobierno frente a la Corte constitucional den-
tro del limite de sesenta dias a partir de su publicacion. De este
modo, desaparece de la disposicion constitucional la figura del
Comisario de Gobierno, 6rgano competente para visar las deci-
siones legislativas regionales en un plazo no mayor de treinta
dias desde su comunicacion, salvo que haya oposicion por parte
del Gobierno.

Ademas, merece la pena subrayar también la reduccidon de los
errores por los cuales es posible promover la cuestion de la legiti-
midad constitucional; permanece solamente el relativo a la com-
petencia, mientras que no hay ya ninguna referencia al contraste
con el interés nacional o con el de las demas Regiones. Y el refor-



mado articulo 127 de la Constitucion ya no prevé tampoco la
oportunidad de promover frente a las Cadmaras un control de mé-
rito de las decisiones legislativas.

Pero la reduccion de los controles por parte del aparato central
se ha producido también en lo que concierne a la actividad ad-
ministrativa de las Regiones y los entes locales. En los ultimos
anos, se ha dado una progresiva reduccion de las formas de
control de los actos administrativos de los entes territoriales.
Este proceso ha avanzado otra etapa con la reciente reforma del
Titulo V de la Constitucion, la cual ha derogado el articulo 125,
c. 1, y el 130 del texto constitucional. El primero atribuia a un
organo del Estado la competencia para efectuar el control de la
legitimidad de los actos administrativos de la Region. El articu-
lo 130, de manera simétrica, atribuia a un 6rgano de la Region
la funcion de realizar un control de legitimidad sobre los actos
de las Provincias, de los Ayuntamientos y de los otros entes lo-
cales. En ambos casos, los modos y los limites de los controles
eran definidos por la ley y ésta podia —segtin lo dispuesto por
el articulado constitucional— prever también un control de
mérito.

La derogacion de estos articulos privaria de cobertura constitu-
cional a la actual normativa de los controles de los actos admi-
nistrativos de los entes descentralizados; sin embargo, ello no
parece excluir la admisibilidad de un sistema de control de los
actos, por regla general, predispuestos a través de fuentes pri-
marias, las cuales, de todos modos, deberian actuar en coheren-
cia con el principio constitucional de autonomia de los entes,
que impediria la reintroduccién de los controles de mérito.

Semejantes conclusiones comparten la opcién doctrinal por la
cual la reforma del Titulo V de la Constitucién no determina
la desaparicion de los controles de la actividad administrativa de
los entes territoriales, aun cuando las soluciones parecen diver-
sificarse para las Regiones, por un lado, y para los entes loca-
les, por el otro.

En efecto, por lo que concierne a las primeras, es posible Supo-
ner que corresponde a la competencia del Estatuto regional
ocuparse de la actividad de control, pudiendo considerarse a
esta ultima como parte de la organizacion y del funcionamiento
de la Region (ex art. 123 Const.).

Diferente, en cambio, es el caso de los Ayuntamientos, las Pro-
vincias y las Ciudades metropolitanas, para las cuales la nor-
mativa de los controles puede contarse entre las materias de
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competencia de las Regiones, en cuanto el articulo 117, c. 4,
explicitamente, dispone que todo lo que no se atribuye de ma-
nera expresa al Estado corresponde a las administraciones re-
gionales. Por tanto, es posible suponer que cada Region puede
disponer discrecionalmente, a través de la ley, una actividad de
control sobre los actos administrativos de los entes locales te-
rritoriales.

Esta altima solucién interpretativa, en particular, no parece
compartirse de manera unanime, dado que contrastaria con
otros analisis del nuevo Titulo V que contraponen la una a la
otra. Por un lado, algunos se basan en la hipotesis de que siem-
pre seria la ley estatal la que tendria competencia para compro-
bar la legitimidad de los actos administrativos, en cuanto esta
actividad constituiria una funcion fundamental de los Ayunta-
mientos, de las Provincias y de las Ciudades metropolitanos y
que, por tanto, con base en la letra p) del articulo 117, c. 2,
compete exclusivamente al Estado; por otra parte, hay quienes
sostienen, en cambio, que la derogacion de las normas constitu-
cionales de referencia dejaria de inmediato sin efecto la vigen-
cia de las normas legislativas reguladoras de los conflictos,
dado que son inconstitucionales y lesivas del principio de auto-
nomia de los entes. En consecuencia, también se les impediria
a las fuentes regionales un restablecimiento de las actividades
de control de los actos administrativos.

Si la coordinacion entre los diversos niveles gubernativos pre-
supone la existencia de un ente al que se le atribuye un papel
de mayor peso con respecto a los demas sujetos de la relacion
—una especie de primus inter partes— cuando pone de relieve
la cooperacion, lo que se presupone es la absoluta (o presunta)
equiparacion de todos los actores implicados en las relaciones.
En semejante ambito, acaban atenuandose los perfiles de la je-
rarquia para dejar espacio a los relativos a la concertacion con
base en la igualdad de todos los participantes. Semejante con-
ciencia no determina la desaparicion de las relaciones de fuerza
de los niveles institucionales particulares, sino que tiende a di-
solverse en el seno de organos cuya composicion es fruto de la
participacion de cada ente gubernativo (o directamente o a tra-
vés de sus representantes) y en la determinacion de normativas
cuyas reglas son consensuadas por cada miembro.

La cooperacion institucional ha dado lugar en Italia a la crea-
cion de algunos 6rganos que reunen en un unico encuentro
tanto a la entidad estatal como a las regionales y locales. Tie-
nen significativa importancia, en particular, la Conferencia



Estado-Regiones, la Conferencia Estado-ciudad y la Conferen-
cia unificada Estado-Region-autonomias locales y el Consejo
de las autonomias locales. Sin embargo, la ley constitucional
n° 3 de 2001 tampoco se ha definido claramente a favor de es-
tos organismos, excepto en el caso del consejo de las autono-
mias locales, que se ha convertido en un 6rgano necesario de
las Regiones.

La ley constitucional n® 3 de 2001 llegé a modificar el articulo
123 de la Constitucion previendo la institucion de los Consejos
de las autonomias locales en el seno de la organizacion regio-
nal. Se trata, también en este caso, de la institucionalizacion de
un organo que ya habia recibido aval legislativo. En efecto, el
intento de oponerse a esta tendencia a la equiparacién de las
autonomias locales con las Regiones se habia concretado par-
cialmente por la accion de estas ultimas, en su afan de definir
un papel propio de coordinacién con respecto a los Ayunta-
mientos y a las Provincias del mismo territorio, favorecido por
la prevision legislativa del articulo 4, ¢. 1 de la ley n® 59 de
1997, que reclamaba la constitucion, mediante una ley regional,
de organos representativos de las autonomias.

Actualmente deben configurar este 6rgano los Estatutos regio-
nales y, en general, la tendencia es instituir organismos de com-
petencia general, capaces de expresar indicaciones y pareceres
acerca de los proyectos de reordenamiento de las funciones de
los entes locales; de efectuar comprobaciones y reconocimien-
tos del proceso de aplicacion de las leyes regionales que afec-
tan a intereses locales; de cumplir funciones de coordinacion y
ligaz6n entre la region y el sistema de las autonomias. Por lo
que concierne a las modalidades de formacién del Consejo de
las autonomias locales, los Estatutos regionales se orientan ha-
cia una composicion mixta: por un lado, figuran entre los miem-
bros de derecho los alcaldes de las ciudades importantes y los
presidentes de las provincias, mientras que una parte del Conse-
Jo puede ser elegido directamente por el cuerpo electoral.

El Consejo de las autonomias locales —como se ha dicho— re-
presenta el inico organo de la cooperacion entre las institucio-
nes incluido en la reforma constitucional, la cual, en cambio,
no ha concedido ninguna legitimacién a otros organismos. Es-
tos, sin embargo, han cumplido y siguen cumpliendo un papel
estratégico en el sistema de las relaciones intergubernamentales,
es decir, la Conferencia Estado-Regiones y Provincias autono-
mas, la Conferencia Estado-ciudad y autonomias locales y la
Conferencia unificada (constituida por los participantes en las
dos conferencias citadas).
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La Conferencia permanente para las relaciones entre el Estado,
las Regiones y las Provincias autonomas, presidida por el Presi-
dente del Consejo de ministros y compuesta por los Presidentes
de las regiones y de las Provincias autonomas, no se configura
como «un oOrgano perteneciente al aparato estatal o al regional
[...], sino que representa la sede privilegiada del debate y la ne-
gociacion politica entre el Estado y las Regiones y las Provin-
cias autonomas» (Sent. C. Const. n° 116 de 1994); una especie
de «tercer nivel» entre Estado y Regiones.

El decreto legislativo n° 281 de 1997 reguld organicamente las
atribuciones propias de la Conferencia, que se configura como
un 6rgano con competencias generales, que pueden reorientarse
a las siguientes actividades:

1) Consultiva sobre los actos del Gobierno de interés
regional, en especial los normativos;

2) de nombramiento de los responsables de entes y or-
ganos que realizan actividades o prestan servicios
instrumentales para el ejercicio de funciones concu-
rrentes entre Gobierno, Regiones y Provincias auténo-
mas;

3) de determinacién en comun del contenido de los ac-
tos estatales de direccion y coordinacion;

4) de informacidn, asegurando el intercambio de datos
e informaciones entre el Gobierno y las Regiones;

5) de determinacion de los criterios de reparto de los
recursos financieros asignables a las Regiones y a las
Provincias autobnomas:

6) deliberativa en las materias indicadas por la ley;

7) de propuesta ante los 6rganos del Estado y los entes
publicos;

8) de vincular la politica comunitaria con las exigencias
de las Regiones y de expresar una opinion sobre el
esquema de la ley comunitaria anual prevista por la
ley n° 86 de 1989.

Sintéticamente, podemos afirmar que la Conferencia cumple
tres tipos de funciones: consultiva, cogestion concertada y ges-
tion directa. Al ejercicio de la primera funcién corresponde la
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manifestacion de opiniones; al de la segunda, pactos y acuer-
dos; mientras que a la funcién definida como de gestién directa
corresponden las tareas de comprobacion, monitoraje, impulso
y nombramientos. En los tltimos afios se ha dado un progresi-
vo reforzamiento del papel de la Conferencia, visible también
en el creciente numero de actos que prevén la bisqueda de un
pacto y un acuerdo con ésta mas que la manifestacion de una
simple opinion.

La Conferencia Estado-ciudad-autonomias locales tiene funcio-
nes de coordinacion en las relaciones entre el Estado y las auto-
nomias locales, asi como de estudio, informacién y debate sobre
los problemas ligados a las lineas de la politica general que pue-
dan afectar a las funciones propias o delegadas de ayuntamientos
y provincias. Es sede de discusion y de anélisis de los problemas
relativos al ordenamiento y al funcionamiento de los entes loca-
les, asi como de las iniciativas legislativas y los actos generales
de gobierno que les atafien. Tiene la funcién, ademas, de favore-
cer la informacién y las iniciativas para el mejoramiento de la
eficacia de los servicios publicos y de promover los acuerdos o
los pactos programaticos.

La Conferencia Estado-ciudad y autonomias locales, presidida
por el presidente del Consejo de ministros, estd compuesta por:

1) Algunos ministros (del Interior, de Asuntos Regiona-
les, de Economia, de Obras Publicas, de Sanidad);

2) los presidentes de las asociaciones representativas de
los ayuntamientos, las Provincias, las comunidades
montanesas;

3) 14 alcaldes y 6 presidentes de Provincia.

Por fin, el decreto legislativo n® 281 de 1997 instituy6 la Con-
ferencia unificada (Estado-Regiones-Provincias autonomas-
Ciudades-autonomias locales). El proceso de reforzamiento de
los entes locales en Italia —como ya se ha anticipado— ha con-
ducido en el aspecto legislativo a una sustancial equiparacion
entre las entidades regionales y el sistema de las autonomias lo-
cales, sobre todo en las relaciones entre éstas y el Estado. Un
testimonio de este notable municipalismo, ademas de la ya men-
cionada creacion de la Conferencia Estado-ciudades-autonomias
locales, es la previsién que ofrece el decreto legislativo n® 281
de 1997 de la constitucion de la Conferencia unificada Estado-
Regiones-autonomias locales. En este sentido, se evidencia la
Consagracion de un proceso que ve en el mismo plano a las Regio-
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nes y al sistema local, desconociendo un papel de primaria 1im-
portancia de las administraciones regionales en la definicion de
las funciones de los entes locales.

En especial, la Conferencia unificada (articulo 9) «adopta deci-
siones, promueve y sanciona pactos y acuerdos, expresa opinio-
nes, designa representantes en relacion con las materias y con
las funciones de interés comun de las Regiones, las Provincias,
los Ayuntamientos y las Comunidades montanesas». Es compe-
tente, de todos modos, en los casos en que Regiones, Provin-
cias, Ayuntamientos, Comunidades montafesas, o bien las dos
Conferencias, deben manifestarse sobre un mismo objeto. Esta
normativa se inserta, por un lado, en la tendencia a valorizar lo
mas posible las autonomias locales, llegando casi a colocarlas
en posicion de paridad con las regionales, que constituye una
tendencia bastante presente en la Legislatura XIII. Hasta tal
punto ha sido asi, que algunas Regiones han impugnado el ar-
ticulo 9 de la ley n° 59 de 1997 y la disposicion n° 281 de 1997,
aludiendo a que se produciria una equiparacion inconstitucio-
nal de las Regiones y los entes locales. La Corte, sin embargo,
ha rechazado las censuras (sentencia 408/98) subrayando que la
ley estatal puede tomar decisiones discrecionales amparadas
por la normativa de las relaciones entre Estado, regiones y en-
tes locales, y que tanto la creacion de una Conferencia Estado-
regiones como de una Conferencia Estado-ciudad representan
opciones no vinculantes constitucionalmente. Ademas, la Corte
ha manifestado que no es inconstitucional la prevision de una
Conferencia unificada, con la presencia tanto de los represen-
tantes de las Regiones como de los Entes locales, cuando haya
que discutir temas de interés comun; en cambio, precisa la Cor-
te, una vez tomada la decision de dotarse de instrumentos de
conexion en las dos direcciones (de las regiones y de las auto-
nomias locales), la unificacion de las Conferencias es «idonea
para facilitar la integracion de los diversos puntos de vista y de
las diversas exigencias emergentes a proposito del ordenamiento
de las autonomias, dejando menos espacio a rigidas divisiones
o contraposiciones susceptibles de desembocar en obstaculos o
resistencias al proceso de descentralizaciony.

El curso argumentativo del 6rgano de justicia constitucional
queda reforzado también por la ley constitucional n® 3 de 2001,
la cual, al reformular el articulo 114 de la Constitucion, condu-
ce a una equiparacion de todos los niveles institucionales, afir-
mando que la Republica esta constituida por Ayuntamientos,
Provincias, Ciudades metropolitanas, Regiones y Estado.



El papel que cumplen las Conferencias se revela especialmente
significativo y sigue siendo relevante en el ordenamiento italiano,
al mismo tiempo que representa la tinica modalidad a través de la
cual las articulaciones territoriales pueden participar en la forma-
cion de la voluntad del Estado. Probablemente, el silencio de la
reforma constitucional con respecto al eficiente sistema de las
Conferencias debe atribuirse al hecho de que el legislador consti-
tucional alimenta aun el proposito de constituir el Senado como
organo de representacion de las comunidades territoriales, como lo
fija el articulo 11 de la ley constitucional n° 3 de 2001. Por tanto,
la aprobacion constitucional del papel y las funciones de las Con-
ferencias representaria un impedimento para la reforma del Sena-
do, dado que se produciria una duplicacién de érganos con fun-
ciones analogas en caso de que se procediese a dicha reforma. En
consecuencia, para no comprometer este objetivo de fondo, pro-
bablemente las fuerzas politicas artifices de la reforma han pre-
ferido no tomar decisiones que irian en detrimento del papel de
un Senado representante de las colectividades territoriales.

Traduccion de Mario Merlino
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EL FEDERALISMO BELGA

Marc Verdussen (¥)

Cualquier reflexion en torno a un Estado federal debe necesa-
riamente llevarse a cabo dentro de un contexto. Por un lado, en
el origen de todo Estado federal —al menos de todo Estado fe-
deral que pone en practica un federalismo multinacional (1)—,
encontramos una misma idea fundacional: la existencia en el
seno de la sociedad de una affectio societatis, es decir, de un
deseo de compartir un proyecto comun, que no excluye la pre-
sencia de grupos especificos, que aspiran al reconocimiento de
una identidad particular y, en este sentido, a una cierta soberania
infraestatal. Por otro lado, no existe un modelo puro y universal
de federalismo: cada Estado federal tiene su propia arquitectura
institucional y sus propios mecanismos funcionales, establecidos
segun sus caracteres internos especificos (historicos, geografi-
cos, socioldgicos, econdmicos...), y que determinan la cultura
politica del pais.

Belgica es seguramente un Estado federal. Ya no es s6lo una
«Monarquia constitucional y parlamentaria». Asi queda expre-

(*) Profesor de la Facultad de Derecho de la Universidad de Lovaina (Bél-
gica).

(1) El federalismo multinacional se basa en la necesidad de satisfacer los
deseos de autonomia, mas que de «facilitar la reparticion del poder en el
seno de una colectividad nacional» (W. Kymlicka, «Le fédéralisme multi-
national au Canada: un partenariat a repenser», en G. Laforest y R. Gib-
bins (dir.), Sortir de l'impasse. Les voies de la réconciliation, Montreal,
1998, pag. 24). La distincion es importante. En efecto, es necesario ser
consciente de que, si como se ha dicho, la consagracion constitucional de
las colectividades federadas puede venir impuesta por la necesidad de aten-
der a las naturales inclinaciones de ciertos grupos hacia una mayor autono-
mia, también puede proceder de preocupaciones menos socioldgicas, como
la inquietud por alcanzar un equilibrio de los poderes mas juicioso, o la vo-
luntad de fomentar la participacion democratica por medio de una mayor
proximidad a los centros de decision.
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INTRODUCCION

El Estado belga es el
ejemplo por antonoma-
sia del «federalismo
dificil». Se trata de un
Estado federal formado
por disgregacion, en el
que la existencia de pre-
tensiones autonomistas
fragiliza el conglomera-
do de emociones o sen-
timientos compartidos,
que es el necesario fun-
damento de todo proyec-
to politico en comun.
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particion

samente proclamado en el articulo primero de la Constitucion:
«Bélgica es un Estado federal que se compone de comunidades
y regionesy». Los articulos 2° y 3° precisan, respectivamente,
que Belgica comprende tres comunidades y tres regiones: la co-
munidad francesa, la comunidad flamenca y la comunidad ger-
manofona, por un lado; la Regidn valona, la Region flamenca,
y la Region de Bruselas (donde se encuentra la capital del rei-
no), por otro lado.

No obstante, Belgica es un Estado federal que presenta grandes
particularidades. Debemos situar estos rasgos constitutivos del
Estado federal belga en el plano de las circunstancias que han
presidido su emergencia, pero también en el plano de los ele-
mentos que contribuyen a su organizacion.

El Estado federal belga nace de una metamorfosis progresiva
que tiene lugar a partir de una estructura originalmente unita-
ria. Se constituye, pues, al mismo tiempo por particion y por
etapas.

La idea de un federalismo por particién remite a una distincion
conceptualizada por Georges Scelle entre federalismo por inte-
gracion (integrative federalism) y federalismo por disgregacion
(devolutionary federalism). Toda clasificacion tiene sus puntos
debiles, pero las referencias a esta clasificacion concreta que
encontramos en la doctrina europea mas reciente son un indice
fiable de su caracter operativo.

El federalismo por integracion se basa en una dinamica centripe-
ta. La hipotesis es la siguiente. Varios Estados independientes
deciden renunciar a su soberania estatal y formar un Estado que
los supera al tiempo que los engloba. No obstante, no aceptan
dicha integracion en el nuevo conjunto a condicion de conser-
var en su seno una cierta autonomia, y ello no ya en calidad de
Estados, que seria lo propio de una confederacion, sino en tanto
que colectividades federadas. La adopciéon en 1787 de la Cons-
titucion federal de los Estados Unidos de América se inscribe
en este modelo: es la traduccion de un compromiso establecido
en su momento entre los partidarios del mantenimiento de una
autonomia individual de los Estados, y los partidarios de un go-
bierno unico fuertemente centralizado.

No es de este modo como ha emergido el Estado federal belga,
sino de la manera exactamente inversa, es decir, por disgrega-
cion. El federalismo por disgregacion —o particion— se basa



en una dinamica centrifuga. La hipotesis es distinta a la prece-
dente. En el seno de un Estado independiente y unitario, se arti-
culan reivindicaciones autonomistas que llevan a la constitucion
de colectividades federadas y, por ello, a una transformacion fe-
deral del Estado. Dicho Estado se mantiene independiente, pero
pierde su caracter unitario. En suma, la disgregacion no lleva
a la explosion del Estado, sino a su implosion. No conviene
en todo caso ser ingenuo: los Estados federales formados por
disgregacion estan atravesados por fuertes tendencias separa-
tistas y el riesgo de ruptura es en ellos bastante mas impor-
tante.

Esta distincion no es banal. En efecto, la dinamica que esta en
el origen de un Estado federal influye decisivamente en la for-
ma en que este se organiza. Podemos mencionar tres ejemplos.

Primer ejemplo. En Bélgica, las competencias de las colectivida-
des federadas (las comunidades de un lado, y las regiones de otro
lado), les han sido atribuidas de manera expresa y exhaustiva. La
colectividad federal, por su parte, dispone de competencias resi-
duales; es decir, de aquellas que —por eficacia o solidaridad—
no han sido atribuidas a las comunidades o a las regiones, y que
por esta razon no les pertenecen (ejército, policia, justicia, mo-
neda, nacionalidad, seguridad social, responsabilidad civil, es-
tatuto familiar, etcétera), lo que viene a suponer que, en estas
materias, la entidad federal conserva su soberania original. Esta
regla muestra que una logica de cesion de los poderes encaja
facilmente en un sistema federal concebido a partir de un Esta-
do que, hasta ese momento, era beneficiario de un monopolio
en el ejercicio de los poderes publicos; un Estado federal, pues,
basado en una dindmica centrifuga.

Segundo ejemplo. Las competencias de que gozan las comuni-
dades y las regiones no les han sido atribuidas en una sola ope-
racion, sino que les han sido transferidas en oleadas sucesivas.
El proceso es el siguiente: en un primer momento, la transfe-
rencia de competencias se ve corregida por un cierto niimero de
excepciones, que se mantienen en el ambito federal. Posterior-
mente, estas excepciones —o algunas de ellas— son sustraidas
al ambito federal para unirse a las competencias ya transferi-
das, que se ven de este modo fortalecidas. La ensefianza o la
proteccion del medio ambiente, por ejemplo, han sido adscritas
a este régimen de cesion progresiva. Este ejemplo demuestra
que la dindmica centrifuga no se limita a presidir la creacion
del Estado federal, sino que continiia desempefando un papel
después de ésta, acelerando la légica de cesion de los poderes.
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por etapas

Tercer ejemplo. En la actualidad, como en 1831, la organiza-
cion del poder judicial queda concentrada solo en las manos de
las autoridades federales (desde los jueces de paz y los tribuna-
les policiales, hasta la Corte de Casacion). Es decir, la emer-
gencia del federalismo no ha tenido apenas incidencia sobre la
organizacion del poder judicial. Esta es otra de las consecuen-
cias de las particulares condiciones de eclosion del federalismo
belga. En los Estados federales constituidos por integracion,
como los EEUU, es comprensible que las colectividades federa-
das, que ya tienen organos jurisdiccionales propios anteriores al
nacimiento del Estado federal, deseen conservarlos, completa o
parcialmente. A la inversa, en un Estado federal como Bélgica,
dotado en origen de un solo aparato juridico, no es sorprenden-
te que, al menos en un primer momento, se dé prioridad a la re-
particion de los poderes legislativo y ejecutivo, a través de un
desmembramiento de los organos politicos y administrativos.
No obstante, a corto o0 medio plazo, no cabe duda de que Bélgi-
ca no se ahorrara un debate sobre el destino de la funcién ju-
ridica en el Estado federal. Tal debate ya se ha planteado en la
zona flamenca del pais.

Contrariamente a una 1dea bastante extendida, el nacimiento
del Estado federal belga no data de 1993. Es cierto que una re-
vision substancial de la Constitucion tuvo lugar ese ano. Fue
también en esa ocasion cuando se modifico el articulo primero
en el sentido que ya hemos apuntado. Y gracias también a di-
cha revision, se beneficid el texto constitucional, en 1994, de
un «aseo». La metafora es —dicho sea de paso— elocuente: las
numerosas modificaciones a las que habia sido sometida la
Constitucion a lo largo de los veinte afios anteriores habian
hecho su lectura extremadamente incomoda, de forma que se
hacia necesario adaptar sus subdivisiones y dotarla de una nu-
meracion nueva. Pero Bélgica ya era un Estado federal antes
de 1993. En realidad, la emergencia del federalismo es fruto de
una larga evolucion que tiene su origen en la creacion del Esta-
do belga.

En 1830, después de haber sufrido las dominaciones sucesivas
de varias potencias extranjeras (siendo los Paises Bajos la ulti-
ma de ellas), Bélgica decide proseguir el camino por su cuenta.
El 23 de septiembre estalla una revolucion en las calles de Bru-
selas (2). El 4 de octubre se proclama la independencia del

(2) La revolucion dio comienzo cuando se representaba en el Théatre de la
Monnaie la opera de Auber, La Muette de Portici, que evoca la insurreccion



pais. El 4 de diciembre el Congreso nacional recientemente ele-
gido afronta las discusiones que habian de conducir a la adop-
cion de un texto constitucional. Dos meses mas tarde, el 8 de
febrero de 1831, es aprobado el texto final de la Constitucion.
La rapidez de la operacion es sorprendente. Tal velocidad pue-
de explicarse por la variedad de fuentes que inspiran a los con-
gresistas: holandesas, inglesas, y sobre todo francesas, como la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de
1789. Ademas, reinaba entonces un consenso bastante amplio
sobre el contenido que debia darse al texto constitucional.

De cualquier modo, en aquella época, no habia un debate sobre
el federalismo. Bélgica descansaba sobre una estructura unita-
ria, matizada por una descentralizacion politica y administrati-
va que beneficiaba a las colectividades locales; a saber, a las
provincias y las comunas, que ain hoy forman parte del paisaje
institucional (diez provincias y 589 comunas).

;Que sucedid entonces? En un principio, la tnica lengua reco-
nocida era el francés, es decir, el idioma de la revolucién; una
revolucion que fue esencialmente burguesa y francéfona. Esta
preponderancia juridica del francés, afiadida al desdén de la
clase dirigente hacia el flamenco, generé un sentimiento de
frustracion. Ese sentimiento avivé diversas reacciones de la po-
blacion flamenca. Tales reacciones eran atin mas comprensibles
s1 tenemos en cuenta que dicha poblacién era mayoritaria en ci-
fras. Aparecieron reivindicaciones lingiiisticas: se trataba de
obtener una rehabilitacién de la lengua flamenca, sobre todo a
través de su reconocimiento oficial. Tales pretensiones fueron
progresivamente atendidas a lo largo del siglo XIX, en especial
en lo relativo a la justicia, la administracién y la ensefianza.

Desde el inicio del siglo XX, a las reivindicaciones lingiiisticas
se les unieron otras reivindicaciones de orden autonomista.
Pero tales reivindicaciones no eran s6lo impulsadas por los mo-
vimientos flamencos del norte. Eran asimismo el resultado de
unas movilizaciones valonas en el sur que no tenian en la len-
gua su principal preocupacion. En suma, se puso de manifiesto
una doble exigencia de autonomia: una autonomia cultural y
lingiiistica (16gica comunitaria), y una autonomia econémica y
social (l6gica regional).

de Napoles contra el rey espafiol Felipe IV, en 1647; una obra de exaltacion
del patriotismo popular. Dicha representacion fue considerada como una
senal de la revolucion.
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Con el paso de los afios, estas reivindicaciones fueron exacerban-
dose progresivamente, hasta culminar en 1970 con un proceso
que tradicionalmente se ha calificado de «reforma del Esta-
do». Esta expresion tan llamativa designa la operacion juridica
de transformacion —gradual— del Estado unitario en Estado

federal.

Hasta el momento presente, la reforma del Estado ha atravesa-
do, basicamente, cinco fases distintas: 1970-1971, 1980-1981,
1988-1989, 1993-1994 y 2001. Cada una de estas etapas ha es-
tado marcada por una reforma de la Constitucion y, en el mismo
yroceso, por la adopcion o la modificacion de leyes especiales
llamadas «de reformas institucionales» (o bien, inicamente,
hor la adopcion de tales leyes).

El proceso de revision constitucional —de «enmienda constitu-
cionaly, segun la terminologia anglosajona— se organiza segin
lo previsto en el articulo 195 de la Constitucidén. Dicha disposi-
cion establece que el poder legislativo federal, en el transcurso
de la legislatura, puede «declarar que tenga lugar la revision de
la disposicion constitucional que designe». En tal caso, las dos
asambleas federales —la Camara de representantes y el Sena-
do—, asi como los electores, son llamados a las urnas. Tras las
elecciones, las asambleas nuevamente elegidas —denominadas
«constituyentesy— «establecen de comun acuerdo con el Rey
los puntos sometidos a revision», de modo que solo se conside-
ran modificables las disposiciones retomadas expresamente en
la declaracion de revision. A este efecto, las asambleas solo
pueden deliberar si «al menos dos tercios de los miembros que
componen cada una de ellas estan presentes». Ademas, ningun

cambio puede adoptarse «si no reune al menos dos tercios de
los sufragiosy.

En la actualidad, este proceso de revision constitucional resulta
problematico por tres razones.

Primera razon. Este procedimiento fue concebido para ser utili-
zado pausadamente. Desafortunadamente, necesario es consta-
tar que, desde hace varios afios, las asambleas federales son
permanentemente constituyentes. En efecto, bien al final de
una legislatura, bien cuando se hace politicamente inevitable el
anticipo de unas elecciones, se han venido adoptando sistemati-
camente declaraciones de revision constitucional. Por ejemplo,
la disolucion de las Camaras del 8 de abril de 2003 vino provo-
cada por la adopcion de una declaracién de revision de la Cons-
titucion, que fue seguida de elecciones el 18 de mayo de 2003.



Segunda razon. Dicho procedimiento fue concebido para que
permitiera una consulta indirecta del cuerpo electoral. Desgra-
ciadamente, la experiencia ha demostrado que ese objetivo era
ilusorio. Las campafias electorales que siguen a una declara-
cion de revisién nunca dan lugar a una verdadera movilizacién
ciudadana en torno a las cuestiones constitucionales que suscita
la declaracion. Nunca son lo que el constitucionalista america-
no Bruce Ackerman, profesor de la Universidad de Yale, deno-
mina «momentos fundacionales». Y cuando llega el momento
de la revision, éste llega con frecuencia en medio de una indife-
rencia generalizada de la opinién publica, que se mantiene al
margen del debate parlamentario en torno a la revision.

Tercera razon. Este procedimiento se revela hoy sensiblemente
superado, sobre todo porque no se ha adaptado a la nueva per-
sonalidad federal del Estado. En todos los Estados federales, el
poder constituyente, al adoptar la Constitucién, produce un or-
den juridico global —el orden juridico constitucional—, que se
impone al mismo tiempo al orden juridico de la colectividad fe-
deral y a los érdenes juridicos de las colectividades federadas.
Este orden juridico constitucional cumple una doble funcién de
estructuracion y de nivelacion, por cuanto le corresponde arti-
cular coherentemente los diferentes ordenamientos juridicos de
la sociedad, garantizando al mismo tiempo la mejor equivalen-
cia posible entre el orden juridico federal y los érdenes juridicos
federados. Esta es precisamente la razén por la cual, idealmen-
te, el procedimiento de revisién constitucional debe asociar al
conjunto de colectividades integradas en dicho orden, y no sélo
a la colectividad federal. No es éste el caso en Bélgica. Diver-
sas formulas son, no obstante, concebibles, como el recurso a
mayorias especificas, o la ratificacion de las modificaciones
constitucionales por una fraccion determinada de entidades fe-
deradas, por ejemplo.

Las leyes especiales de reforma institucional son leyes federa-
les. Son de rango jerarquico inferior a la Constitucién. Pero son
Superiores a las leyes ordinarias. En efecto, son votadas segiin
férmulas mas estrictas que las previstas para las leyes ordina-
rias: fundamentalmente, requieren una mayoria de sufragios de
cada grupo lingiiistico —francés y holandés— que componen
cada una de las asambleas federales, lo que constituye de hecho
un mecanismo de protecciéon de la minoria lingiiistica en el
seno del Parlamento federal (es decir, de la minoria francéfo-
na). La adopcién de leyes especiales no se impone salvo en las
hipétesis expresamente previstas por la Constitucién. En gene-
ral, se trata de prorrogar —al precisarlas o al completarlas—,
las disposiciones constitucionales relativas a la organizacion de
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las comunidades y de las regiones (composiciéon y funciona-
miento de los o6rganos, definicién de las atribuciones, fijacion
de los medios financieros, etcétera). La mayor parte de las ve-
ces, estas disposiciones estan ademas desprovistas de efectos
directos, de modo que la intervencién del «legislador especial»
es la condicion misma de su aplicabilidad.

Como hemos visto, la construccion del Estado federal se ha lle-
vado a cabo no directamente por el propio pueblo, sino por los
elegidos del pueblo (l6gica de la soberania representativa). Pese
a las rervindicaciones articuladas en este sentido, la idea de una
consulta popular, o de un referéndum, ha sido desestimada siste-
maticamente por dos razones. En primer lugar, la organizacion
de tales procesos de democracia directa supondria la elimina-
cion de algunos obstaculos constitucionales. En efecto, habida
cuenta el estado de cosas actual, la Constitucién se opone fron-
talmente a que sean derogados de una u otra forma los procedi-
mientos existentes de confecciéon de normas y, especialmente,
de las normas constitucionales y legislativas, que apelan ambos
a la intervencion de las asambleas elegidas. Por otro lado, Bél-
gica ha canalizado histéricamente un sentido de compromiso
que no se acomoda a las técnicas de decision demasiado rigidas
que, ademas, podrian exacerbar las tensiones entre las diferen-
tes entidades federadas.

Aunque dividido en tres niveles de gobierno superpuestos y
formado por varias colectividades federadas, el Estado federal
belga esta atravesado por una profunda falla entre un polo fla-
menco y un polo francéfono. Su organizacion traduce esta es-
tratificacion y esta bipolarizacion.

Por regla general, un Estado federal no cuenta con una sola ca-
tegoria de colectividades federadas. Se trata, segun el pais, de
provincias, Estados, cantones, Ldnder, republicas, etcétera. En
Bélgica, las colectividades federadas se desdoblan en dos cate-
gorias: las comunidades y las regiones. De esta suerte, existe,
en realidad, un triple nivel de gobierno ya que, lejos de yuxta-
ponerse a las regiones, las comunidades se superponen a ellas.
Dicho de otro modo, cada rincén del territorio del Estado re-
presenta el punto de confluencia de una region y, al menos, de
una comunidad.

Concretamente, el territorio nacional esta dividido en tres partes
que sirven de base territorial a las tres regiones. Los territorios
de la Region flamenca y de la Region valona se sitian respecti-



vamente al norte y el sur del pais, en tanto que el territorio de
l]a Region de Bruselas se localiza en el centro (aunque se en-
cuentra enclavado en el interior de las fronteras de la Region fla-
menca). En cuanto a las comunidades —flamenca, francesa y
germanofona—, no son entidades territoriales puesto que no
tienen territorios propiamente dichos. Son colectividades de
personas. Dicho esto, necesario es determinar qué personas son
las destinatarias de las normas promulgadas por las autoridades
comunitarias. Sobre este asunto, la Constitucion distingue dos
criterios de pertenencia.

El primer criterio es territorial, lo cual parece indicar que, en el
fondo, resulta ilusorio tratar de hacer abstraccion de cualquier
referencia a los territorios. Cuando una comunidad, sea la que
sea, adopta una normd, dicha norma es de aplicacion en una de-
terminada parte del territorio nacional. Las normas adoptadas
por la Comunidad flamenca son de aplicacion en el territorio
que abarca la Region flamenca. Las normas adoptadas por la
Comunidad francesa son aplicables sobre un territorio que se
corresponde con la mayor parte de la Region valona. En cuanto
a las normas adoptadas por la Comunidad germano6fona, tales
normas son aplicables en la parte restante del territorio de la
Region valona. Se trata de los territorios sustraidos a Alemania
al finalizar la Primera Guerra Mundial, y donde vive una po-
blacion de habla germana compuesta por unas 70.000 personas
que son, no obstante, un elemento constitutivo del Estado fede-
ral al mismo nivel que los demas.

El segundo criterio, que se suma al precedente, es de orden ins-
titucional. Su funcidn es establecer la aplicacion de las normas
de las Comunidades flamenca y francesa en el territorio de la
Region de Bruselas. Dado el caracter unilingiie de sus activida-
des o de su organizacidn, algunas instituciones situadas en la
Regién bruselense caen, segin el caso, de un lado o del otro del
campo de aplicacion de las normas de las Comunidades fla-
menca o francesa. Resulta, pues, que tales normas tienen una
trascendencia que va mas alla de los territorios flamenco o va-
l6n. Por ejemplo, un decreto de la Comunidad flamenca relati-
Vo a las actividades teatrales —una materia de tipo cultural y
por lo tanto de competencia comunitaria— se aplicara en todos
los teatros instalados en la Region de Flandes (criterio territo-
rial), asi como en los teatros que tienen su sede en la Region de
Bruselas y que producen exclusivamente especticulos en ho-
landés (criterio institucional).

Este desdoblamiento en categorias superpuestas de colectivida-
des federadas es precisamente el reflejo de la presencia simul-
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tanea de dos reivindicaciones de autonomia; una de tipo eco-
nomico y social (logica regional), y la otra cultural y lingiiistica
(logica comunitaria).

Habra quien pueda objetar que tal complejidad es desmesurada
en relacién con la superficie del pais (30.528 km?) y con su
peso demografico (unos diez millones de habitantes). Tal obje-
cidn no resiste una consideracion seria de la naturaleza del fe-
deralismo multinacional. Se trata de un modelo de gobierno
cuya vocacion es resultar aplicable en los Estados marcados
por la diversidad de sus poblaciones. Es innegable que la exten-
sion de un territorio nacional y el numero de sus habitantes
aumenta sensiblemente el riesgo de disparidades, sobre todo
culturales, en la composicién del cuerpo social (este era preci-
samente el argumento de los padres fundadores norteamerica-
nos). Lo cual no impide que, por pequefio que sea, un Estado
pueda ser el producto histérico de sucesos que marcan a su po-
blacion con un caracter plural.

Sea como fuere, cada una a su nivel, las comunidades y las re-
giones tienen sus propias instituciones, sus propias normas, sus
propias atribuciones y sus propios medios de funcionamiento.
En este aspecto, el Estado federal belga se asemeja a otros Es-
tados federales.

En lo que a las instituciones se refiere, cada comunidad y cada
region dispone normalmente de una asamblea legislativa deno-
minada «Parlamento», y de una autoridad ejecutiva llamada
«Gobierno». El Gobierno es designado por el Parlamento, que
a su vez fundamenta su legitimidad en su eleccion democratica
directa. En otras palabras, los responsables politicos en el seno
de las entidades federadas no son investidos con su cargo por
un acto emanado de las autoridades federales. A este respecto,
es de destacar en particular que el rey, que es la encarnacion
organica del poder ejecutivo federal, no interviene en modo al-
guno en la formacion de los gobiernos de las comunidades o
regiones. Por lo demaés, es la asimetria, y por lo tanto la com-
plejidad, lo que domina el panorama.

En lo que a las normas se refiere, se recurre al principio de la
divisibilidad de la funcion legislativa. Concretamente, las insti-
tuciones comunitarias y regionales estan habilitadas para adop-
tar normas equivalentes a las normas legislativas federales
(normas que tienen «fuerza de ley»). En este caso, se habla de
«decretos» comunitarios o regionales, a excepcion de lo que
sucede en la Region de Bruselas que por su parte, y por moti-
vos esotéricos cuyo secreto solo Bélgica posee, adopta «orde-



nanzas». En cuanto al término «leyesy», éste queda reservado a
las normas legislativas federales. De igual modo, las institucio-
nes comunitarias y regionales pueden adoptar normas regla-
mentarias denominadas arrétés, en particular para procurar la
ejecucion de los decretos y ordenanzas. Salvo raras excepcio-
nes, Bélgica no practica el federalismo ejecutivo.

Por el contrario, las comunidades y las regiones no disponen de
poder para dotarse de un texto constitucional, lo cual es per-
fectamente 16gico. Desde nuestro punto de vista, podria ha-
blarse de «Constitucion» sélo alli donde hay un Estado en el
sentido estricto del término, de forma que el reconocimiento de
una funcion constituyente a entidades simplemente federadas
sencillamente no es pertinente. Esto conlleva una consecuencia
esencial, a saber, que los derechos y las libertades consagradas
por la Constitucion belga se imponen de manera indiferenciada
a todas las autoridades, ya sean federales, comunitarias o regio-
nales. ;No deben representar los derechos constitucionales el
sustrato minimo de todo Estado que, mas alld de sus fallas y
particularismos, aspira a perpetuarse como comunidad viable?
S1 la ciudadania democratica no tiene por qué enraizarse nece-
sariamente en la identidad nacional de un pueblo, si exige en
cambio (y sin prejuicio de la pluralidad de formas de vida cul-
turales), la socializacidn de los individuos en una cultura politi-
ca comun (3).

En lo que a las atribuciones se refiere, hay un principio que do-
mina sobre los demas, y es el de la exclusividad. Para cada ma-
teria, un solo nivel de gobierno es competente, y excluye a los
demas (exclusividad ratione materiae); para una situacion o una
relacion determinada, s6lo una colectividad es competente, y
las demas quedan excluidas (exclusividad ratione loci). Dentro
de los limites de sus competencias materiales y territoriales,
las comunidades y las regiones gozan de este modo de plena
autonomia, ya que estdn habilitadas para hacer su propia ley
(auto-nomos) y por lo tanto para abolir, modificar o reemplazar
la legislacion existente, hasta el nivel federal. S6lo en casos muy
aislados tienen unicamente competencias de ejecucién de las nor-
mas federales, es decir, competencias de administracion pura.

Sin embargo, por respeto a la verdad, es necesario decir que en
Bélgica, como en otros lugares, el principio de exclusividad de

(3) J. Habermas, «Citoyenneté et identité nationale», en J. Lenoble y
N. Dewandre (dir.), L'Europe au soir du siecle. Identité et démocratie, Pa-
ris, Esprit, 1992, pag. 29.
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ias atribuciones respondia a una vision dualista, es decir, a una
inquietud por la distribucion hermética de las respectivas com-
petencias de unos y otros. Ahora bien, esta vision ha quedado
un poco alterada por la practica federal. Por un lado, resulta un
lugar comun recordar que todo sistema establecido para com-
partir los poderes, por muy preciso ¢ inteligible que sea, suscita
inevitablemente conflictos de demarcacion. Por otro lado, es
necesario también admitir que una gestion eficaz de ciertos
ambitos, en particular en el plano econémico, no se resuelve
satisfactoriamente a través de una rigida distribucion de tales
ambitos, sino que reclama una minima laxitud y la posibilidad
de establecer ciertos encajes.

Esto explica que el postulado de la exclusividad se haya visto
afectado por diversos correctivos. Pensemos en los acuerdos de
cooperacion, es decir, en los acuerdos a los que las colectivida-
des del Estado federal pueden llegar (y a los que en ocasiones
deben llegar) para la puesta en practica de aquellas competen-
cias que requieren una armonizacion minima. Pensemos tam-
bién en las atribuciones llamadas «en competencia», que son
atribuciones otorgadas simultaneamente a la colectividad fede-
ral y a las colectividades federadas, considerando que éstas solo
pueden establecerlas cuando aquélla se abstiene de hacerlo por
si misma, y teniendo en cuenta que si la autoridad federal toma
la iniciativa reglamentaria en un momento posterior, su legisla-
cion se impone sobre las de las colectividades federadas.

¢/ Cuadles son, pues, los principales 4ambitos atribuidos a las co-
munidades y a las regiones?

Las comunidades son competentes en la regulacion de la ense-
flanza, los asuntos culturales (las bellas artes, las bibliotecas, la
defensa de la lengua, la radio y la television, el apoyo a la pren-
sa escrita, etcétera); las materias que la Constitucion califica
con el horrible neologismo de «personalizables» (la dispensa-
cion de cuidados de la salud, la educacion sanitaria, la asisten-
cia social a las personas necesitadas, etcétera) y, de forma mas
limitada, el uso de las lenguas en los servicios administrativos
y los centros educativos principalmente.

En cuanto a las regiones, las materias que se le confian confor-
man una lista bastante abigarrada y llena de excepciones. Basica-
mente, las materias de competencia regional pueden enumerarse
en torno a dos grandes ejes: el medio natural (ordenacion del
territorio, urbanismo, proteccion del medio ambiente, etcétera),
y el sector socioeconomico (la ayuda a las empresas, la energia,
los transportes, el empleo, etcétera). Desde 2001, las regiones



son también competentes para regular la organizaciéon de los
poderes locales.

De este reparto resulta que, hasta la fecha, cada comunidad tie-
ne su propia cadena de television, su oficina de promocion tu-
ristica, 0, por poner otro ejemplo, su agencia de prevencion del
sida; mientras que cada region tiene su propia sociedad de dis-
tribucion de agua, su instituto de gestion del medio ambiente, o
su organismo de transportes colectivos. No son éstos mas que
algunos ejemplos entre muchos otros que podrian citarse.

Las comunidades y las regiones han visto cémo, a lo largo del
tiempo, les han sido concedidas competencias «paralelas». Se
trata de competencias que son susceptibles de ser ejercidas por
cada una de las colectividades, sea ésta federal o federada. Casi
siempre, se trata de competencias accesorias, que solo existen
en relacion con otras principales, como las que hemos comen-
tado ya.

De este modo, cada colectividad del Estado federal puede con-
vertir en infracciones penales (contravenciones, delitos, incluso
crimenes) los incumplimientos de las disposiciones adoptadas
en los ambitos que le corresponde regular, lo que confirma que
la represion penal no estd completamente ligada a la soberania
nacional. Una comunidad o una regién, no obstante, no podrian
establecer una nueva pena no prevista por el Cédigo Penal fe-
deral sin que mediara un acuerdo del Consejo de ministros.
Este proceso de tutela y aprobacion necesaria por parte de un
organo ejecutivo federal respecto a las asambleas legislativas
federadas resulta como poco insélito, tanto desde el punto de
vista del principio de separacion de poderes como desde la con-
sideracion de la autonomia necesaria de las entidades federa-
das. En este asunto, no obstante, puede apreciarse una garantia
contra un eventual restablecimiento de la pena de muerte por
parte de alguna de éstas.

Segun este mismo modelo, las comunidades y las regiones pue-
den establecer acuerdos internacionales en las materias que son
de su competencia, lo que reduce el rreaty-making power de la
colectividad federal. Con el fin de salvaguardar la coherencia
politica de Bélgica en el extranjero, las autoridades federales
conservan un cierto derecho de observacion de las actividades
internacionales de las colectividades federadas. Tales activida-
des no se limitan a la conclusion de tratados internacionales,
sino que se extienden también a la representacién en los orga-
nismos internacionales y ante las jurisdicciones internaciona-
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les, o también a la incorporacion al ordenamiento interno de las
normas internacionales.

En lo que a los medios de funcionamiento se refiere, tales me-
dios son de dos ordenes: humanos y materiales. De entrada,
cada comunidad y cada region dispone de su propia administra-
cion, asi como de sus propios agentes. Fija su organizacion y
estatutos dentro del respeto de los principios generales aplica-
bles a toda la funcién publica. De otro lado, los medios mate-
riales estan ligados al ejercicio de las atribuciones comunitarias
y regionales. Se trata de medios no financieros (bienes muebles
e inmuebles), asi como de medios estrictamente financieros. En
suma, el reparto de poderes esta acompanado inevitablemente
de una atribucion de recursos publicos, una cuestion que resulta
especialmente espinosa en un contexto presupuestario domina-
do por las restricciones.

Como hemos visto, Bélgica se compone de tres comunidades y
de tres regiones. En todo caso, un examen pragmatico de la si-
tuacion permite constatar que, en realidad, los intereses de las
diversas colectividades cristalizan en torno a una profunda falla
que se asienta entre dos polos, uno flamenco y el otro francofo-
no. Esta brecha no es sélo de orden lingiiistico. Es asimismo
una brecha de orden cultural e ideologico. Es, en fin, una cues-
tion econémica y social. En pocas palabras, afecta a todos los
campos. En la segunda mitad del siglo XX se ha demostrado
claramente que, en muchos aspectos, los flamencos y los fran-
cofonos no comparten las mismas preocupaciones, que no sien-
ten las cosas con la misma sensibilidad, que tienen valores que
les son propios a unos y otros, asi como intereses muy persona-
les, y que sus posiciones respectivas son cada vez mas diver-
gentes. Son éstas lineas de fractura que atraviesan la sociedad
belga; indices de heterogeneidad del tejido social.

Esta constatacion no es solo sociologica. En efecto, es evidente
que la organizacion juridica del Estado belga lleva la marca de
esta bipolaridad, y que las instituciones federales se organizan
en funcion de tal bipolaridad. En términos juridicos, la bipola-
rizacion de la sociedad belga se traduce en una segmentacion
de ciertas instituciones federales. Se trata de operar en el seno de
la institucion una distincion entre dos categorias de personas:
los flamencos y los francéfonos. Tal segmentacion puede revestir
dos formas distintas seglin las instituciones: una segmentacion
desigual y una segmentacién paritaria.



El ejemplo mas claro de segmentacion desigual lo constituye el
Parlamento federal: cada una de las instituciones que lo compo-
nen, la Camara de representantes y el Senado, esta subdividida
en un grupo lingiiistico holandés y otro francés. La desigual-
dad en la composicion de los grupos se expresa en que, a la
hora de la verdad, uno de ellos (el grupo lingiiistico holandés)
es mas numeroso que el otro. Tal diferencia se explica por la
circunstancia de que no existe ninguna reparticion paritaria es-
tablecida a priori, salvo en el caso de una categoria particular
de senadores; para el resto de los parlamentarios, el criterio de
pertenencia a uno u otro grupo viene determinado por el lugar
donde son elegidos. Como hemos visto, la subdivisién de las
asambleas en grupos lingiiisticos juega un papel importante en
la votacion de leyes especializadas. Pero también tiene inciden-
cia en otras cuestiones. De este modo, seglin una interpretacion
realista del texto constitucional, el Gobierno federal debe ser
capaz de apoyarse en una mayoria politica suficiente, no sélo
en el seno de la Camara de representantes, sino también en el
seno de cada uno de los grupos lingiiisticos que la componen.
También esto supone que si un grupo lingiiistico considera que
un proyecto o una proposicion de ley en tramite de discusion
podria atentar gravemente contra las relaciones entre flamencos
y francéfonos, dicho grupo puede «hacer sonar la alarmay, es
decir, depositar una mocidén firmada al menos por tres cuartas
partes de los integrantes del grupo en cuestion, mocion que
sera remitida al Consejo de ministros, que asume en cierto
modo una funcién conciliadora, y que tratara de encontrar for-
mulas para calmar la situacion.

La subdivision lingiiistica de las asambleas federales esta liga-
da a un fenémeno maés factico que estrictamente juridico: la es-
cision de los partidos politicos. En la actualidad, la mayor parte
de los partidos presentes en la escena politica no son nacionales
como antafio, sino que se apoyan sobre una base exclusivamen-
te comunitaria, o sea, regional. A partir de 1978, por ejemplo,
existen dos partidos socialistas: el Parti Socialiste y el Socialis-
tisch Partij. Esta ruptura se observa igualmente entre los libera-
les, los socialcristianos y los ecologistas, aunque subsistan aqui
0 alld algunas sinergias de orden ideoldgico. Algunos partidos
politicos tienen presencia en una comunidad o regidn, sin por
ello tener equivalentes doctrinales en las otras comunidades o
regiones. Es el caso, por ejemplo, del Vlaamse Blok, una for-
macion de extrema derecha confinada en la Comunidad fla-
menca.

Los ejemplos de segmentacion paritaria son mas numerosos.
Mencionaremos tres de ellos.

Ministeno de Educacion, Cultura y Deporte 2012

73




74

Ministeno de Educacion, Cultura'y Deporte 201%

El Consejo de ministros, verdadero motor de la politica federal,
se compone de igual nimero de ministros de habla francesa
que de ministros de habla holandesa, con la excepcion del pri-
mer ministro; en ningun caso el numero de ministros puede ser
superior a quince.

El Comité de concertacion, organo encargado de prevenir y de
solucionar los conflictos de intereses entre las diferentes colec-
tividades del Estado federal, se compone de representantes del
Gobierno federal y de cada Gobierno federado, escogidos se-
gun el respeto a esa misma exigencia de paridad lingtistica.

El Tribunal de arbitraje, una jurisdiccion constitucional, se
compone de seis jueces de habla francesa y otros tantos de ha-
bla holandesa. Adoptado segin el modelo kelseniano de justicia
constitucional, el Tribunal de arbitraje es una jurisdiccion inde-
pendiente tanto de las jurisdicciones ordinarias como de los
otros poderes, y fue creada con el tinico objetivo de controlar la
conformidad con la Constitucion de las leyes y de las normas
legislativas con rango de ley. El control de los reglamentos es
asumido por la administracion del Consejo de Estado, a titulo
principal, y ocasionalmente por las otras instancias judiciales.
Como parte de su mision, corresponde esencialmente al Tribu-
nal de arbitraje verificar que las normas legislativas no surgen
de un exceso en la asuncion de competencias. Es, pues, el guar-
dian privilegiado del reparto de las atribuciones en el seno del
Estado federal belga. Su denominacion resulta ademas espe-
cialmente reveladora de la importancia de la funcion de arbi-
traje asumida por los jueces constitucionales de los Estados
federales.

La cuestion de la paridad se ha planteado a proposito del Senado.
Cuando un régimen parlamentario opta por el bicameralismo,
normalmente es porque se pretende establecer una diferenciacion
entre las dos componentes del Parlamento. En 1831, el Cons-
tituyente belga quiso hacer del Senado una asamblea mas conser-
vadora que la Camara de representantes a traves de la imposicion
de unas condiciones de elegibilidad mas restrictivas. En las
posteriores revisiones constitucionales, los criterios prescritos
para la elecciéon de los diputados y los senadores se han ido
aproximando progresivamente hasta llegar a poner en cuestion la
especificidad misma de la institucion senatorial. Con ocasion
de la cuarta fase de reforma del Estado, en 1993-1994, mas de
un universitario apelo a una renovacion del bicameralismo y a
favor de un Senado que no solo fuera representativo de las enti-
dades federadas. sino que lo fuera sobre una base estrictamente
paritaria. En lugar de optar por esa solucion, el Senado se ha



dotado de una composicion, como poco, complicada. En reali-
dad, tan solo 21 senadores de los 74 son representantes de los
Consejos de Comunidad; diez por el Consejo de la Comunidad
francesa, diez por el Consejo de la Comunidad flamenca, y uno
por el Consejo de la Comunidad germanofona. Sefialemos, de
paso, que en esa misma epoca el Senado perdio una parte subs-
tancial de sus poderes: por un lado, dejo de ejercer el control
politico del Gobierno federal, cuyos miembros son solo respon-
sables ante la Cadmara de representantes, que es la unica que
puede forzar su dimision. Por otro lado, la mayor parte de las
leyes federales son votadas por la Camara de representantes, y
el Senado solo interviene de manera facultativa y, en todo caso,
no tiene la ultima palabra.

El ejemplo belga demuestra que «las reivindicaciones de auto-
nomia pueden poner a prueba el reconocimiento mutuo de los
ciudadanos y el lazo politico que €ste genera», sin que por ello
tales reivindicaciones lleven «necesariamente a una dislocacion
de la comunidad politica» (4). En todo caso, la lucidez impone
admitir que en un Estado federal formado por disgregacion, la
existencia de pretensiones autonomistas fragiliza en mayor me-
dida que en otros casos este «conglomerado de emociones o de
sentimientos compartidos» que es el «fundamento de todo pro-
yecto en comun» (5). A decir verdad, la soberania del Estado
sufre de una inexorable precariedad. El escenario de una dislo-
cacion de la estructura estatal belga pertenece pues al orden de
lo concebible.

En términos juridicos, una disolucion del Estado belga podria
adoptar dos formas diferentes: la secesién o la escision. La pri-
mera implica el mantenimiento de la personalidad juridica del
Estado sobre un territorio del que es amputada una parte, y la
creacion correlativa de un nuevo Estado cuyo territorio se co-
rresponderia con esa parte. La segunda supone la desaparicion
pura y simple del Estado, al que sucederian dos nuevas entida-
des estatales. La primera supone una profunda revision de la
Constitucion, mientras que la segunda requiere su derogacion.
Ni una ni otra pueden ser el resultado de una declaracion unila-
teral de independencia. En la practica, la via de la escision es

(4) Ph. Gérard. Droit et démocratie. Réflexions sur la légitimite du droir
dans la société démocratique, Bruselas, Publications des Facultés Univer-
sitaires Saint-Louis, 1995, pag. 262.

(5) M. Maffesoli. La transfiguration du politique. La tribalisation du mon-
de, Paris, Grasset, 1992, pag. 19,
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seguramente la mas plausible. Mas alla de esta idea, todo son
conjeturas.

En una de sus obras, el fildsofo americano Michael Walzer ha
clasificado a Bélgica como un Estado «consociacionaly, es de-
cir, uno de esos Estados en los que los grupos no son «tolera-
dos por un poder Unico que los trasciende», sino que son «obli-
gados a tolerarse reciprocamente y a poner en marcha por si
mismos y para si mismos los términos de su coexistencia» (6).
A su modo, subraya asi que el destino de Bélgica estid en sus
propias manos.

Traduccion de Ricardo Llamas

(6) M. Walzer, Traité sur la tolérance, Paris, Gallimard, 1998, pags. 40-41.
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EL «OCTUBRE CATALAN
DE 1934

Enric Ucelay-Da Cal (%)

Since golden October declined into sombre November

And the apples were gathered and stored, and the land became
brown sharp points of death in a waste of water and mud.

T. S. ELIOT,
Murder in the Cathedral, 1935, Acto 1.

En el competitivo mundo periodistico catalan de los afios trein-
ta, mas alla de las cifras de circulacidn, los publicistas escribian
con un o0jo puesto en las innovaciones de la prensa parisina y el
otro en las oportunidades de promocion que brindaba la cronica
cotidiana. Su aspiracion era pasar de ser mero gacetillero para
llegar a ser un reporter de renombre, con libros de actualidad,
antesala del reconocimiento como auténtico intellectuel de choc,
un equivalente barcelonés de las parisinas estrellas periodisticas
como Albert Londres o Joseph Kessel (este ultimo justamente
autor de una novela retrospectiva sobre el «octubre catalany,
titulada Pour [’honneur, 1964). Dado que el ascenso a reporter
se habia de realizar en catalan o en castellano, era todavia ma-
yor el sentido de misién modernizadora de los medios. Asi, un
renombrado periodista catalan como Francisco Madrid (a quien
muchos otros imitaban) gustaba de recurrir a la imagen de un
reportaje cinematografico en aquellos tiempos cuando no habia
television y cuando se ofrecian varias peliculas noticieras por
semana en las pantallas. Con esta imagen en movimiento se
queria describir el propio esfuerzo de sintesis de un evento con-
temporaneo juzgado como historico: asi, a partir de los hechos
de una «revolucidény, se invitaba a los lectores a un film, es de-
cir, una narraciéon viva, descriptiva, hasta participativa, que,
gracias a una redaccion rapidisima, convertia los titulares y ar-

(*) Catedratico de Historia Contemporanea, Universidad Auténoma de
Barcelona.
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Este trabajo pone de ma-
nifiesto el peligro de los
planteamientos equivo-
cos entre el nacionalismo
y el socialismo durante
la crisis catalana de oc-
tubre de 1934; analiza la
contribucion de la politi-
ca catalana a la desesta-
bilizacion de la Segunda
Republica e ilustra sobre
la represion del revolu-
cionarismo catalan me-
diante medidas como la
suspension de la autono-
mia llevada a cabo por
el Gobierno legal del Es-
tado.
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ticulos de diario en una intensa sintesis dramatica, que incluso
podia sacarse en formato de libro (véase «Paco» Madrid, Film
de la Republica comunista libertaria. Reportaje politico,
1932). Sin llegar tan lejos, empecemos con el film de la revolu-
cion catalana.

Ello requiere unos breves antecedentes. Desde comienzos del
siglo XX, Barcelona constituy6 el epicentro de una dinamica
contestataria que la contraponia a Madrid, situacion marcada,
sin buscar otros signos, por la ciega protesta de la «semana
tragica» o «revolucion de julioy» de 1909, asi como por la «se-
mana comicay, o «crisis de 1917», que no consigui6 imponer la
transformacion parlamentaria de la Monarquia liberal espafiola.
Durante los afios veinte y treinta, la ciudad condal, en tanto que
«contra-capital», marcé ostensiblemente el ritmo politico espa-
nol en su cumbre misma, con mas de una década de «revolucio-
nes» de uno u otro signo. En 1923, el golpe de Estado del gene-
ral Primo de Rivera surgié del frustrado medio militarista de
Barcelona. En 1926, desde el otro lado de la frontera francesa,
la abortada tentativa revolucionaria de Francesc Macia, antiguo
teniente coronel de ingenieros, que habia pasado de estar afilia-
do a la Lliga a ejercer el liderazgo del «separatismo» surgido al
final de la contienda mundial, tuvo la capital catalana como su
objetivo ansiado. También en Barcelona se realizd la «revolu-
cion republicana» de 1931 que hundié la Monarquia de Alfon-
so XIII, y desde alli se gestaron las revueltas anarquistas de
1931, 1932 y 1933, que pretendieron transformar, sin éxito, el
curso del nuevo régimen mediante la algarada callejera. Final-
mente, la secuencia de insurrecciones tuvo su culminacion rela-
tiva en la compleja y fallida operacion de 1934.

Todos estos golpes, revueltas o insurrecciones —en la medida
en que tuvieron como escenario Barcelona— se realizaron con
una combinaciOn caracteristica, y muy catalana, de gesto dra-
matico en el proscenio y prudencia entre bastidores. El balance
de victimas fue creciendo apenas de forma sutil, impulsado no
tanto por las «grandes ocasiones», como por la presion constan-
te del «pistolerismo» (como se llamaba entonces al juego soste-
nido de atentados personales, interaccionando con la detonacion
de petardos u otros explosivos en lugares publicos), y una pre-
ferencia por la violencia personalizada, individuada, que domind
la cotidianidad catalana desde el final de la guerra europea, en
1918, hasta el comienzo de la guerra civil espafiola en el estio
de 1936. Tanto es asi que, visto en clave catalana (o, al menos,
catalanista), el Sis d’octubre ostentd la naturaleza de climax.
aunque fuera frustrado, mientras que las crudezas de la revuelta
militar del 19 de julio de 1936 y de su revolucionario aplasta-



miento vinieron a percibirse, en el estrecho marco catalan, como
un anticlimax, hasta cierto punto desconcertante, por converger
en aquellos calidos dias veraniegos tanto la cesura simbolica de
una nueva interrupcion violenta, como de la violencia «incon-
trolada» ejercida dolorosamente contra «particulares», gentes no
significadas mas alla de los quehaceres cotidianos.

El régimen autondémico catalan pactado el 17 de abril con el
Gobierno Provisional madrilefio y proclamado en la Gaceta de
Madprid el dia 22 del mismo mes, era un monumento a la ambi-
giiedad politica. Sin més recursos iniciales que los de las cuatro
diputaciones provinciales de nuevo mancomunadas, se funda-
mento la nueva situacion «nacional y/o regional» en el uso del
término historico catalan Generalitat, y la delegacion perma-
nente de la Cortes, o Diputacio del general, en el sistema de
«Constituciones» que regia el «Principado» antes de la borbéni-
ca «Nueva Planta» de 1716. Para los catalanistas, era una palabra
llena de resonancias historicas, pero en castellano no era —lite-
ralmente— mas que una «generalidad», voz carente de contenido
donde las haya.

Una vez instalado en el éxito, Macia no quiso convertirse en
portavoz de otros nacionalismos. Al contrario, dejo bien claro a
los nacionalistas vascos (con quienes habia tenido tratos en los
tiempos de la resistencia antiprimoriverista) que sus pretensio-
nes a la equiparacion eran una analogia falsa; incluso los galle-
guistas, mas claramente en sintonia con el animo vagamente
izquierdista de las nuevas instituciones republicanas, se fueron,
tras recibir palabras de animo, sin nada concreto que aportar a
un proceso constituyente. El ala republicana de la Esquerra,
con Lluis Companys al frente y Marcelino Domingo con un pie
dentro y el otro fuera (no seria excluido formalmente hasta
1932), quiso mostrar su apego a la buena y querida doctrina fe-
deral, con lo que se mantenian abiertas las puertas al medio
anarcosindicalista y sus alternativas al Estado. No asi Macia.
La mengua politica del aviador Ramon Franco, entonces exal-
tado revolucionario social (y diputado por ERC), junto con la
radicalizacion de la CNT, cada vez mas en manos Insurrecclo-
nalistas, llevaron a Macia decididamente hacia el dualismo: un
Gobierno central madrilefio y un excepcional sistema politico
catalan en Barcelona. Por mucho que el octavo articulo de la
Constitucion del 9 de diciembre de 1931 supusiera una regiona-
lizacion potencial (capaz de incluir hasta al protectorado de
Marruecos), el Estatuto de Autonomia de Cataluna aprobado
por las Cortes en septiembre de 1932, poco despues del fallido
alzamiento del general Sanjurjo, consagro el especial equilibrio
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entre Madrid y Barcelona, al menos por un futuro previsible.
Tal dualidad —sistema politico estatal en Madrid y sistema
politico supeditado en Barcelona— quedd asi constituido, hicie-
ran lo que hicieran las fuerzas «extra-sistémicasy. Tal consagra-
ci6n del dualismo era contestada tanto por la extrema izquierda
(anarquistas, anarcosindicalistas de linea dura, y comunistas esta-
linianos, «bujarinianosy y trotskistas), insistentemente revoltosa
en su conjunto y reivindicativa de la federacién y/o confedera-
cion, como por la extrema derecha (monérquicos alfonsinos y
juanistas, carlistas, tradicionalistas. integristas, mas los fascis-
mos en formacion), igualmente inclinada hacia la insurgencia,
pero muy dispuesta, desde las regiones de habla espafiola, a
exigir autonomias «para todosy, con la peor intencion imagi-
nable.

A esta situacion de definicion juridica del poder entre lo que se
dio en llamar el «Estado integraly» republicano y su especial
«region autéonomay, se anadié una complicacién. Ademas del
¢xito obtenido en las elecciones municipales monarquicas de
1931, hecho que permitié la «revolucién republicana» en Barce-
lona el 14 de abril, ERC se impuso en las votaciones municipales
suplementarias, celebradas a mediados de mayo (los republica-
nos consideraban que cualquier éxito mondrquico era mero
producto del «caciquismoy). Volvié a conseguir el triunfo en
las elecciones a Cortes constituyentes (28 junio 1931), y, mas
importante si cabe, lo repitié con mayor contundencia en los
comicios al flamante Parlamento de Catalufia (20 de noviembre
de 1932). Esquerra, como resultado, se convirtié en un «partido
gubernamental», del todo mayoritario y mas o menos «anicoy,
aunque fuera dentro de un contexto politico y electoral plural.
Pudo servir como modelo contemporaneo para algunas situacio-
nes en Latinoameérica, lo que permite que se plantee su caracter
como un «populismo» triunfante, de izquierdas por supuesto,
pero muy representativo de la moda politica internacional de
los afios treinta (1).

Asi, con el dualismo como macro-sistema institucional y am-
biente de «partido tinico» en el escenario politico catalan, la
influyente, o poderosa, central CNT, desbordada por sus 1z-
quierdistas internos, habia soltado el lastre de los «posibilistas»
(incorporados a ERC), los sindicalistas mas estrictos (que bus-
caron crear plataformas libertarias alternativas de vario signo),

(1) Vease E. Ucelay-Da Cal, La Cataluiia populista, 1982, y actualizacion
en el articulo, «El pueblo contra la clase: populismo legitimador. revolu-
ciones y sustituciones politicas en Catalufia (1936-1939)y, Aver, 50, 2003.



y los marxistas, en un proceso de exclusiones a lo largo de
1931-1932. Con ello, sus tentativas violentas tomaron, cada vez
mas, un cariz que iba de la provocacion calculada al enfrenta-
miento (alzamientos de enero de 1932, enero de 1933 y diciem-
bre del mismo ano). Mientras la Generalitat no impuso el orden
publico, se podia argumentar que los enfrentamientos, los aten-
tados, la fabricacion de bombas y todo lo demds, eran un pro-
blema «del Estado». Pero a partir de los primeros meses de
1933, celebradas las elecciones catalanas en el mes de noviem-
bre anterior y establecido el Parlamento cataldn en diciembre,
se 1nicio el traspaso de la policia y la Guardia Civil, y con ello
el problema de un terrorismo «de andar por casa», familiar y
cotidiano, se convirtié en una responsabilidad de las autorida-
des de Barcelona. Al menos, en primera instancia, ya que, ante
cualquier emergencia, la Segunda Republica mantuvo la histo-
rica férmula liberal de la militarizacion de la seguridad. Era la
oportunidad sofiada por los nacionalistas seguidores de Macia.
Se abalanzaron sobre la policia y la hicieron suya, al tiempo que
dieron rienda suelta a sus escasos grupos de choque para que hi-
cieran presion contra los pistoleros anarquistas. Ello coincidio,
en la segunda mitad de 1933, con la fractura de Esquerra, por
una parte, y de la division generalizada de las izquierdas cata-
lanas, en sintonia con las diferencias producidas en el seno de
los socialistas y frente a Azafia, con la consiguiente caida del
gabinete de éste. Por ello, los gritos escandalizados de «fascis-
mo catalan» se oyeron por doquier (hasta en la extrema dere-
cha espafiolista) y el asunto quedé codificado para siempre
cuando, en la realidad, su contenido fue limitado y su fuerza
aun menor.

En todo caso, si las izquierdas iban de capa caida y a la grefia
en 1933, quien-si se reorganizé fueron sus contrincantes con-
servadores: la Lliga, reconvertida ante las nuevas circunstan-
cias de «regionalista» en «catalana» y con Cambo, de nuevo al
frente, a la vuelta de su exilio en Francia. La renovada Lliga as-
pir6 a entenderse con los nacionalistas vascos y el incipiente
nacionalismo gallego en una plataforma, «Galeuzca», que se
enfrentaba a la doctrina dualista oficiosa de Macia y de Esque-
I'ra, al tiempo que, por su relacion privilegiada con la derecha
regional valenciana, pensaba influir en la reorganizacion de las
derechas espafolas catdlicas, agrarias y localistas, la flamante
Confederacion Espanola de Derechas Auténomas (CEDA), na-
cida en marzo de ese mismo 1933.

El enfrentamiento creciente entre la ERC y el anarcosindicalis-
Mo tuvo diversas consecuencias a largo plazo. En primer lugar,
Imposibilité el suefo, acariciado por muchos en puestos muy

Ministeno de Educacion, Cultura y Deporte 2012

81



82

Ministeno de Educacion, Cultura'y Deporte 201%

diversos, de integrar a los sindicatos libertarios en el «guberna-
mentalismo» catalan, como sucedia con el laborismo britanico,
en el cual el Trade Union Congress (TUC) tenia, s1 no la voz
cantante, un papel destacado en el coro del movimiento. A su
vez, tal imposibilidad provocod una sobrecompensacion que
produjo un desequilibrio, ya que, falto de fundamentos obreris-
tas, el ala republicana del partido gubernamental quiso apoyar-
se en los sindicatos «aparceros» (en realidad, de masoveria,
dentro del complejo sistema enfitéutico que regia el campo ca-
talan y, muy en especial, sus tierras de vifiedo). Pero la Unio de
Rabassaires 1 Altres Conreadors del Camp representaba una es-
trecha franja, muy radicalizada por su enfrentamiento con los
propietarios, y no constituia una fuerza efectiva que pudiera ha-
cer de contrapeso al sindicalismo urbano que huia del abrazo
de Esquerra. Los diversos sectores comunistas o «comunisti-
zantes», dentro del catalanismo mayor o menor, dominaban el
influyente «sector mercantil» de los «dependientes del comer-
cio e industria», que, desde principios de siglo, habia supuesto
tanto el estrecho acceso del nacionalismo al medio obrerista,
como la expresion de la inmigracion. La ventaja de Esquerra
era que estos grupusculos —el Bloque Obrero y Campesino
(BOC) de Joaquin Maurin (oficialmente, segun el preponderan-
te esquema soviético, una «oposicion de derechas» de cariz
«bujarinista»), Estat Catala Proletari (luego, en 1934, el Partit
Catala Proletari), en mucho menor grado el Partit Comunista
de Catalunya (estalinista estricto, fundado en 1932) y el trots-
kismo oficial de Andreu Nin, con sus escasos seguidores—
ademas de competir con ellos por la misma clientela urbana,
estaban enfrentados con la direccion cenetista, que los habia
expulsado de su seno. La urgencia republicana era interesada
por mas de una razon: los rabassaires también cortaban el ca-
mino a la expansion del ala nacionalista de la propia Esquerra,
las Joventuts de Esquerra Republicana-Estat Catala (o JEREC).
Aqui los pequenos partidos comunistas catalanes —en especial
el BOC, con arraigo en amplias zonas de Gerona y Leérida—
representaban una amenaza, al menos potencial, de carcoma de
clientelas.

La tension acumulada en el marco catalan se solt6 —como si
de un muelle se tratara— en los ultimos meses de 1933. Se es-
cindio Esquerra (en septiembre, salid, expulsado, el «grupo de
L’Opinio», integrado por Joan Lluhi 1 Vallesca, Josep Tarrade-
llas y otros), ganaron visibilidad las Juventudes nacionalistas
uniformadas (un sonado desfile el 22 de octubre) y, entre pro-
testas contra el «fascismo catalany, los partidos de 1zquierdas
catalanistas se opusieron a la «dictadura» de Macia en las elec-
ciones legislativas del 19 de noviembre de 1933, que arrojaron
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malos resultados para todos. Fue la Lliga quien supo sacar
provecho del nuevo sistema electoral, si bien las izquierdas, en
Cataluna como en otras partes de Espaiia, prefirieron culpar al
voto femenino por el resultado de su desunién y sus candidatu-
ras enfrentadas. El triunfo en Espafia del Partido Radical del
historico caudillo republicano Alejandro Lerroux, con la
CEDA como coalicion plural de las derechas, invirtio la rela-
cion de Azafia con los socialistas —un republicanismo relati-
vamente debil con un socio no explicitamente republicano—
pero con la diferencia de que, en la opinion de la izquierda e
incluso del centro-izquierda, era imposible la participacién ce-
dista en un gobierno republicano, por ser catdlicos, revisionis-
tas de la Constitucion imperante e, incluso, filo-monarquicos o
«fascistas» (las JAP, o Juventudes de Accion Popular, partido
nucleo de la CEDA, usaban camisa verde, color cuyo nombre
podia leerse como acréonimo de «Viva El Rey De Espaifia). Por
otro lado, desde la extrema izquierda antirrepublicana, el alza-
miento anarquista de diciembre de 1933 (con actos tan espec-
taculares como el descarrilamiento del Expreso de Valencia)
también avisaba a Lerroux de sus margenes limitados de ac-
tuacion. Entonces, en Catalufia, todo cambié de la noche al
dia.

En Navidad de 1933, inesperadamente Macia murié de apendi-
citis. El enfrentamiento interno del partido gubernamental, al
borde de la ruptura tras el fracaso electoral y las presiones
hibertarias, quedé cubierto por un manto de luto y llanto patrio-
tico. El jefe del ala republicana, Companys, pudo hacer un trato
con los lideres de las JEREC (el Dr. Josep Dencas, Miquel Ba-
dia) por encima de las cabezas visibles del sector nacionalista
(el Dr. Jaume Aiguader, el poeta Ventura Gassol). Companys
accedia a la presidencia catalana y los nacionalistas recibian ¢l
trato de cuasi-partido en el nuevo gabinete. Para compensar
Companys buscd apoyos en las fuerzas republicanas y catala-
nistas hasta ayer antimacianistas, como Accié Catalana Repu-
blicana o el Partit Nacional Republica d’Esquerres (el antiguo
«grupo de L’'Opinioy) y cred un nuevo estilo de trabajo, siem-
pre «populista» pero ahora integrador, de «gubernamentalis-
mo» y «partido unico» un poco dividido y, por ello, abierto a la
colaboracién con aliados y amigos politicos. Todos contentos,
se pudo hacer renacer el magico espiritu «del 14 de abril» cata-
lan, con un impacto beneficioso e inmediato en las nuevas elec-
ciones municipales catalanas de enero de 1934. Era un contraste
marcado con la evolucion politica espanola: los comicios muni-
cipales equivalentes en el resto del territorio estatal se habian
celebrado la primavera anterior, siendo el retroceso en ellos de-
mostrado por las izquierdas una de las primeras constataciones
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del final del «bienio azanista-socialista»: fue una derrota que
vino acompanada politicamente por la configuracion del fla-
mante Tribunal de Garantias Constitucionales, creado en junio
y dominado por las derechas. Llegado el verano, los socialis-
tas, respondiendo a la postura radicalizada de Francisco Lar-
go Caballero desde la UGT, abandonaron a Azana, quien dejo
el poder en septiembre de 1933. Resumiendo, en Barcelona,
tras la tension de 1933, se rehizo la coalicion fundacional del
nuevo régimen, mientras que en el resto de Espafia las renci-
llas entre las 1zquierdas hundieron la confluencia republicano-
socialista y fragmentaron a los partidos republicanos estrictos,
para dejar al PSOE-UGT, que en términos estrictos no sentia
apego por los «regimenes burgueses», como la principal fuerza
defensora de la Republica entendida segun la pauta establecida
en 1931.

En Cataluiia, sin embargo, a pesar del €xito republicano y la re-
conduccion politica que acompaifiaron la muerte de Macia, tam-
bién el obrerismo desvinculado de la direccidon insurreccionalista
de la CNT busco su propio camino. En paralelo al proceso de
redefinicion interior de las facciones de ERC y de acuerdo ex-
terior entre todas las entidades del republicanismo catalanista,
se 1nici0 una dinamica, logicamente inspirada por el BOC, de
plantear un polo alternativo tanto a la redefinicion del guberna-
mentalismo como a la postura aislada y combativa de los anar-
cosindicalistas. El BOC era una especie de satélite negativo de
Esquerra, frente a una Uni6 Socialista de Catalunya (USC) que
cumplia, mas o menos en Orbita paralela pero opuesta, la fun-
cion de satélite positivo. Ambos grupos tenian importantes am-
biciones de encuadramiento sindical. Asi, en diciembre de
1933, naci6 en Barcelona la Alianca Obrera —que, en cuanto
pudo salir de su ambito originario, se espanolizé como Alianza
Obrera— que reunié a marxistas cansados del predominio del
«populismo» de Esquerra y de la arrogancia insurreccional ce-
netista, con sindicalistas libertarios afines a esta actitud. La
Alianza Obrera, pues, permitié mucho ruido obrerista, con un
uso intenso de aquellos argumentos 1deologicos, tan queridos
en los afos treinta, de la naturaleza monolitica de las clases so-
ciales, sus supuestas «misiones historicas» respectivas y la dis-
funcion de la «pequena burguesia» (I€ase ERC o, incluso, segun
como, la propia CNT, en tanto que «traidora al proletariado»).
Pero, sin mayor presencia en la Camara catalana o en las Cortes
madrilefias que los diputados de la USC, siempre ambiguos en
su posicionamiento, la Alianza no podia hacer mas politica que
la agitacion, por el momento reducida a su marco obrerista. Eso
si, incluia la Federaciéon Catalana del PSOE y la UGT catalana,
con mas militantes de lo que suele pensarse. Ello auguraba po-



sibilidades para el futuro. Ademas, dominaba una zona con una
respuesta especial: en Asturias, provincia minera impactada por
la caida de la exportacion de carbon para coque a una Gran
Bretana en plena depresion y con sus altos hornos apagados,
todas las organizaciones obreristas entraron en la plataforma,
por encima de odios tan arraigados como los que marcaban a
estalinistas y trotskistas. Puestos a participar, hasta entr6 la Re-
gional de la CNT, para furia de la direccién anarquista catalana
que entonces controlaba el Comité Nacional confederal y en-
vi0, sin exito, a Joaquin Ascaso a ver si metia en razoén a los
discolos compaiieros asturianos. Tal sintonia anunciaba un des-
plazamiento del foco de interés de Barcelona, y sobre todo de
la cuestion de la autodeterminacion catalana, hacia la percep-
cién acuciante de un enfrentamiento entre el «proletariadoy,
unido por un afan revolucionario, y una «burguesia» cada vez
mas consciente de la necesidad de imponer un freno a tales im-
pulsos, incluso al precio de una contrarrevolucion.

A corto plazo, sin embargo, parecia que, con los elementos
existentes (en especial, la hostilidad cenetista), al menos en
teoria Companys podia buscar un decantarse hacia la derecha
lliguera, en clave de unidad catalanista, con el apoyo posible de
los medios nacionalistas radicales, que parecian estar en impa-
rable ascenso. Su alternativa apuntaba hacia la izquierda. Ini-
cialmente, tanted el terreno en la primera direccion, siguiendo
la pauta de la moderaciéon. En 1932, junto con el Estatuto de
Autonomia cataldn se habia aprobado una Ley de Reforma
Agraria espafiola. Por aquel entonces, el PSOE, convencido de
la fragilidad a largo plazo de Esquerra, temeroso de un acuerdo
secreto entre ERC y CNT, y ansioso por dominar el contexto
laboral en su totalidad, exigi6 la exclusion de toda atribucion de
«legislacion socialy de la ley fundamental autonémica catalana.
A través de una comision de distinguidos jurisconsultos catala-
nes, Esquerra y Lliga habian negociado una Ley de Contratos
de Cultivo que se present6 en el Parlamento de Cataluiia. Pero,
mientras se habia avanzado en el ambito juridico, la posicién
tradicionalmente hegeménica en el Institut Agricola Catala de
Sant Isidro (IACSI), la entidad corporativa de los propietarios
de la tierra en Catalufia, empez6 a reflejar las dudas de sus socios
acerca de la defensa que los partidarios de la Lliga hacian de sus
Intereses y, con pesimismo creciente, se lanzaron a los brazos del
Partido Agrario, formacién considerada filo-monarquica por
las izquierdas. Tras las elecciones municipales catalanes de
nero de 1934, la Lliga —aunque mas adelante volveria— aban-
doné la Camara catalana por considerar que el gubernamentalis-
Mo abusaba de su mayoria absoluta. Retrocedi6 la Lliga y avanzé
Companys, votando la ley agraria catalana en abril. A continua-
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cion, la Lliga apelé al Gobierno de Madrid —justo en la coyun-
tura en la que entraba en crisis el Partido Radical, escindiéndo-
se su izquierda como Partido Radical Democrata (con Diego
Martinez Barrio al frente), y hundiéndose el tercer gabinete Le-
rroux a finales de abril de 1934, para ser remplazado por un
gobierno radical bajo el blasquista valenciano Ricardo Samper,
abogado que hablaba catalan sin dificultad y hasta habia hecho
sus pinitos valencianistas.

Samper hizo lo formalmente correcto: en mayo de 1934, paso
el disputado texto catalan al 6rgano judicial que, dentro del uni-
cameralismo de la Segunda Republica, cumplia algunas de las
funciones de una segunda camara: el Tribunal de Garantias
Constitucionales. Este, sin embargo, habia sido elegido corpo-
rativamente el ano anterior, en el momento de la decadencia
abierta del azanismo, y se inclinaba hacia la derecha, incluso
hacia la extrema derecha (con Victor Pradera, que pudo jurar su
cargo, por ejemplo, o Jos¢ Calvo Sotelo y Juan March, votados
pero declarados incapacitados). Como era de esperar, un mes
después de recibir la legislacion cuestionada, el Tribunal de Ga-
rantias desecho la ley catalana por contradictoria con el Estatuto.
Sin el contrapeso de una colaboracion con la derecha catalana
en la camara autonomica, se desato una agitacion considerable,
tanto dentro de Esquerra y de la Uni6 de Rabassaires, como por
parte del BOC. Estuvo aderezada con muchas proclamas de «la
tierra para quien la trabaja» y expresiones de sentimientos pa-
recidos, que se plasmaron en una manifestacion «monstruo»
frente al Parlamento catalan el dia que debia ratificarse la deci-
sion del Tribunal Constitucional. El 12 de junio, el Gobierno
catalan presenté de nuevo la ley rechazada y, como tenia los
votos suficientes, la volvio a aprobar. Existia, por lo tanto, en-
tre el Gobierno central y el Gobierno catalan una crisis consti-
tucional abierta y sin una salida visible.

En tal disyuntiva, las izquierdas espafolas vieron un arma para
frenar a Lerroux y parar lo que consideraban la insidiosa infil-
tracion «fascista» y «monarquica» en las instituciones republi-
canas a través de la CEDA, y asi provocar elecciones nuevas,
celebradas presumiblemente bajo el signo de un recuperado
«espiritu del 14 de abril». Por ejemplo, Azana proclam¢é a Cata-
luna «baluarte de la Republica» y la frase hizo furor. Pero el
presidente de la Republica, Niceto Alcala-Zamora, no tenia
ninguna intencion de ceder a estas presiones. Tampoco —como
ha argumentado el historiador Nigel Townson— era descabella-
da la 1dea de Lerroux de centrar el régimen republicano con
una apertura a la derecha, tras la enérgica experiencia de iz-
quierdas del «bienio azanista». Tal como ya se habia hecho en
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Finlandia y Bélgica durante el mismo ano, el ministro de la Go-
bernacion de Samper, el radical Rafael Salazar Alonso, aboga-
do madrilenio, intentd prohibir las milicias de partido, accion
que se interpreto, desde la izquierda, como una presion inadmi-
sible.

Por su parte, Dencas, consejero interino de Gobernacidn desde
junio de 1934 debido a la muerte del titular (Joan Selves), vi-
sitd al ministro del Ejército, el radical Diego Hidalgo, notario
extremeno, para convencerle —sin éxito— de ceder algun ar-
mamento semi-pesado, como coches blindados con ametralla-
dora, a las fuerzas de la Generalitat, para asi mejor hacer frente
—dijo— a la amenaza anarquista y, si hubiera necesidad, tam-
bién —penso— a la Alianza Obrera (2). A pesar del intercam-
bio de buenas palabras, el ministro no se dejo convencer, puede
que gracias a imnformacion obtenida de Salazar, dado que su co-
lega de Gobernacion ya estaba sobre la pista de preocupantes
comunicaciones de radio cifradas y otros indicios de prepara-
cién de una posible iniciativa armada contra el gobierno legal
de la Republica (3). Visto el pobre resultado de su intento de
equiparse en Madrid, Dencas —con su Comisario de Orden Pu-
blico, Badia— confiscd los fusiles Remington o Winchester del
Somatén, con el argumento (no del todo descabellado) de que
esta habia sido una fuerza monarquica favorecida por el primo-
rriverismo: las armas largas y cortas fueron entonces distribui-
das con discrecion a los militantes del JEREC, los llamados
escamots 0 «escuadras». Asi, con cierta inquietud, paso el vera-

no de 1934.

Pero la situaciéon —espafiola y catalana— se desarrollaba para
entonces como una «cronica de una revuelta anunciada». En
agosto, el Partido Nacionalista Vasco, desde los municipios que
controlaba, se enzarzo en un enfrentamiento con el Gobierno de
Samper. Este llevo a las confraternizaciones entre representan-
tes vascos y catalanes habituales en tales circunstancias, pero
con alguna aproximacion auténticamente sorprendente: en un
encuentro de diputados en Zumarraga, el lider socialista Indale-
cio Prieto, personificacion del antisabinismo, llegd a empudiar
la ikurrifa e invitar al canto del Guernikako Arbola, seiial de un
cambio importante de actitud, tanto por parte vasquista como
por parte socialista. Puede que el acontecimiento mas sonado
tuviera lugar el 11 de septiembre, cuando los carabineros (la

(2) Veéanse las memorias de Hidalgo, ;Por qué fui lanzado del Ministerio
de la Guerra?, 1934.
(3) Salazar Alonso, Bajo el signo de la revolucion, 1935,
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fuerza entonces responsable de vigilar las fronteras y el contra-
bando) y la Guardia Civil se incautaron en Muros del Nalon
(Asturias) de algunas cajas de armas, desembarcadas del 7ur-
quesa. En este negocio estaba implicado Prieto en persona, el
gran rival de Largo en el PSOE, y tuvo que hacer frente como
pudo al descubrimiento del alijo. Pero hace tiempo que el am-
biente estaba cada vez més cargado. En julio, ya en pleno blo-
queo de la crisis constitucional entre Madrid y Barcelona, los
diarios barceloneses especulaban abiertamente: hasta interpela-
ron al jefe militar de la IV Region (la Republica habia suprimido
las antiguas capitanias), el general Domingo Batet, catalan y de
conocido talante constitucionalista, sobre su postura en el caso
de un enfrentamiento violento entre la Generalitat y Gobierno
central. Batet repuso que siempre estaria a las 6rdenes de las
autoridades superiores legalmente establecidas, lo que queria
decir, por fuerza, el ministro del Ejército y el presidente del
Consejo. Aun asi, el presidente catalan, Companys, temeroso
de las intenciones ulteriores de Dencas y Badia y sin esperan-
zas de alcanzar un entendimiento con los obreristas de uno u
otro signo, creia poder convencer a Batet, llegada la ocasion, de
que era necesario «salvar la Republica». Se equivocaba, por ra-
zones que pronto se veran.

El contexto global de la politica espafiola durante los afios de la
Republica parlamentaria y hasta el estallido de la Guerra Civil
en el verano de 1936, estuvo condicionado por unos detalles ju-
ridicos con grandes consecuencias. Uno de ellos era el unica-
meralismo, concesion a la opinion de las extremas izquierdas,
que desconfiaban de la orientacion politica de Alcala-Zamora,
antiguo ministro liberal de la Corona, y del flamante ministro
de la Gobernacién, Miguel Maura, hijo de don Antonio. Pero
no sirvio, por ejemplo, para apaciguar las suspicacias liberta-
rias. El otro era la nueva Ley Electoral, que daba clara ventaja a
las grandes coaliciones y castigaba a las candidaturas sueltas,
con la esperanza de dar estabilidad y consolidar un sistema de
partidos constitucionales y evitar el fraccionamiento del bipar-
tidismo, como habia ocurrido en el viejo parlamento alfonsino
tras 1912-1913. Dada la relativa inexperiencia de la masa vo-
tante y sus pulsaciones, el resultado fue un vaivén penoso, que
eventualmente hundié el edificio constitucional. Primero, en
junio de 1931, salieron unas Cortes demasiado escoradas a la
izquierda en cuanto a lo que era la realidad sociol6gica hispa-
na. Desprevenidas y desunidas, sin una representacion adecua-
da a su realidad en la sociedad, las derechas (empezando, muy
significativamente, por los antiguos «constitucionalistas» que
habian seguido al ahora inatil —por enfermo— Sénchez-Gue-
rra) conspiraron para un alzamiento, que se concreto en el gol-



pe fracasado del general Sanjurjo en Sevilla y Madrid el 10 de
agosto de 1932. Tuvo un sentido ambivalente, que para disimu-
lar desde el Gobierno de Azana se tachd de rabiosamente mo-
narquico, pero que quiza hubiera dado a Lerroux la posibilidad
de redisenar la Republica a su aire, en una linea mas «portugue-
sa» (por formularlo de algun modo), dadas las contradicciones
agrias, casi irresolubles, entre las diversas familias monarquicas
(nunca mejor dicho), restauradores alfonsinos, «instauradores
juanistas y legtimistas carlistas. Ante el fallo de la rebelién, las
derechas se reoganizaron siguiendo criterios mas o menos unifi-
cadores, al menos a corto plazo y de cara a las proximas eleccio-
nes, mientras que las izquierdas, confiadas en exceso y con aire
patrimonialista para con las instituciones por ellas creadas, se de-
dicaron al pugilato ideologico y a las escisiones, con consecuen-
cias pésimas en las urnas en noviembre de 1933. Su respuesta
al vaiven fue idéntica a la anterior de las derechas: prepararon
un alzamiento con la intencidén de «recuperar» la Republica
«auténtica», en manos ahora de los «falsarios» de «la contra-
rrevoluciony.

La opcién insurreccional tenia diversas implicaciones, buena
parte de las cuales, en términos politicos espafioles, apuntaban
al PSOE y la UGT. El crecimiento socialista fue espectacular a
partir de 1930 y hasta 1933, pero con costes concretos: la ex-
pansion se dio en el Mediodia (Andalucia, Extremadura, La
Mancha) y de forma que potenciaba la Federaciéon Nacional de
Trabajadores de la Tierra, en manos de Largo Caballero, en
contra de los sindicatos mas tradicionales, bajo dirigentes cer-
canos a Besteiro, o de buena parte del partido, atraido por las
posturas tacticas de Prieto (véanse los estudios de Andrés de
Blas y Manuel Contreras). La expansidon pudo nutrirse de ideo-
logia revolucionaria, mas alguna medida de Largo desde la car-
tera de Trabajo de 1931 a 1933. Pero la ruptura con Azaiia, pro-
vocada por la presion agresiva de los cenetistas contra la
€Xpansion ugetista, en especial en el sur agrario (simbolizado
por los incidentes de Casas Viejas en revuelta anarquista de
enero de 1933), forzé a los caballeristas a defender la «bolche-
vizacién» del movimiento socialista, sobre todo tras el fracaso
de la huelga general agraria de julio del afio siguiente. En la
competicion por ver quien hacia las promesas mas marxistas,
la actitud de Largo ganaba frente a «Don Inda» —sobre todo
dentro del culto socialista a la sacrosanta unidad— si los socia-
listas lideraban una accién general contra Lerroux, limitado por
su dependencia de los votos de la CEDA. A su vez, José Maria
Gil-Robles, el gordito jefe de la CEDA, estaba sometido a una
Camparia de desgaste brutal desde el monarquismo y la extrema
derecha. La situacién podia llegar a extremos realmente sor-
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prendentes, como el hecho de que el monarquico bilbaino José
Félix de Lequerica, un Maquiavelo de pacotilla, apoyara al es-
curridizo periodista Manuel Aznar, al frente del diario madri-
leno E/ Sol, de postura formalmente filo-azaiiista pero con el
encargo de hacer inviable cualquier solucion estable lerrouxista-
cedista, ya que una revision constitucional aceptable a la CEDA
daria vida a la Republica y anularia cualquier opcién monar-
quica.

En resumen, los socialistas habian heredado el manto del insu-
rreccionalismo de los anarquistas con mando en la CNT, quie-
nes, a cambio, se acercaron, mediante indicaciones sutiles, a la
posicion lerrouxista, anti-ERC y antisocialista. Los socialistas
imponian asi su liderazgo indiscutible a los cada vez mas fragi-
les partidos republicanos: Izquierda Republicana, suma de la
Accion Republicana azafiista, los radical-socialistas dominguis-
tas y la Organizacién Republicana Gallega Auténoma (ORGA)
de Casares Quiroga; Union Republicana, que recogia a los radi-
caldemécratas de Diego Martinez Barrio con otros afines, v,
por afiadidura, los restos radicalsocialistas de izquierda, mas
otros grupos menores, personalistas, como los que seguian a
Miguel Maura o Felipe Sanchez Roman. Su protagonismo, sin
embargo, no significaba que el socialismo como tal fuera ofi-
cialmente republicano, ya que se enfatizaba cada vez mas el
objetivo revolucionario al final del camino, frente a las hesita-
ciones «pequefioburguesas» y las dudas «demoliberales». El
protagonismo, a pesar de todo, recaia en el Gobierno catalan,
con hegemonia de Esquerra. Con todos sus problemas, ERC
era la Unica gran fuerza surgida de la ola de entusiasmo anti-
mondrquico de 1931 que sobrevivi al desmenuzamiento y des-
gaste de los partidos republicanos durante 1932-1934 vy, por
afadidura, tenia su atractivo «populista», netamente excepcio-
nal dentro del marco politico espaiiol.

Establecido el acuerdo entre los socialistas y el conjunto ERC-
Generalitat, el levantamiento devino un hecho predecible que
tan solo requeria para estallar una coyuntura favorable. Como
tantas veces ha sucedido en la vida politica espafiola, Samper
tuvo las vacaciones estivales como tiempo de gracia: todos sa-
bian que en el momento decisivo llegaria al reabrirse la Camara,
a principios de octubre, cuando su gabinete, del todo agotado,
fuera remplazado por una nueva combinacioén, que, segin se

repetia, seria de nuevo de «Don Ale» pero, esta vez si, con mi-
nistros de la CEDA.

En Barcelona, la cuenta atras empez6 pronto, ya que la tempo-
rada politica tenia como inicio oficial la fiesta del 11 de sep-



tiembre, ocasion anual, casi carnaval ideolégico, para la exhibi-
cion de los entusiasmos separatistas y/o independentistas. Hubo
incidentes importantes, de fuerte resonancia simbdélica. El 8 de
septiembre, como medida de presion, los socios del IACSI, con
apoyo de la Lliga y la CEDA, se trasladaron en masa a Madrid
para manifestarse, lo que provoc6 una huelga parcial de trans-
portes en la capital. El mismo dia 11, en plena diada naciona-
lista, se provocO un fuego en la sede barcelonesa del IACSI,
convertida en simbolo de la traicion a la patria por animo de lu-
cro, con lo que Dencas proclamé la clausura de la entidad.
También el dia 8, para subrayar la coyuntura, se celebro un acto
de las JAP en Covadonga, lo que irritd bastante en el ambiente
minero, que, a lo largo del dia anterior a la cita, respondio cor-
tando carreteras para impedir el encuentro. En septiembre, tras
los incidentes del verano; la polarizaciéon catalana era ya anun-
cio explicito, por todos reconocido, de la fractura politico-social
esparfiola.

Las circunstancias en la capital catalana tenian cierta compleji-
dad derivada de sus antecedentes. Por una parte, ya a mediados
de julio, fueron arrestados y encarcelados el director del sema-
nario del Partit Nacionalista Catala (PNC) y un autor, abogado,
por publicar injurias a los simbolos patrios espaiioles. En un
juicio a puerta cerrada, el 24 de julio, el director fue condenado
a mas de tres afnos de carcel y, dos dias mas tarde, se vio el pro-
ceso del abogado, también a puerta cerrada. En el Palacio de
Justicia hubo un conato de incendio (mas aparatoso que sustan-
cial) amparado por los escamots; durante el juicio, el abogado
defensor, el jefe del PNC, el letrado Josep Maria Xammar, su-
puestamente insultd a los magistrados, por lo que fue acusado
de desacato; y el dia del juicio de éste, el 9 de septiembre,
Badia arrestd al ‘fiscal de la Audiencia barcelonesa, Manuel
Sancho, con el resultante alboroto, mientras Xammar sali6 a
hombros para saludar a una ruidosa manifestaciéon que, congre-
gada frente al edificio, daba apoyo a los nacionalistas procesa-
dos, lo que se convirtio en escandalo politico. Toda esta cadena
de incidentes cayé como keroseno sobre las brasas enardecidas
del ambiente nacionalista e incrementd la presion sobre Com-
panys para que proclamara de forma satisfactoria la opinion ul-
tracatalanista.

Pero, por otra parte, el presidente y el impetuoso Badia, conoci-
do como «el capita collons» por sus incondicionales (y sus nu-
merosas admiradoras), tenian un pleito personal, que se hizo
manifiesto en aquellas fechas. Resultaba que la nueva compa-
Nera del primero, antigua militante d’Estat Catala, habia tenido
relaciones con el segundo (o asi lo crey6 el muy Molt Honora-
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ble, herido en su honor). Aprovechando la polvareda periodisti-
ca levantada por el incidente en la Audiencia, Companys envié
a Badia en simbdlico viaje de investigacion a Bélgica, al tiem-
po que este «dimitio» (con el acuerdo tacito de una reposicion),
quedando asi satisfecho el sentido politico del presidente. Pero
se organizo un acto de desagravio a Badia —que se anunciaba
sometido a auto de procesamiento— al que Companys, debido
a su cargo al frente de Esquerra, estaba obligado a asistir y en
el cual se vio increpado por la exaltada multitud nacionalista.
Impresionado por el griterio y algo temeroso, Companys se
abrazo a Badia y éste le susurrd al oido que, en respuesta a su
gesto, exigia ser repuesto en su cargo. El presidente accedid
pero, cuando al poco tiempo, Badia aparecié por el despacho
presidencial de la Generalitat para recuperar el Comisariado de
Orden Publico, Companys se lo negd. Sali6 a la luz el asunto
personal y las relaciones quedaron para siempre envenenadas,
asunto que traeria consecuencias, y mas cuando la Generalitat
dependia de las milicias del ala nacionalista de ERC. En primer
lugar, para realizar la apuesta revolucionaria, Companys necesi-
taba a los escamots, pues sin su vertebracion la lealtad de las
fuerzas de Orden Publico, los Guardias de Asalto y la Guardia
Civil, era mas que dudosa. Como ya se ha indicado, Companys,
sin otra esperanza, se apoy¢ sobre Batet, pero el jefe de la Divi-
sion Organica del Ejército ya le habia avisado publicamente: el
hecho que no podia revelar era que los oficiales con mando de
tropa en la guarnicion de la capital catalana —los coroneles, te-
nientes coroneles y comandantes— eran de derechas, incluso
claramente extremistas (algunos estaban organizando grupos
fascistas o fascistoides), y no hubieran dudado en desobedecer
a un mando superior vacilante en aras del «supremo deber a la
unidad de la patria». La Alianza Obrera estaba liderada por el
BOC en Barcelona, Lérida y Gerona, si bien habia ciudades,
como Sabadell, en las que dominaban los sindicalistas «de opo-
sicion», ex-cenetistas. Nada podia esperar de ellos Companys.
La CNT estaba frontalmente en su contra, es mas, coqueteaba
con Lerroux, s1 bien con suma discrecion.

Samper, como estaba previsto, dimitié el 2 de octubre. El mo-
mento decisivo fue el anuncio, el 3 de octubre por la tarde, de
un cuarto gabinete Lerroux, con nada menos que tres ministros
cedistas. Juraron sus cargos al dia siguiente. Por supuesto, da-
das las circunstancias, se habian buscado figuras abiertas, razo-
nables, provenientes de los sectores mas o menos republicanos
de la CEDA: el cristianodemocrata andaluz Manuel Giménez
Fernandez, en la cartera de Agricultura, con la promesa de rea-
lizar la reforma agraria pendiente; en Trabajo, José Oriol y An-
guera de Sojo, jurista catalan, antiguo militante de Acci6 Cata-



lana y representante del Gobierno Provisional en Barcelona en
1931; y, ademas, en Justicia, Rafael Aizpun, jurista navarro que
habia participado en la elaboracion del proyecto estatutario vas-
co. No obstante sus talantes, todos ellos eran inaceptables para
la izquierda —y no solo para los socialistas y la ERC, circuns-
tancia de la cual se hacian cuentas ambas fuerzas—.

Una casualidad —la muerte de cancer de Jaume Carner (acae-
cida el 27 de septiembre), histérico catalanista republicano y
ministro de Hacienda con Azaha—, trajo a Barcelona con moti-
vo del entierro, entre otros, al antiguo primer ministro. En su
version de los hechos (Mi rebelion en Barcelona, 1935), Azafia
considera la coalicion entre los socialistas y Esquerra un error
y la preparacion de un alzamiento una locura. Pero la verdad es
que, a lo largo de los dias 4 y 5 de octubre, todo el arco de la
opinion politica de centro-izquierda se aline6 en el rechazo a
la participacion de la CEDA en el cuarto Gobierno Lerroux y
utilizando la misma frase: cada una de las organizaciones
«rompe toda solidaridad» (o se declara «incompatible») «con
las instituciones actuales». Asi lo declararon en Madrid los aza-
fiistas de Izquierda Republicana, Martinez Barrio en nombre de
Union Republicana, el comité madrilefio de Izquierda Radical-
Socialista, el comité ejecutivo de Partido Federal Auténomo,
mas —de forma algo sorprendente— también Miguel Maura
por el Partido Republicano Conservador, y hasta el catedratico
de Derecho, Felipe Sanchez Roman, en nombre de su minusculo
Partido Nacional Republicano, asi como, a titulo personal, Alva-
ro de Albornoz, el presidente del Tribunal de Garantias (4).
Convocada una huelga general por los socialistas para el dia 5,
la Generalitat se solidarizo y la hizo oficial en Catalufia. Asi se
produjo uno de los espectaculos mas pintorescos y contradicto-
rios de los afos republicanos: grupos de Guardias de Asalto,
para cumplir con la proclamacién oficial, obligaban a los ten-
deros a bajar las cortinas metalicas de sus negocios y, al rato,
pasaban piquetes cenetistas, «pipa» en mano, para exigir a esos
mismos botiguers que la levantaran y actuaran con toda norma-
lidad, ya que «la organizacién confederal» no habia dictado or-
den de huelga.

Companys, pues, se encontraba en una posicion imposible. Es-
taba enemistado con sus apoyos armados dentro de su propio
partido (Badia) y en su gobierno (Dencas). Carecia del apoyo
resuelto del sustituto de Badia en la Comisaria de Orden Publi-
¢o, el empresario Pere Coll i1 Llach (quien, en efecto, abandon6

(4) Véase F. Gomez Hidalgo, Cataluiia-Companys, 1935.
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su peligroso cargo y dejo a los mandos de la Guardia Civil y a
los del Cuerpo de Asalto que actuaran conforme a su propio
criterio). Mucho menos podia contar con los «irreflexivos» revo-
lucionarios de la Alianza Obrera (quienes, en todo caso, tenian
en contra a la vez a los escamots y a la CNT). Es mas, Dencas
se 1nici0 con arrestos de cenetistas (entre ellos Durruti). No
sorprende que el presidente catalan y lider de la Esquerra se
aferrara a la falsa esperanza de que Batet acabaria sacandole
las castanas del fuego (le visito el general por la tarde del dia 6
para dejar claras las cosas). Visto el panorama, Companys hizo
lo unico que sabia hacer bien: escenificar un discurso, que, so-
bre las ocho de la noche, dio desde el balcon del Palacio de la
Generalitat al publico que llenaba la plaza y que fue difundido
por radio. En sus palabras presenté una sintesis que contentd a
todo el mundo (menos al Gobierno Lerroux y al Ejército, se en-
tiende): repitio la ya manida formula de «romper toda relacion
con las instituciones falseadas», proclamoé el Estado catalan
dentro de la Republica Federal espaiiola, e invitd a todos a reu-
nirse en Barcelona —Azana, por supuesto todavia estaba en la
ciudad condal, y otras figuras del republicanismo venidas para
el entierro de Carner todavia podian no haberse marchado— a
revivir la fundacion constituyente del 14 de abril, esta vez, evi-
dentemente, frente a un gobierno republicano «malo», en vez
de la débil coalicidbn monarquica del almirante Juan Bautista
Aznar, quien entonces tan rapidamente se habia plegado al
«pueblo» en festiva ocupacion de la calle.

En su dia, el gabinete Aznar habia anticipado el inicio de la di-
namica electoral legislativa «normal» y queria a toda costa
evitar Cortes constituyentes. Al llenar las calles con alegres
correveidiles, Companys y sus entonces amigos anarquistas
presentaron al gobierno con una disyuntiva sin salida: si las au-
toridades barrian las calles a tiros, perdian, pues no habria mas
alternativa que continuar con un régimen dictatorial, del que to-
dos estaban hartos; si dimitian, se hundia la Monarquia. Parecia
facil realizar el golpe de Estado perfecto, por invisible. Asi lo
creyeron los anarquistas insurreccionistas del grupo Los Soli-
darios (luego Nosotros) de Durruti y sus compafieros. Aunque
la estrategia funciond una vez mas (la quema de conventos del
11 y 12 de mayo de 1931), sin embargo, a partir de entonces,
por mucho que insistieran, no se repetiria el éxito de forzar las
cosas desde la calle, como descubririan en una secuencia de
rebeliones a lo largo de 1932 y 1933. Llamar a esto «gimnasia re-
volucionaria» (expresion que hizo famosa Juan Garcia Oliver,
miembro del grupo Los Solidarios) era mas bien un ejercicio
de cinismo; no obstante, el taparrabos ideoldgico dio a Noso-
tros, en pocos meses, a lo largo de 1931, el control de la «orga-



nizacion confederal», lo cual no dejé de ser un premio politico
importante.

Tres anos después, la situacion era bien distinta: Lerroux no te-
nia por qué dudar y no lo hizo. El Ejército salié y se impuso a
cafionazos, con el respaldo de las ametralladoras Colt, a quie-
nes le hostigaron con Remingtons o su equivalente desde el
edificio del Centre Autonomista de Dependents del Comerg i
de la Industria (CADCI) en la Rambla Santa Mdnica o le inten-
tara cerrar el paso, con los mosquetones de los Mozos de Es-
cuadra, en el palacio de la Generalitat. La batalla por Barcelona
—s1 se puede llamar asi— fue, pues, correspondientemente
breve (de ahi las bromas de la derecha, como el libro del co-
rresponsal de 4ABC, Enrique de Angulo, Diez horas de Estat
Catala, 1935): dur6 una noche de primeros de otofio v, llegado
el amanecer, sin mayor inconveniente que algin francotirador
tenaz, las fuerzas armadas republicanas estaban en control de la
capital catalana y de sus puntos neuralgicos de poder, con el
Gobierno catalan en pleno, Companys a su cabeza, bajo arres-
to. La unica excepcion fue Dencas, consejero de Gobernacioén y
de Asistencia Social, que, junto con Badia, en situacion oficio-
sa y todavia sin cargo, y con el comandante Arturo Menéndez,
antiguo director general de Seguridad con Azafia en la época de
la «sanjurjada», habia huido por un pasadizo secreto que lleva-
ba de la Consejeria de Gobernacion a la red de las alcantarillas.
De inmediato, surgieron por doquier —desde las derechas es-
panolistas hasta los acérrimos partidarios de Companys— los
comentarios acerca de las «ratas de cloaca», que abandonaban
el bando perdedor. Dencas y Badia pronto aparecieron en Fran-
cia, pero, frente a un guién sencillo y ya bien codificado por la
prensa, poco pudieron decir para justificar su actuacion.

Con la aplicacion de la proclamacion del estado de guerra, un
oficial, el coronel Francisco Jiménez Arenas, fue nombrado go-
bernador de Catalufia por la autoridad militar y, en consecuen-
cia, se hizo accidentalmente cargo de la presidencia catalana. El
dia 13, las instituciones autondmicas (en efecto, todas las autori-
dades civiles) quedaron suspendidas. Dado que la mayoria de
consejos municipales y las entidades piblicas de Catalufia ha-
bian dado formalmente y de forma ostentosa su apoyo al presi-
dente Companys, todos sus miembros fueron arrestados ipso
facto por el mismo delito de alta traicién que afectaba a los
miembros del Gobierno catalan. También fue arrestado Azaiia,
acusado de connivencia con Companys en el alzamiento, pero
Su juicio tuvo que ser suspendido por falta de pruebas (véase su
libro, de titulo irénico, Mi rebelion en Barcelona, 1935). No asi
el Gobierno cataldn, suspendidos sus miembros de sus cargos,
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que fue juzgado por el Tribunal de Garantias Constitucionales.
Companys fue defendido sin éxito por el ex-maurista y filo-ca-
talanista Angel Ossorio y Gallardo, que quedd tan prendado del
personaje que mas adelante escribiria la primera de las biografi-
as hagiograficas del sin duda tragico presidente catalan (véase
su Vida y sacrificio de Companys, 1943). El destituido ejecutivo
catalan en su conjunto (ademas de Companys, los consejeros
Lluhi Vallesca, Marti Esteve, Marti Barrera, Pere Mestres, Ven-
tura Gassol y Joan Comorera) fue condenado a penas de treinta
anos de reclusion mayor por el delito de rebelion militar (5).
Hasta Antonio Royo Villanova, liberal de obsesiva trayectoria
anticatalanista, ministro de Marina en el sexto y ultimo gabinete
Lerroux (mayo-septiembre 1935), ironizé sobre la imparcialidad
de unos jueces que, si hubieran tenido que juzgar a Sanjurjo y
sus complices, los hubieran absuelto. Por afiadidura, quedaban a
la espera de juicio los personajes de segunda, tercera o hasta in-
fima categoria, sin una resolucion clara de sus casos debido a la
lentitud de los juzgados. Asi, sin ir mas lejos que Cataluiia, el
clamor colectivo por la amnistia estuvo en la base de las proxi-
mas elecciones legislativas espaiiolas.

Para su sorpresa, la Lliga Catalana se descubrio aislada frente a
un entusiasmo espanolista por suprimir directamente el Estatu-
to de Autonomia (Camboé tuvo que luchar una durisima batalla
parlamentaria frente a compafieros politicos de toda la vida) y
se encontrd en la incomoda situacion de contar con el apoyo de
Lerroux en tal cuestién. Este, en enero de 1935, nombré gober-
nador general de Catalufia y presidente de la Generalitat en
funciones al antiguo politico liberal Miguel Portela Valladares,
para remplazarlo, en abril, por el pintoresco radical catalan
Joan Pich i Pon. Este, en el paso de abril a mayo, nombré con-
sejeros a figuras procedentes de una coalicion de radicales con
la CEDA vy la Lliga. A causa de las heridas sufridas en la bata-
lla con los monarquicos y la extrema derecha por defender el
Estatuto, asi como por el hecho incomodo de que Companys se
habia convertido en su sucesor politico, la Lliga tuvo un interés
directo en culpar a éste y a Esquerra Republicana, en tanto que
partido gubernamental responsable del desbarajuste, asi como a
las restantes izquierdas catalanistas que estaban en el gabinete
catalan en el momento de la «revolucion». Cambé sabia bien
que las i1zquierdas catalanas eran unas eixelebrats, irresponsa-
bles absolutas, dispuestas de hecho, por una siniestra combina-
cion de demagogia y tozudez, a iniciar una ruptura politica de

(5) Véase el texto del juicio en El Govern de la Generalitat davant el Tri-
bunal de Garanties Constitucionals. 1935.



implicaciones incalculables en vez de esperar, como debe ha-
cerse en las democracias parlamentarias. Su partido, pues, no
se canso de repetir el mensaje en libros y revistas, como por
ejemplo, el Setmanari catala, titulado expresivamente Despreés,
es decir, después de la revolucion, para que sirviera como fuen-
te de inspiracion en la pugna contra los criminales del octubre
fatidico, ante los cuales no se dud6 en predicar la consigna de
«No passaran!». Asi, como hasta cierto punto era de esperar, el
debate catalanista sobre el significado nacional catalan del Sis
d’octubre quedo en casa.

La dificil situacion de Companys, en la carcel, primero a la es-
pera de juicio y luego condenado, le hizo responder de dos ma-
neras paralelas: una, santificindose en metafora cristologica
(«Tornarem a lluitar, tornarem a sofrir, tornarem a véncer!),
asumiendo toda la responsabilidad ante el tribunal, y otra, ha-
ciendo que la izquierda de Esquerra, situada en el ala republica-
na y no en el lado nacionalista de partido gubernamental catalan
(Met Miravitlles, de Estat Catala al BOC a la ERC, Pere Foix,
venido del anarcosindicalismo), produjera obras que culparan
de todo el desastre a los jefes nacionalistas, a Dencas, conseje-
ro de Gobernacion, y al dimitido Comisario de Orden Publico,
Badia. Desde el BOC, hubo voces que se sumaron a este argu-
mento (por ejemplo, Angel Estivill, 6 d’octubre. L'ensulsiada
dels jacobins, 1935).

El gran misterio, es evidente, fue la pasividad de los escamots,
de los que se esperaban grandes gestas heroicas y nunca entra-
ron en combate. En muchos casos, ellos mismos compartieron
tal perplejidad —tras una tensa noche de espera—, si bien su
salud sin duda se benefici6 de la inaccion. Badia se pasoé la no-
che recorriendo, en coche, un puesto o centro de Estat Catala y
otro, pidiendo calma y asegurando una entrada eventual en
combate que nunca se acabo de dar. Mientras tanto, Dencas uso
la radio generosamente, reclamando ayudas: que bajaran los
rabassaires a Barcelona a salvar el gobierno catalan, que las
fuerzas progresistas hispanas se manifestaran en defensa de
Catalufa (estaba ya avanzada la mafana, pero la llamada dejo6 a
todo oyente perplejo, dado el caracter de su emisor). Circularon
versiones diversas acerca de la reticencia nacionalista a usar
minas contra las fuerzas estatales en tal o cual lugar decisivo de
la ciudad. Una vez exiliado en Francia, Dencas culp6é a Com-
panys de la falta de accion ofensiva, diciendo haber estado es-
perando 6rdenes toda la jornada y la noche crucial (6), mientras

(6) Véase su El Sis d’octubre des del Palau de la Governacio, 1935.
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que los portavoces del presidente catalan que se encontraban en
libertad insinuaron toda suerte de cobardias y confusiones por
parte de los lideres nacionalistas (7). En muchos pueblos el
BOC o, incluso, los anarcosindicalistas (como en Granollers),
aprovecharon el tiempo entre la salida de los unos y la llegada
de los otros para asaltar el ayuntamiento y hacer su propia pro-
clamacion testimonial, antes de pegar cuatro tiros (en Vilafranca
del Penedes, ardio la iglesia, como ocurriria en algunas poblacio-
nes mas) y retirarse también, circunstancia en la que pronto insis-
tieron los portavoces de la Lliga o de los catélicos (como muestra,
los libros de los periodistas favorables a la Lliga, Joan Costa i
Déu y Modest Sabaté sobre Barcelona, La nit del 6 d’octubre a
Barcelona. Reportatge, y, luego, La veritat del 6 d’octubre,
acerca de los hechos en comarcas; los dos volumenes de Igna-
cio Nufiez en la coleccion Las Sectas del cazamasones Mosén
Tusquets). Los responsables de la defensa de la Generalitat —el
comandante Enrique Pérez Farras y el capitan Frederic Esco-
fet— fueron inmediatamente sometidos a juicio militar y con-
denados a muerte, con el consiguiente revuelo.

“uera de Cataluiia, el paso de la huelga general socialista a una
11surreccion civica que echase del poder al «fascismoy de Le-
troux y Gil-Robles fue todavia mas fugaz y menos estrepitoso
que la experiencia catalana. Casi desde el primer momento,
Largo Caballero fue preso escondido en casa del pintor Luis
Quintanilla, amigo y compafiero de partido. Al ir avanzando la
manana del 7 de octubre, el resultado parecia concluyente. Es
mas, muy probablemente fue el momento mas feliz de la vida
de Lerroux, al menos como gobernante: todavia en la Direccién
General de Seguridad en la madrilefia Puerta del Sol, se vio
aclamado por una multitud dando vitores al salvador de la unidad
de Espafia. La direccion falangista, reunida esa noche precisa-
mente en la capital del Estado para acordar sus bases formales,
sali6 a la calle y con atinado sentido de la oportunidad se coloco
con sus carteles al frente de la manifestacién, para satisfaccién
propia y de los periodistas graficos que cubrian el aconteci-
miento. El dia siguiente, en la radio barcelonesa, un delegado
de la Regional cenetista recomendaba la vuelta a 1a normalidad,
marcando las distancias de «la organizacion confederaly, al
menos en Catalufia, de la revuelta de «separatistas y socialis-
tas», dato que més adelante resulté infamante y mejor olvidado
tras la épica asturiana.

(7) Veanse los libros de los ya aludidos Foix, Barcelona, 6 d’octubre.
1935, y Miravitlles, Critica del 6 d'octubre. 1935.



Pronto, en efecto, las noticias llegadas de Asturias cambiaron
del todo el ambiente festivo. Atras quedo, rapidamente, el «oc-
tubre catalany, tapado por la violentisima «revolucion de octu-
bre» asturiana (como muestra contemporanea: Agrupacion al
Servicio de la Republica, La revolucion de octubre en Esparia.
La rebelion del Gobierno de la Generalidad, 1935). Los even-
tos asturianos fueron una secuencia de sobresaltos, todos de
gran impacto para unos y otros: el inicial y devastador «terror
rojo», manchado por los «martirios» de religiosos en Turdn
(beatificados por la Iglesia catolica en 1990, siendo hoy en dia
el 9 de octubre la fiesta de San Cirilo Bertran y sus comparieros
de la orden de La Salle), seguido por la quema de Oviedo, que
incluy6 el intento de volar la catedral gética; posteriormente,
como contrapunto vino el cruel «terror blanco», marcado por
las salvajes razzias de castigo llevadas a cabo por las tropas colo-
niales y los muchos «desaparecidos» que dejo (8). La direccion
catalana de la CNT, tanto el Comité Regional como, mas im-
portante, el Comité Nacional, tuvieron que dar medio giro a su
postura antagdnica y afirmar lo contrario de lo que venian pre-
dicando. En este sentido, a partir de su ejemplo, gano el sector
libertario, que se apunto a la Alianza Obrera vy, por supuesto, el
Comité Regional Asturiano cenetista, que se sumo a la platafor-
ma y a la revuelta armada con todas sus consecuencias.

Asi, el triunfo de Lerroux fue fugaz, ya que la resaca fue tre-
menda: ;qué hacer, por ejemplo, con la mujer de Pérez Farras y
su hijita, entre otras personalidades femeninas (la madre de
Fermin Galan, la hija de Macia) que pedian clemencia al presi-
dente del Consejo («Don Ale» las recibio y, habil y viejo coco-
drilo, lloré copiosamente), bajo circunstancias en las cuales la
oficialidad militar, en nombre de la disciplina necesaria, exigia
el cumplimiento de las penas contra un sargento que se habia
pasado a los rebeldes en Asturias? Pero, como indicaba el pre-
sidente de la Republica, Alcala-Zamora, también fueron amnis-
tiados el general Sanjurjo, y sus conjurados en abril de 1934, y
hasta le fue permitido un exilio dorado en Portugal, con su gua-
pa esposa. Las contradicciones eran el pabulo que requeria,
vara sus ediciones y sus agitaciones, la prensa de la extrema 1z-
quierda («jsalvar oficiales y fusilar sargentos, como se acabo
haciendo!») y la ultraderecha («jtolerar la subversion traidora
de quienes habian jurado defender la patria!»).

(8) Véase Bernardo Diaz-Nosty, La comuna asturiana, 1975; P. 1. Taibo,
Octubre 1934, en dos volumenes, 1978.
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El «octubre cataldn» fue parco en héroes, mientras que Asturias
ofrecio un panorama desolador para todos los que supieron
aprovechar su oportunidad. Oficiales legionarios, ya acostumbra-
dos a hacer de las suyas sin la obligacion de atender preguntas
molestas, hasta ofrecieron en bandeja el asesinato de un perio-
dista (Luis Sirval), encima firma conocida, asesinado por inves-
tigar las «desapariciones» demasiado de cerca. Logicamente,
ello dio pie a la agitacion mas desaforada, sobre todo al sumarse
a ellas la prensa en protesta corporativa. En cambio, en Barce-
lona, solamente se supo dar relieve a las muertes del lider del
Partit Catala Proletari, Jaume Compte, y otra figura del grups-
culo, Manuel Gonzalez Alba, caidos en el CADCI, muertos por
un cafionazo, y que, con su sacrificio, lavaron el honor del na-
cionalismo radical, dado el tamafio de su espantada y su humi-
llante desbandada posterior. Asimismo, murio algin militante
del BOC (salié un camioén al final de la noche, con la intencion
de «proseguir la lucha» en Sant Cugat y hubo un tiroteo con la
Guardia Civil en la carretera). Sin embargo, muy pronto, el
BOC y su Alianza Obrera tenian aventuras gloriosas que contar
del combate asturiano y su posible héroe catalan quedd mas
bien olvidado (véanse los cuadros épicos presentados por Ma-
nuel Grossi para el BOC y Narcis Molins 1 Fabrega para los
trotskistas, ambos publicados en 1935). Asimismo, al ir pasan-
do el tiempo, en comarcas, con un ojo puesto en las elecciones
venideras, también se pudo honrar a algiin guerrero revolucio-
nario caido o alguna tentativa que «los centralistas» de Barce-
lona minimizaban injustamente (9). Incluso, en un giro especta-
cular, la direccion cenetista de Durruti, Ascaso y Garcia Oliver
se aprovecho de la disidencia de la Regional asturiana para su-
marse a la celebracion de los caidos (10). Es mas, frente a las
«diez horasy catalanas, se podian enfatizar los «quince dias de
comunismo libertario» (11). Con tales aportaciones, se pudo
reclamar un lugar en primera fila de la epopeya, que, en el
mercado interior, amenazaba con convertirse en monopolio de
socialistas y comunistas disidentes vy, en el extranjero, de los
estalinistas.

Ayuda a entender la dindmica del «octubre catalan» que lo
ocurrido sucedié en sabado. Sea como fuera, a la tenue luz del
amanecer del dia 7, ya domingo, todos los Remingtons y las

(9) Por ejemplo, Sebastia Campos i Terré, El 6 d'octubre a les comarques,
1935.

(10) «Ignotus» [Manuel Villar], EI anarquismo en la insurreccion de Astu-
rias, 1935,
(11) Fernando Solano Palacio, La Revolucion de octubre, 1936.



pistolas recogidas a los somatenistas fueron a parar al alcantari-
[lado, mientras los escamots se desconcentraban, para desha-
cerse de sus comprometedoras piezas camino de casa. El lunes,
dia 8, todo habia acabado. En todo caso, segtin la tradicién oral
catalana, el domingo muchas de las armas abandonadas por los
nacionalistas fueron recogidas por atentos anarcosindicalistas y
sirvieron para engrosar las reservas con las que los cuadros ce-
netistas hicieron frente, en sus primeras horas, al alzamiento
del Ejército en Barcelona unos veintiun meses después, el 19

de julio de 1936.

Sin duda, en la capital catalana la revuelta militar del verano de
1936 tuvo un hilo que la vinculé directamente con la rebelion
del Sis d’octubre, mas alld de las carabinas y pistolas desecha-
das. La sorpresa del €xito del «octubre catalany y las dolorosas
consecuencias del «octubre asturiano» hicieron cada vez mas
inestables las condiciones de gobernabilidad: mientras que
Azafia, entre octubre de 1931 y septiembre de 1933, sélo tuvo
tres gabinetes, hubo doce combinaciones ministeriales entre la
preparacion de las elecciones de 1933 y las de febrero de 1936.
La presion monarquica sobre la CEDA fue en extremo desesta-
vilizante v Lerroux, paraddjicamente, carecid de credibilidad al
no tener el contrapeso de la izquierda en el Parlamento. Una
vez, a finales de septiembre de 1935, hundido el sexto gabinete
Lerroux por escandalos (el «estraperlo», una rueda de ruleta
trucada que se hizo famosa, y, luego, el asunto Nombela: la
contrata del correo a Guinea adjudicada a una naviera catala-
na), Alcala-Zamora, en tanto que jefe de Estado, no encontré
de donde sacar materiales para pactar nuevos gobiernos fun-
cionales. Con ello, se acerco peligrosamente al camino —ya
enunciado por Carl Schmitt en Alemania— de los ejecutivos
del tipo del canciller Briining (1930-1932), que st osistian en
funcion del respaldo de la misma presidencia republicana. No
resulto un solucion viable y Alcala-Zamora (asi como sus pri-
meros ministros, Joaquin Chapaprieta y, después, Manuel Por-
tela Valladares, que encabezaron cuatro gobiernos sucesivos
entre finales de septiembre de 1935 y mediados de febrero de
1936) eran liberales auténticos, demasiado fieles a la vieja es-
cuela, para pretender una supuesta «dictadura constitucional»,
a la cual, con toda probabilidad, el Ejército hubiera accedido.
El problema del presidente de la Republica y, por extension, de
Chapaprieta y Portela, era que no podia confiar en la derecha, a
causa de la incesante demagogia de los monarquicos, mientras
que las izquierdas, exaltadas por su derrota en 1934, se mostra-
ban maximalistas y sin interés alguno en pactar la supervivencia
de las mismas instituciones, por estar éstas en manos «fascis-
tasy», o casi.
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Una vez mas, en los comicios legislativos del 16 de febrero de
1936, el efecto pendular del sistema electoral republicano tuvo
su efecto y trajo una victoria de las izquierdas s6lidamente coa-
ligadas, frente a las candidaturas divididas entre centro-dere-
cha, derecha y extrema derecha. Si bien el voto en si mostro
cierta tendencia hacia una incipiente estabilizacion, la izquierda
triunfante impuso la purga de candidatos «dudosos», con lo que
quedaron expuestas al rechazo violento desde la derecha, que,
sintiendose amenazada por el ambiente de violencia, se pasé
otra vez, siguiendo la regla compartida, a la conspiracién y el
alzamiento.

La contundente derrota de los revolucionarios de octubre en
Barcelona, Madrid e incluso Asturias, naturalmente no tranqui-
liz6 a los sectores antirrepublicanos que, muy al contrario, en-
tendieron que sobre aquellos cimientos humeantes seria posible
asegurar la supervivencia de las instituciones a mas largo plazo.
En el fondo, a los monérquicos —sin candidato claro al trono,
divididos como estaban entre restauradores alfonsistas, juanis-
tas instauracionistas y de extrema derecha radical, y los carlistas
del casi nonagenario Alfonso Carlos— les producia un miedo
mas profundo el triunfo de una Republica moderada, de dere-
chas, pues seria su desaparicion politica pues les condenaria
para siempre a ser oposicion. Asi, con el criterio abierto de po-
litique du pire y gran eficacia publicitaria, los monarquicos
azuzaron a la derecha cedista para impedir la peligrosa alianza
entre Lerroux y Gil-Robles. En Catalufia, por el contrario, se
pudo restablecer el gobierno catalan, con una coalicién de Lli-
ga, radicales y CEDA mas o menos estable, situacién que tam-
poco gustaba a la muy agresiva linea monarquica, sin mayor
cohersion que su postura negativa. Mientras las derechas se en-
zarzaban en conflictos, la izquierda se unié fuertemente, arro-
pada por su victimismo. Los «martires» de la izquierda y las
carceles a rebosar de acusados todavia por juzgar, debido a la
habitual lentitud habitual de la justicia, fueron la base de la pro-
paganda del Frente Popular espafiol y de su gemelo, el Front
d’Esquerres de Cataluiia.

Los oficiales con mando directo en las guarniciones barcelone-
sas (Lopez Varela, Lopez Belda, Lizcano de la Rosa, Valero,
Mercader, Valenzuela, Fernandez-Unzué) que, en 1934, man-
daron las columnas que, sin grandes dificultades, tomaron la
ciudad condal, fueron los mismos que, en el verano de 1936,
confiaron en obtener resultados parecidos. Se equivocaron. Si
pien ellos no habian aprendido de su facil éxito, si lo habian
echo sus enemigos derrotados —y otros observadores, como
os lideres anarquistas—. El consejero de Gobernacion de la




Generalitat, Josep Maria Espanya (entre otras cosas, antiguo
primorriverista, igual que lo habia sido Pérez Farras), asi como
los oficiales militares que le respaldaban en tanto que técnicos,
en especial Escofet y Pérez Farras, indultados, escarmentados
por la derrota estrepitosa de octubre tenian prevista la respuesta
a una ocupacion agresiva de la capital catalana por parte de
fuerzas militares, a la vista de que, en octubre, su enfoque ha-
bia sido el contrario a partir de la calculada pasividad de Com-
panys (veanse los dos volumenes de memorias de Escofet, asi
como las del comandante Vicente Guarner, quien recibio el en-
cargo de reorganizar la Comisaria de Orden Publico en 1935).
En primer lugar y por encima de todo, tuvieron, al ser esta vez
ellos la expresidon de la legalidad imperante, el apoyo resuelto
de los mandos de la Guardia Civil y, en menor grado, de los
Guardias de Asalto. Tampoco hubo discrepancias entre comu-
nistas disidentes (para entonces, el BOC ya estaba unificado
con los trotskistas desde septiembre de 1935, convertido en el
POUM, Partido Obrero de Unificacion Marxista), ni corrientes
nacionalistas, socialistas y comunistas (que se fundieron en el
PSUC —Partit Socialista Unificat de Catalunya—, el 23 de ju-
lio, tras los combates en Barcelona), ni con una CNT reintegra-
da con todas sus corrientes tras el Congreso de Zaragoza de ini-
cios del mayo anterior. Estat Catala habia salido de ERC (en
buena medida por el asesinato de Badia y su hermano el 28 de
abril, que s1 bien fue realizado por matones anarquistas, se atri-
buia, en ultimo extremo, a Companys) e incorporado las diver-
sas tendencias nacionalistas radicales en un so6lo partido en un
congreso celebrado los dias 21, 22 y 23 de mayo, aunque Den-
cas continuaba vetado tanto por la Esquerra como por los anar-
cosindicalistas. En todo caso, ante el peligro evidente del golpe
militar, la oposicion callejera, al margen de las fuerzas del or-
den publico, estaba tan unida en su empefio como era posible,
muy al contrario de las rivalidades o enemistades absolutas de
1934. Vencer a la rebelion militar resultd ser la parte facil, las
autenticas dificultades vinieron después.

Aqui, pues, se acaba la pelicula, lo que hemos llamado, por afi- CONCLUSION PARA
nidad con la época, el film de la revolucién catalana. Con el EL ANO 2004

paso del tiempo, olvidadas las burlas derechistas sobre su ca-

racter de opera buffa y los desafortunados esfuerzos de las

1zquierdas catalanas por magnificar la heroicidad de su lu-

cha, resulta evidente que la «revolucién de octubre» de 1934

en Catalufia tuvo una especificidad cargada de contenidos in-

terpretativos, que la historiografia —incluso obras muy recien-

tes— no ha sabido enfrentar. Quedd en el recuerdo el fracaso

neto del separatismo, como punto de inflexion ideoldgico para

103

Ministeno de Educacion, Cultura y Deporte 2012



104

Ministeno de Educacion, Cultura'y Deporte 201%

cualquier futuro. Lo que ocurrié en Barcelona y, por extension,
en otras muchas ciudades y pueblos catalanes, fue tan fugaz
como la huelga general socialista enfocada sobre Madrid, pero
bien diverso en su herencia politica y sus implicaciones a lar-
go plazo. Al mismo tiempo, los hechos catalanes fueron tan
contrarios —por una y otra parte, hasta teniendo en cuenta las
detenciones masivas de los que, desde ayuntamientos o insti-
tuciones publicas y privadas, hubieran respaldado de palabra
la proclamacién de Companys— a la brutalidad que acompa-
no la llamada «Comunay asturiana, que quedaron literalmente
ocultados por ella. En Asturias, segtin el balance oficial, hubo
1.335 muertos, mas de 3.000 heridos y unos 13.000 detenidos;
por el contrario, en Catalufia, el balance més negativo s6lo po-
dia constatar 46 muertos y 117 heridos, si bien los arrestados
€ran muy numerosos.

Visto con distancia y sin pasion, sin intentar encontrar el acier-
to de «los buenos» y la perfidia de «los malos» (sean quienes
sean), el «octubre catalan» se revela como una interaccién de
oportunidades cruzadas, casi una comedia de enredos francesa
del tipo de las de Feydeau, todavia tan popular por entonces,
con parejas cruzadas, saliendo unos y otros de las habitaciones
de un mueblé para evitar encontrarse con sus respectivos con-
yuges, es decir, con la verdad. No fue una comedia, pero no lle-
g0 a ser una auténtica tragedia; para eso, habria tiempo. Por el
momento, los socialistas confiaban en tener las espaldas cu-
biertas por la legalidad de las autoridades catalanas, con su
control de los cuerpos policiales. Por su parte, Companys con-
taba con los socialistas para limitar las pretensiones de los se-
paratistas dentro de su propio partido, Esquerra, y, asi, mante-
nerlo todo dentro del marco espafiol, ya que sabia —Ilo sabian
todos, menos, en efecto, quatre eixelebrats— que no habia otra
salida, pero, segun las reglas de la politica catalanista, esto no
se podia admitir en publico. Al mismo tiempo, sin embargo, re-
queria la ilusion de una potente milicia civica para forzar la
mano de los mandos policiales y —si pudiera ser— del general
Batet.

Los nacionalistas radicales, por su lado, confiaban en una revo-
lucién socialista espafiola de la que ellos —es decir, Catalu-
fla— se podrian mantener al margen, mientras recogian el ma-
x1imo de beneficios en cuanto a una «confederaciony 0, incluso,
una «Republica catalana» como la anunciada por Macia el 14
de abril. Este guién le convenia al BOC (que tenia muchos cua-
dros dirigentes —Jordi Arquer, Josep Rovira, Miquel Ferrer,
eéntre otros— procedentes del medio nacionalista radical) y, por
extension al conjunto de la Alianza Obrera, que confiaban en



realizar la «revolucion auténtica» a partir de la mas timida o
limitada actuacion de la «pequefia burguesia» catalanista. Vista
la inoperancia de los escamots, se deshizo el recuerdo mitifica-
do de la inexistente «batalla de Prats de Moll6» de 1926, la no
invasion de Cataluiia que habia catapultado a Macia a su situa-
cion legendaria como cabdill de I’estrella solitaria. Gracias ex-
clusivamente a su reputacion, pudo pasar de estar al mando de
un escasamente convincente Exercit de Catalunya, a verse en-
cumbrado a la posicion de caudillo indiscutido de las masas ca-
talanas. Su habil manipulacién de la prensa le convirtio de [’Avi
de unos cuantos chavales nacionalistas, dispuestos a no sabian
muy bien qué, en el genuino Avi gobernante, adorado por los
humils de Catalunia. Pero, en octubre de 1934, Macia estaba
muerto. El nacionalismo catalan armado se revel6 como un fa-
rol, entonces y para el resto del siglo XX.

Vale la pena, por tanto, repasar la dindmica del Sis d’octubre a
setenta anos de distancia y contemplar la fallida «revolucion
catalana» de 1934 en funcién de las diversas 16gicas que con-
vergieron en ella, pero a la luz de la distancia que nos aleja de
ellas. Algunos, recientemente, han empezado timidamente a
hacerlo, pero sigue asomandose la conviccion de la posesién de
la «verdad» frente a la mendacidad traicionera de los adversa-
rios (12) Al fin y al cabo, en la Espafia «aznarista» anterior a
las elecciones de 2004, la crisis constitucional creciente entre
particularismos discolos, con hipotético apoyo socialista, y un
Gobierno central de derechas —conflicto que tanto enturbid el
ano politico anterior y amenazaba como una negra nube la esta-
bilidad institucional—, se ha disipado en unas elecciones y no
en una revuelta, ya que el climax psicolégico lo ofrecieron los
atentados de Atocha del 11 de marzo. Es verdad que la irrupcion
en el cerrado escenario hispano del «terrorismo internacional,
sin el apoyo de Estado visible y, por tanto, sin la intervenciéon de
aparatos de inteligencia exterior, no pasaba de ser, a mediados
de los afios treinta, un tema de ficcion (el amenazador Dr. Fu
Manchu y otros de su temible calafia infraliteraria). Por enton-
ces, el peligro, muy sobreestimado, era ideologicamente selec-
tivo: conservadores o fascistizados estaban convencidos del su-
puesto hecho de que el Komintern —y tras ella (o vice-versa),
el judaismo mundial o las redes de logias masénicas— se dis-

(12) Véanse, como indicios, el ensayo de Juan Macia Mercadé sobre «Las
once horas d’Estat Catala» en la ingente recopilacion de Revision de la
guerra civil espanola de A. Bullon de Mendoza y L. de Togores. 2001, y el
libro de Elena Lorente y Manuel Simd, EI Sis d'octubre del president
Companys, 2003.
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ponian a hundir «la civilizacion» de la noche a la maiiana,
mientras las izquierdas, al calor de las propuestas de Willi
Miinzenberg y otros publicistas menos conocidos pero de ana-
logo mérito, insistian en la «peste brune», el mortal contagio
del nazismo y su conspiracion a escala global.

El resto del siglo XX, tan paranoico, tan determinado por mie-
dos sucesivos, ha dado paso a la privatizacion de sus terroris-
mos y al aparente retroceso del protagonismo estatal en la dificil
edificacion de una sociedad civil mundializada. La primera
consecuencia, visto desde el tema histérico que hemos tratado,
resulta ser la evaporacion relativa de la utopia estatalista que
marco el nacionalismo radical catalan en su breve momento de
esplendor. Desde esta perspectiva, se puede entender que los
ultracatalanistas y sus enemigos mortales anarcosindicalistas
estaban mas cercanos entre si de lo que entonces ellos creian, al
compartir una confianza de fondo en el predominio duradero
de la sociedad civil y sus entidades, errando ambos —por razo-
nes diferentes— al creer poder controlar o dominar las implica-
ciones de la masificacion. El Sis d’octubre maté la esperanza
«separatistay en la autodeterminacién forzada por las armas,
como los «Hechos de mayo» de 1937 hundieron la confianza
anarquista en su capacidad para imponer violentamente la «re-
voluciony social cuando le viniera en gana. Para ambos, quedo
por dilucidar la autodeterminacion de la persona en su contexto
colectivo, reflexion a la que ambas corrientes, soterradas pero
nunca muertas en la sociedad catalana, han ido dando vueltas y
vueltas, durante setenta afos, sin resolver sus respectivos dile-
mas al obsesionarse con sus respectivos fracasos historicos. En
todo caso, en 2004, el mito del dinamitero asturiano, tan caro al
suefio unitario y frentepopulista de la UHP («;Unios, hermanos
proletarios!»), surgido tras 1934 con toda su codificacién ulte-
rior, ha quedado reducido, tras el 11 de marzo de nuestro pre-
sente, a un vulgar minero ladron, robando explosivos de una
cantera asturiana para venderlos a los terroristas islamistas o
salafistas que han realizado el mayor atentado de la historia de
Espana.
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SEGURIDAD, LIBERTAD,
CONSTITUCION (¥)

Ramon Punset (*%)

Alguien dijo que «la seguridad es la robusta criatura del te-
rror». Aunque 1gnoro en qué tontexto se emitid esta opinion,
no puedo estar mas en desacuerdo con ella. Para mi, la seguri-
dad nace de la armoniosa relacion entre el Derecho, la justicia
y la libertad. Es cierto, desde luego, que alli donde no haya un
poder publico capaz de imponer el Derecho mediante 1a amena-
za del empleo de una coaccidn irresistible no cabe pensar en
seguridad alguna, ni tampoco, pues, en el efectivo disfrute de
las libertades humanas basicas, que son las de ser, hacer y que-
rer del modo congruente con nuestro sello individual: esas que,
a mi juicio, comprende una hermosa expresion, «el libre des-
arrollo de la personalidady», que con razén nuestra Constitucion
considera uno de los fundamentos del orden politico y de la paz
social.

Al mencionar la relacion existente entre Derecho y seguridad,
entendido aquél como un orden normativo coactivamente res-
paldado, es obligado invocar a Thomas Hobbes. También para
abordar con dignidad y valor el tema que voy a exponer aqui
hay que evocarle, pues en las primeras palabras de su Leviatan
el gran filosofo se confiesa «amenazado por quienes reclaman
una libertad demasiado grande vy, en el lado contrario, por quienes
reclaman demasiada autoridad», de modo que «se hace dificil
cruzar indemne ante las armas de ambos bandos». No obstante,
su proposito no es, escribe, hablar de hombres concretos, sino
hacerlo en abstracto de la sede del poder, como aquellas senci-
llas e imparciales criaturas del Capitolio romano, que con su
clamor defendieron a quienes estaban en €1, no por ser ellos,

(*) Discurso académico pronunciado en Oviedo el 29 de enero de 2003.
(**) Catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad de Oviedo.
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EL ESTADO COMO
GARANTIA DE LA
LIBERTAD

Se defiende el Estado
constitucional de Dere-
cho, a cuyo patrén se
adecua perfectamente
nuestra Norma Funda-
mental, como una crea-
cion técmica que, sin
prescindir de la idea de
justicia, hace posible el
ejercicio eficaz del poder,
garantizando al tiempo

la paz y la libertad en la
comunidad.
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sino por estar alli (1). Ahora bien, si hay alglin lugar especial
donde los gansos consagrados a Juno dan la alarma con su gri-
terio es en el Capitulo XIII del Leviatdn, en el cual Hobbes,
con negros trazos célebres en la historia de la Teoria Politica,
describe la inseguridad inherente a la ausencia de Estado y los
efectos de la guerra de todos contra todos: miedo continuo y
peligro de muerte violenta, y una vida humana solitaria, pobre,
desagradable, brutal y breve (2).

El Estado es, pues, el presupuesto de la seguridad y de las li-
bertades esenciales de los hombres y todas las doctrinas que
han propugnado su desaparicion y/o la han predicho (liberalis-
Mo, mMarxismo y anarquismo) partieron de una antropologia
pseudoprogresista —tal vez una variante de la misantropia—
que la historia ha convertido en utopia. El propio marxismo,
que se presentdo como un socialismo «cientifico» que afirmaba
conocer a la perfeccion las leyes dialécticas de la sociologia
historica y que trataba con desdén a las otras expresiones de
pensamiento socialista, no pasé nunca de ser, cuando el poder
lleg6 a sus manos, un promotor de la estatolatria, incapaz de al-
canzar una fase ulterior de relajamiento de los vinculos de una
dominacién implacablemente coactiva. La sustitucion del «go-
bierno de los hombresy por la mera «administracién de las co-
sas» jamas fue sino la incumplida promesa de redencidn de una
religion civil que lo unico que produjo fue una casta de feroces
hierocratas dedicados a convertir el denominado materialismo
historico en otra forma de supersticion. Al cabo se demostro
—paraddjicamente por los mismos seguidores de Marx— que
el Estado no era una mera superestructura ideolégica ni una
etapa transitoria en el camino de la libertad, sino algo consus-
tancial a toda sociedad humana, sea cual fuere su organizacion
y su «modo de producciony.

Al hablar de «Estado» utilizo esta expresion en sentido delibera-
damente amplio, como equivalente a un poder politico supremo
capaz de imponer la efectividad de un ordenamiento juridico en
un territorio determinado. Por supuesto, los juristas estamos en
condiciones de definir con mas precision el concepto de Esta-
do, que en estrictos términos de Derecho se nos muestra como
el sujeto de imputacion de un ordenamiento juridico territorial

(1) Thomas Hobbes, Leviatdn o la materia, Sforma y poder de una repiibli-
ca, eclesiastica y civil, traducciéon de A. Escohotado, Madrid, Editora Na-
cional. 1979, pags. 113-114.

(2) Trad. citada, pag. 225, y trad. de M. Sanchez Sarto. Madrid. Sarpe,
vol. I, 1983, pag. 136.



soberano. No obstante, si prefiero utilizar aqui una acepcion
mas amplia es porque la relacion indisociable entre poder poli-
tico y seguridad individual tiene un caracter permanente y no
se planted solo a partir de la Edad Moderna, sino que constitu-
ye un problema que rebasa la historicidad del fendmeno estatal.
Es mas, la guerra civil es s6lo uno de los dos paradigmas del
estado de mera naturaleza. Decia Hobbes: «...qué forma de
vida habria alli donde no existiera un poder comun al que temer
puede ser percibido por la forma de vida en la que suelen de-
generar, en una guerra civil, hombres que anteriormente han
vivido bajo un gobierno pacifico» (3). Pero hay otro paradig-
ma tanto o mas importante, al que, en mi opinion, Hobbes no
concedio el debido relieve (4). Antes y después del surgimien-
to del Estado propiamente dicho a finales del siglo XV, un per-
fecto paradigma del estado de naturaleza lo constituyen las re-
laciones internacionales. De ahi que la superacion de la
inseguridad generada por la hobbesiana guerra de todos contra
todos mediante la formacion de un poder politico efectivo no
se agote en su dimension interna, nacional o estatal, sino que
se traslada a la necesidad de instituir una autoridad universal
eficaz.

Aunque no quepa negar la existencia de comunidades humanas
prepoliticas, el estado de naturaleza es ante todo una forma de
regresion, de degradacion: el poder del Estado civil se resque-
braja y su capacidad garantista disminuye o desaparece. Pense-
mos en el ejemplo de la Republica de Colombia. De tal manera
la situacion alli se asemeja al estado de naturaleza hobbesiano
que una profesora universitaria colombiana, Lucy Carrillo, aca-
ba de dedicar un trabajo al pensamiento de Thomas Hobbes en
el que ha escrito lo siguiente:

Asi, en lo que concierne a nuestra realidad nacional, el
temor a la muerte violenta impregna todas nuestras rela-
ciones y se ha convertido en perjuicio claro de la calidad
de vida de la poblacion entera. El temor a la muerte vio-
lenta es la razén fundamental por la cual hay miles de
colombianos que abandonan el pais; de quienes evitan
utilizar las carreteras en los puentes o los periodos de
vacaciones. El temor a la muerte violenta explica tam-
bién la institucionalizacién de la convivencia de muchos
con sus guardaespaldas como indeseada compaiiia para

(3) Leviatan, trad. de A. Escohotado, pag. 226.
(4) Véanse, a sensu contrario, De Cive, trad. de C. Mellizo, Madnd,

Alianza, 2000, Prefacio, y Leviatan, Cap. XIII.
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su vida intima; por temor a la muerte violenta se vigilan
las partes bajas de los automoviles, se evita expresar en
publico lo que se dice en privado. En fin, por el temor a
morir violentamente el lenguaje entre nosotros se ha im-
pregnado de eufemismos, de tal modo que tanto en los
noticieros como en las conversaciones privadas se habla
del fallecimiento de victimas, en lugar de asesinatos; del
derecho internacional humanitario, en lugar del inalie-
nable derecho a la vida; de impuestos revolucionarios,
en lugar de extorsion econdmica, etcétera.

El temor a la muerte violenta es fuente de la actual si-
tuacidn cronica de incomunicacion, de constante mutua
sospecha, de la generalizada desconfianza, que nos ha
llevado a una vida empobrecida por una soledad no de-
seada porque nos atemorizan también las relaciones con
personas desconocidas y porque, no sabiendo quiénes
sean en el fondo los otros, ha desaparecido la esponta-
neidad de nuestras relaciones con vecinos o compafieros
de trabajo, etcétera. Todas estas situaciones generan en
cada uno depresion, fatiga y, en suma, la pérdida del dis-
frute de la viday (5).

S1 bien el de Colombia es un caso extremo de desaparicion del
Estado civil, con el consiguiente retorno al estado de naturaleza
y a la guerra de todos contra todos, las palabras de la profesora
Carrillo se pueden aplicar también al Pais Vasco, un territorio
de la Europa occidental y de la Unién Europea donde toda la
oposicion parlamentaria se ve en la necesidad de llevar escolta,
como asimismo los concejales no nacionalistas, los empresarios
y los lideres de la disidencia intelectual y social. Pocas dudas
hay de que en Euskadi se vive una situacion casi generalizada
de temor y de ausencia de libertades, en la que es preciso recu-
rrir también al eufemismo, al circunloquio, al lenguaje criptico,
a la restriccion mental, al silencio. Ciertamente, en el Pais Vas-
co existen instituciones democraticas, esto es, procedentes del
sufragio popular. También en Colombia. Ahora bien, donde no
se respeta el pluralismo politico ni cabe ejercer sin riesgo de la
propia vida las libertades de expresion y de informacion, sélo
podemos hablar de democracia «formaly, por utilizar un adjeti-
vo que —ironias de la historia— la escolastica del marxismo-
leninismo aplicaba a la democracia liberal, peyorativamente

(5) L. Carrillo, «Thomas Hobbes y el concepto de Estado constitucional
de Derecho», Revista de Estudios Politicos, n° 117, 2002, pag. 270.



descalificada como democracia «burguesa» y por tanto nomi-
nal o aparente, no real.

En los supuestos de degradacién del poder publico, éste pierde
tanta legitimidad cuanta seguridad de los ciudadanos sea inca-
paz de garantizar. Dicho en otros términos: si el poder no es
efectivo se extingue la obligacion de obediencia por parte de
los subditos, ya que la legitimidad de ejercicio de quienes ocu-
pan la gobernacion depende de tal efectividad. La obediencia
es, en suma, estrictamente tributaria de la seguridad que el Es-
tado tiene por mision garantizar. Si desaparece la seguridad,
desaparecen tambien la razon de ser del Estado y el contrato
politico que el Estado presupone. O el Estado es Leviatan
—aquel monstruo biblico cuyo irresistible poder describe el ca-
pitulo 41 del Libro de Job— o el Estado no es. Porque también
el Leviatan, escribe Hobbes, resulta mortal y estd sometido a la
corrupcion, como todas las demas criaturas terrestres (6).

Sin Estado no puede haber libertad, toda vez que la seguridad
no se hallaria garantizada por un poder publico coactivo. No es
menos cierto, empero, que el Leviatan, nacido con el objeto de
ser guardian de la seguridad, puede entranar una amenaza para
ella y traicionar asi su mision mas genuina. Instituido para pre-
venir y combatir el crimen, el Leviatan es susceptible de con-
vertirse en el mayor criminal.

El Estado no ha de verse como un fin en si mismo, cosa a todas
luces absurda. Consiste, por el contrario, en un artificio huma-
no de caracter estrictamente instrumental. Entiéndase bien: no
se trata de terciar aqui en la cuestion acerca de la naturalidad
0 no de la comunidad politica y del poder politico —cuestion
que tiene una vertiente antropologica y otra, mas importante,
filosofica, con reslﬁuestas tal vez diferentes en cada una—, sino
de abordar la clase de relacién que el poder mantiene con
quienes le estdn sujetos. Cuando esa relacion es unidireccional
solo de arriba abajo, el Estado se convierte en un peligro po-
tencial para la seguridad en la misma y exacta medida en que
restrinja o suprima las libertades de los ciudadanos, algo que 1n-
defectiblemente hara. La tirania es, asi, no ya un problema de
€tica politica, ni muclio menos un simple problema 1deolégico,
sino, para el Estado, un problema ontoldégico, una tara constitu-
tiva y funcional. Aunque el gobierno del tirano fuese ilustrado
y paternal —lo que requeriria una ausencia total de la dinamica

(6) Leviatdn, capitulo XXVI1II, in fine.
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oposicion/represion completamente inimaginable a la luz de la
experiencia historica—, la arbitrariedad del poder, vy, por con-
siguiente, la imprevisibilidad juridica de su conducta, haria
imposible la seguridad individual. Verdad es que ésta nunca re-
sulta plena y duradera y que la peligrosidad del Leviatin es
como la del mar para quienes, sin embargo, deben vivir de él y
en ¢l encuentran la fuente de su sustento y el origen de tantos
de sus lutos.

El numero y variedad de tiranias y despotismos —o de mono-
cracias, diriamos en lenguaje mas aséptico— han sido y son
tales, y la tendencia de todo gobierno al abuso tan comproba-
da historicamente, que hay, sin duda, sélidas razones para
una concepcion pesimista de la politica, y para comprender el
florecimiento de corrientes ideoldgicas que han visto en ella la
expresion de un mitico pecado original, ya sea la concepcién
cristiana de la inclinacion al mal como fruto de una naturaleza
humana corrompida tras la expulsion del Edén, ya la concep-
cion socialista y anarquista de la propiedad privada como tnica
explicacién y justificacion de la dominacion estatal. Un céle-
bre pesimista, San Agustin, llegd a escribir: «Sin la virtud de
la justicia, jqué son los reinos sino unos execrables latroci-
nios? Y éstos, ;qué son sino unos reducidos reinos?y (7). Por
su parte, Engels, situdndose en la perspectiva de un aparente re-
alismo politico, consideraba que el Estado «es exclusivamente
el Estado de la clase dominante y, en todos los casos, una ma-
quina esencialmente destinada a reprimir a la clase oprimida y
explotaday (8).

El siglo XX conocid, sin embargo, tiranias inéditas hasta enton-
ces: los Estados totalitarios. Su originalidad respecto a los demas
despotismos no solo radica en el empleo de métodos, incluso
industriales, de asesinato en masa o de deportacion colectiva
contra los disidentes politicos o los enemigos «objetivosy (ju-
dios, gitanos, eslavos, homosexuales, capitalistas, kulaks, cosa-
cos, tartaros, chechenos, etcétera), sino sobre todo en el fortisimo
debilitamiento de la vida privada mediante el recurso a la movi-
lizacion politica constante de la poblacion, la indistincién entre

(7) La Ciudad de Dios, 1V, 4, segin la versién publicada por Editorial Po-
rria, México, 15% ed., 2000, pag. 82. La traduccion de la B.A.C., mas libre,
resulta también mas cruda: «Si de los gobiernos quitamos la justicia, ;en
qué se convierten sino en bandas de ladrones a gran escala? Y estas ban-
das, ;qué son sino reinos en pequeno?» (O.C. de San Agustin, vol. X VI,
Madrid, 1988. pag. 228).

(8) El origen de la familia, la propiedad privada y el Estado, Moscu, Pro-
greso, 1970, pag. 176.



moral y Derecho, la manipulacion educativa y la «reeduca-
cion» forzosa. Fue, y aun sigue siendo en ciertos paises, la
muerte de todo resquicio de libertad personal en nombre de al-
tos 1deales como patria y clase. La adoracion de tales abstrac-
ciones, incesantemente predicada por una propaganda tributaria
del desarrollo de la moderna psicologia y de las técnicas publi-
citarias, revelo que, sin el amor a los seres humanos concretos
y singulares, el pretendido amor a la humanidad puede degene-
rar en una filantropia criminal.

Aun siendo Thomas Hobbes adversario declarado de la desobe-
diencia civil y del derecho de resistencia (9), nunca hubiera
imaginado una situacién en que res publica homini lupus, en
que el Estado fuera un lobo para el hombre, es decir, en la que el
cocodrilo amenazador —pero, a fin de cuentas, benéfico— que
era el Leviatan se transformase en una insaciable bestia lobuna. Si
Hobbes condenaba las doctrinas del tiranicidio era porque pen-
saba que cualquier mal gobierno resultaba més soportable que
el regreso al estado de naturaleza. Jamas concibié, sin embar-
go, la existencia de una tirania tan atroz que superase la aflic-
cion del bellum omnium contra omnes. Su amplio conocimien-
to de las formas politicas no podia contener referencia alguna
similar al Estado totalitario. Este constituye una aportacién no-
vedosa del siglo XX, y todavia hoy, aunque en declive, persisten
algunas de sus manifestaciones fuera del continente europeo.

Frente a las demas tiranias, el Estado totalitario fascista y comu-
nista que alumbré la Europa de entreguerras fue —ha escrito
Frangois Furet— el producto de la fascinacién por la revolu-
c16n como acto supremo de voluntarismo histérico. Furet, refi-
riéndose a la experiencia soviética, habla del comunismo como
«una entrega psicologica comparable a la de una fe religiosa.
Y afiade que, «privade de Dios, nuestro tiempo ha divinizado la
historia como el advenimiento del hombre libre». La conver-
s10n a ese credo parti6 del efecto democratizador derivado del
sufrimiento universal producido por la Gran Guerra: ella «hizo
de cada uno, hasta del mas humilde, un juez del contrato so-
ctal». A partir de ahi, el voluntarismo revolucionario expresa «la
invencién del hombre por si mismo, figura por excelencia de
la autonomia del individuo democratico». Ese voluntarismo en-
contro en el partido unico su principal representacion: un parti-
do cuya legitimidad no deriva de la eleccion popular, sino de su
conocimiento de las leyes del devenir histérico. Lo propio po-

(9) Cfr. De Cive, capitulo VI et passim.
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dria decirse del lider supremo en la ideologia fascista, aunque
los comunistas son particularmente «propensos a racionalizar
como 1nevitable todo cuanto ocurre». En la época en que ambos
movimientos surgieron, el subnietzscheismo entonces circulante
les atribuyo el mismo prestigio: «el de las aventuras gratuitas de
la voluntad opuestas a las fatalidades de la economia» (10).

Hoy, curados —aunque no de manera perfecta ni definitiva:
que quede claro— de cualquier inclinacion a profesar una reli-
gion de la inmanencia y conscientes del relativismo consustan-
cial al pluralismo democrético, sabemos que la historia sé6lo
puede existir, en su caso, como ciencia, nunca como ideologia
del devenir histérico. Aunque, paraddjicamente, ni siquiera la
ve como saber cientifico uno de sus grandes cultivadores. «La
historia —advierte, en efecto, Furet en 1995— vuelve a ser ese
tunel en que el hombre se lanza, a ciegas, sin saber adénde lo
conduciran sus acciones, incierto de su destino, desposeido de
la 1lusoria seguridad de una ciencia que dé cuenta de sus actos
pasados. Privado de Dios, el individuo democratico ve tambale-
arse sobre sus bases, en este fin de siglo, a la diosa Historia:
esta es una zozobra que tendrd que conjurar» (ob. cit., pag.
570). Ahora bien, estas palabras resultan demasiado amargas y
desencantadas. Cierto es que la historia no ha de considerarse
como fatum, ni como profecia, ni como religion. Y es verdad
asimismo que no puede darse una oposicion entre la historia y
la libertad, en la que ésta deba obedecer a aquélla. Pero el opti-
mismo de las Luces y su afan de progreso material y politico y
el espiritu faustico, creador y voluntarista del Romanticismo,
no son los que han conducido al gulag soviético, ni mucho me-
nos al holocausto perpetrado por los nazis. El Estado totalitario
no es, pues, la fase de cristalizacion del racionalismo de la Ilus-
tracion, del mismo modo que el monstruo de Frankenstein no
es el hijo necesario del progreso cientifico. Rechazar los abu-
sos y las simplificaciones del cientificismo y del racionalismo
ideoldgicos no equivale, salvo para los reaccionarios, a una
condena del método cientifico-racional.

Puesto que sin Estado no puede haber seguridad ni, por tanto,
libertad, pero, al mismo tiempo, el Estado cabe que resulte ene-
migo de la libertad hasta el punto de hacer peligrar la seguri-
dad, el problema de conciliar seguridad y libertad se convirtié

(10) F Furet, El pasado de una ilusion. Ensavo sobre la idea comunista en
el siglo XX, Madrid, FCE, 1996, pags. 11, 73, 77. 91. 119-120, 243, 352 et
passim,



en la busqueda de la piedra filosofal, o, dicho sin metafora al-
guna, en la cuestion constitucional de mayor enjundia y dificul-
tad. Hoy dia tenemos perfectamente claro, sin embargo, que el
poder estatal no se debilita ni deviene incapaz de garantizar la
seguridad si el Estado se dota de una estructura policéntrica.
Asumimos sin reservas el punto de partida del constitucionalis-
mo liberal, esto es, no so6lo la compatibilidad sino la correla-
cion necesaria entre soberania estatal, divisién del ejercicio de
los poderes o funciones del Estado y derechos de los ciudada-
nos. Leviatan, desde luego, sigue existiendo, pero su accion se
encuentra regulada por la norma que lo instituye y configura: la
Constitucion. La fuerza irresistible de Leviatin permanece in-
colume, mas se halla ordenada a un fin protector de los dere-
chos; fin, no obstante, cuya garantia descansa inicialmente —al
menos en el constitucionalismo europeo— so6lo en la propia es-
tructura estatal, o sea, en la pluralidad de los 6rganos supremos
del Estado, como s1 bastase para asegurar la libertad con distri-
buir entre ellos el desempefio al maximo nivel de las funciones
de creacion y aplicacion del Derecho.

Ahora bien, de la misma manera que no hay humanidad sin
hombres concretos, dotado cada uno de ellos de una individua-
lidad que debemos considerar sagrada —y a ello se refiere
nuestra Constitucion cuando proclama la dignidad de la perso-
na, los derechos inviolables que le son inherentes y el libre des-
arrollo de la personalidad (art.10.1)—, tampoco hay libertad
sin libertades efectivas. Esa efectividad no puede encomendar-
se al derecho de resistencia y a la desobediencia civil, salvo en
los supuestos en que el Estado degenere en despotismo o en
incapacidad para garantizar la seguridad, como antes observa-
bamos y como, dicho sea de paso, reconocian las solemnes De-
claraciones de Derechos del primer constitucionalismo, en las
que tan presentes se hallaban los vinculos entre libertad y segu-
ridad, de una parte, y entre libertad y legitimidad, de otra. Pue-
den verse en tal sentido la Declaracion de Derechos de Virginia
de 1776, y la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciu-
dadano efectuada por la Asamblea Nacional francesa el 26 de
agosto de 1789, en cuyo preambulo se afirmaba bellamente que
la ignorancia, el olvido o el menosprecio de tales derechos eran
las tinicas causas de los males publicos y de la corrupcion de
los gobiernos.

Asi, pues, siendo indispensable para asegurar la libertad la plu-
ralidad de la organizacion superior del Estado, la necesidad de
dotar de efectividad a las libertades especificas de los ciudada-
nos ha acabado por reclamar, en el curso de la historia del
constitucionalismo, la instauracidén de un sistema de garantias
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tal ane las Constituciones mas modernas —aquellas que, como
la espanola de 1978, ponen en pie un Estado social y democratico
de Derecho— realizan una lectura completamente nueva de la
division de poderes y, en definitiva, de la libertad misma. El
origen de esta evolucion se encuentra en el constitucionalismo
norteamericano: en su consideracion de la Constitucion como
norma suprema del pais bajo la tutela de la judicatura. Dicha
consideracion se halla bastante explicita en la misma Constitu-
cion federal de 1787 (cfr. art. 111, seccion 2.1, y art. VI, 1), pero
se afirma clara y contundentemente en la famosa sentencia de
la Corte Suprema de los Estados Unidos de 24 de febrero de
1803, dictada en el caso Marbury versus Madison, decision que
declara la superioridad del texto constitucional sobre las leyes
del Congreso y la inaplicabilidad por los jueces de las que fue-
ren inconstitucionales, lo que al mismo tiempo equivalia a pro-
pugnar la equiparacion del Poder Judicial con los otros dos
grandes poderes del Estado. Comparese este modelo de judicial
review of legislation con las previsiones de la Constitucion
francesa de 1791, segin la cual los tribunales no podian inmis-
cuirse en el ejercicio del Poder Legislativo, ni suspender la eje-
cucion de las leyes (seccion III, capitulo V, art. 3), establecien-
do ademaés una fuerte dependencia del Tribunal de Casacidn
respecto del Cuerpo legislativo (ibidem, arts. 19, 21 y 22). En
el modelo francés es el legislador el que, en exclusiva, precisa el
contenido de los derechos constitucionalmente proclamados,
produciéndose el vicariato del constituyente por el Poder Legis-
lativo y la estricta subordinacion a éste del Poder Judicial. Tal
seria asimismo, bajo semejante influjo, el sistema europeo con-
tinental durante mucho tiempo.

Siglo y medio después de Marbury versus Madison, Europa
efectud el giro definitivo —tras los intentos frustrados del pe-
riodo de entreguerras— hacia la concepcién norteamericana de
la supremacia de la Constitucién como norma juridica. En esos
150 afios se fueron construyendo paso a paso, primero, el Esta-
do liberal, y luego, el Estado democratico de Derecho. Ya la
Declaracion de Virginia habia proclamado la necesidad de elec-
ciones libres y periddicas a fin de que los poderes legislativo y
ejecutivo no incurrieran en opresion (cfr: V y VI). A su vez, la
Declaracién de Derechos aprobada en 1789 por la Asamblea
Nacional francesa afirma enfaticamente la soberania nacional
(art. 3) y el caracter de la ley como expresion de la voluntad
general (art. 6), dejando también para la posteridad este célebre
juicio: «Toda sociedad en la que la garantia de los derechos no
esté asegurada ni la separacion de poderes establecida, carece
de Constitucién» (art. 16). Podra discutirse por la doctrina cien-
titfica el fundamento de esa famosa maxima, pero —dicho sea
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con el debido respeto a la iuspublicistica germanica del
siglo XIX, brillantemente desenvuelta en el estrecho marco de
la Monarquia limitada o de la Monarquia constitucional— ten-
go para mi que solo el constitucionalismo liberal-democratico
merece ser estudiado por los juristas, dejando el examen de las
demas formas de poder a la ardua labor de los historiadores, a
la tenaz curiosidad de los eruditos o al afian entomolégico de
los cientificos de la politica. De hecho, un régimen como el
franquista —que en su etapa de mayor «institucionalizaciony,
la de la Ley Organica del Estado de 1967, declaraba que «el
Jefe del Estado es el representante supremo de la nacién», que
«personifica la soberania nacional» y que «ejerce el poder su-
premo politico y administrativoy (art. 6), todo ello tras declarar
que el sistema «responde a los principios de unidad de poder y
coordinacion de funcionesy (art. 2)— nunca generd una dogmati-
ca constitucional, un corpus doctrinal de Derecho Constitucional:
solo atrabiliarias muestras de teologia politica, timidas glosas
de lo inefable y, ya a ultima hora, criticos analisis politolégicos
y hermeneutica en clave reformista de las llamadas Leyes Fun-
damentales.

Cosa bien distinta sucede con nuestra vigente Constitucion, que
testimonia el alto grado de civilizacion juridica alcanzado,
pues, en efecto, la supremacia normativa de una Constitucion
democratica y su debida aplicacion por todos los poderes publi-
cos —muy especialmente por los 6rganos judiciales— representa
la culminacion, en el interior de un Estado, del constitucionalis-
mo como movimiento historico dirigido a conciliar seguridad y
libertad. Ademaés, conviene sefialar que, aunque en Europa no
haya sido asi hasta después de la Segunda Guerra Mundial, tini-
camente en los Estados liberal-democraticos puede articularse
la Constitucién como una norma suprema, ya que so6lo en ellos
se logra la sujecion de los poderes publicos que la supremacia
constitucional demanda. Dicho lisa y llanamente, ningtin otro
tipo de Estado es compatible con la normatividad de la Consti-
tucion.

¢Como se consigue técnicamente esa conciliacion entre seguri-
dad y libertad de la que venimos hablando? El ordenamiento
constitucional del Estado democratico de derecho es un sofisti-
cado mecanismo que, naturalmente, no puede explicarse aqui
con detalle. No obstante, la idea principal consiste, sin duda, en
concordar limite y accion del poder estatal. Asi, en primer lu-
gar, foda la creacion juridica —en cuyo proceso intervienen
los ciudadanos o sus representantes— estd sometida a normas
previas, de modo que el principio de legalidad entendido /ato
sensu significa que no hay arbitrariedad posible. Esto incluye la
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creacion juridica primaria, dada la vinculacion del legislador
parlamentario a la Constitucion que el modelo norteamericano
nos transmitio.

En segundo lugar, puesto que la Constitucion proclama la sobera-
nia nacional, siguiendo la estela de la revolucionaria Declaracién
de Derechos de 1789, ello supone que ninguno de los 6rganos
del Estado tiene caracter originario y prejuridico, que sus actos
no son suyos, sino imputables a la estatalidad que la Ley Supre-
ma instituye, y que sus competencias se hallan constitucional-
mente limitadas y tasadas. El principio de la soberania nacional
supone igualmente, en tanto que principio distributivo, la arti-
culacion policeéntrica del poder del Estado; en suma, lo que se
ha dado en llamar division de poderes. De esta manera, la pro-
duccion de normas estatales se encuentra vertebrada sobre la
existencia de una pluralidad de drganos supremos, a los que se
adjudican sectores de la creacion y aplicacién del Derecho con
arreglo a pautas tendencialmente acordes a la naturaleza de los
actos legislativos, ejecutivos o jurisdiccionales integrantes de
las funciones del Estado.

En tercer lugar, la produccién de normas y su aplicacion se ha-
llan sujetas a limites orgdnico-procedimentales y sustantivos
destinados a garantizar la seguridad y la libertad de los ciuda-
danos: la legalidad da toda la actuaciéon administrativa, las re-
servas de ley simples o reforzadas, el sometimiento a la ley de
los organos judiciales, la responsabilidad de los poderes publi-
cos y el respeto por todos ellos de los derechos constitucional-
mente proclamados.

Finalmente, todas las normas y actos del Estado se encuentran
sometidos a control jurisdiccional, desapareciendo cualquier
categoria de actos inmunes o exentos. Hasta las leyes de refor-
ma constitucional, que, en principio, carecen de limites mate-
riales y pueden introducir, por tanto, cambios radicales en la
configuracion y estructura del Estado y en los limites de su
actuacion, serian susceptibles, segtin pienso, de control juris-
diccional de constitucionalidad.

De todo ello se deduce que el Leviatan interno —el Estado—
esta debidamente encauzado para cumplir, sin dafio para la liber-
tad, su mision dispensadora de la seguridad. La Constitucion
democratica y normativa lo ha hecho posible. Ahora bien, este
extraordinario invento de la civilizacién occidental, es decir, el
Estado democratico de Derecho, mediante el cual se gobierna
por el pueblo a través de la ley y dentro de sus limites; este
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magnifico artificio depurado por la razon humana en el curso
de los siglos y en medio de terribles experiencias historicas;
esta gloriosa victoria sobre el aflictivo estado de naturaleza que
describia Thomas Hobbes; este triunfo maravilloso de la digni-
dad de la persona que se asienta sobre nuestra herencia grecola-
tina y cristiana, pero también sobre el irrenunciable espiritu de
las Luces y el sufrimiento atroz de las tiranias padecidas en el
siglo XX... Todo ello es, a fin de cuentas, algo incompleto y
precario a falta de un Leviatdn universal.

En las relaciones internacionales no se ha alcanzado, en efecto.
la etapa de superacion completa del estado de naturaleza hob-
besiano. No creo que hoy, en visperas de un conflicto bélico,
sea preciso emplear mucho esfuerzo en lamentar la carencia de
un poder publico internacional efectivo. Tampoco parece nece-
sario 1nsistir demasiado en la constatacion de que el hundi-
miento del bloque soviético —justamente celebrado por los
amigos de la libertad— no ha conducido a un mundo maés segu-
ro. A su vez, el unilateralismo estadounidense es por si mismo
una fuente de inseguridad mundial. Siendo algo imposible la
implantacion de una pax americana en todo el orbe, basada en
la supremacia militar y, por consiguiente, el restablecimiento
del modelo de dominacion romana de los siglos I y II de nues-
tra era en el ambito mediterraneo, no queda otro camino que el
de la cooperacion entre las naciones, la potenciacion de las ins-
tituciones de colaboracién internacional —empezando por la
Organizacion de las Naciones Unidas— vy, en definitiva, el res-
peto y profundizacion del Derecho Internacional. Unicamente
cuando éste sea el Derecho Constitucional de la humanidad en-
tera, la seguridad y la libertad habran quedado definitivamente
entrelazadas y establecidas. Corrijo: definitivamente no, porque
siempre se habra de desconfiar tanto de quienes creen en la jus-
ticia sin creer en el Derecho cuanto de los que imaginan al De-
recho desvinculado de la justicia: ambas posiciones conducen a
la tirania.
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CUANTAS MAS PATRIAS?

Juan Manuel Iranzo (*)

El Estado Espafiol afronta un grave desafio por parte de varias
organizaciones populares que se adscriben al Nacionalismo
Vasco (NV). El aglutinante de la diversidad interna del NV es
su insatisfaccion con la Constitucién espafiola y su modelo de
Estado de las Autonomias en lo tocante a Euskadi y Navarra. El
NV reivindica el reconocimiento del derecho de autodetermina-
cion (DA) para los ciudadanos de esas regiones que, junto a al-
gunos territorios franceses, forman el proyecto territorial de Eus-
kal Herria. Los defensores del actual ordenamiento legal de
Francia y, sobre todo, de Espafia, donde el conflicto es més in-
tenso, rehusan esa demanda.

Que este contencioso se refiera a la definicién juridica de una so-
ciedad, que el debate venga abanderado por partidos politicos y
que un grupo terrorista desafie a las fuerzas de seguridad del Esta-
do ha hecho que se defina universalmente este conflicto como po-
litico. Opino, por contra, que el caso es de naturaleza pre-politica y
que este error de concepcion es el principal impedimento para in-
dagar posibles soluciones. Ademas, podria haber una dificultad
aun mayor para resolver el conflicto vasco: que no exista ninguna
solucion en el marco de nuestra forma actual de hacer politica.

S1 el problema fuese politico y pudiera solventarse desde nuestros
usos politicos tendria una solucidn politica, cosa que no parece a
la vista después de afios de reflexion colectiva. Esto invita a con-
siderar una definicion alternativa del caso. Por supuesto, el NV
Insiste en que el problema es exclusivamente politico y su tinica
solucién posible el reconocimiento del DA. Esta tesis le es muy
util para espolear la vanidad particularista de parte de la sociedad
vasca, pero no tiene fundamento racional. De manera simétrica,

(*) Profesor de la Universidad Pablica de Navarra.

Cultura 'y Departe 2012

El pueblo vasco se me-
rece que alguien tenga
la bondad y el coraje
de decirle que quiere
muchas cosas distintas
que juntas no pueden
ser, que hace falta mas
valor para ceder que
para negarse a escuchar,
insultar o matar, y, so-
bre todo, que para con-
vivir en paz hay que
ponerse de acuerdo in-
cluso en el modo de no
estar de acuerdo y de
vivir con ello.
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quienes mas se oponen al NV sostienen que el problema es exclu-
sivamente uno de violencia armada y que su tunica solucion es
quebrar la coartada politica de los terroristas proclamando la re-
nuncia general del pueblo vasco a toda aspiracion de soberania.
Todo un caso de ceguera voluntaria frente a la realidad. Antes de
exponer una definicion alternativa del problema debo mostrar que
las dos definiciones convencionales e inconmensurables son in-
sostenibles. Comenzaré senalando seis razones que descartan el
reconocimiento del DA como una solucion al problema.

En primer lugar, el derecho de autodeterminacion, como toda
regla juridica, es una abstraccion que debe ser interpretada para
definir su aplicacion concreta. En la practica internacional, el
DA se ha interpretado de modo restringido como el derecho a
la independencia de las circunscripciones administrativas ma-
yores de un Estado imperial, al margen de las etnias indigenas
0 naciones que esas circunscripciones, hoy Estados, contuvie-
ran. Asi se ha aplicado, desde 1918, a los imperios aleman,
austro-hungaro, belga, espafiol, francés, holandés, italiano, tur-
co y ruso (no asi con el de los Estados Unidos de América
—principal defensor de esta interpretacion—, en el Pacifico, ni
en lo referido a sus comunidades indigenas). No negaré que es
posible cualquier distorsion falaz de la historia, pero es cierta-
mente muy dificil sostener, para el caso espafol, que el Pais
Vasco es una porcion irredenta del imperio espafiol, como lo
fueran Filipinas o Pert, y no parte integrante de la politica «es-
panola» desde los primeros intentos de agrupar bajo una sola
corona a los reinos cristianos ibéricos hace mas de mil afios.

En segundo lugar, el DA no es un derecho ordinario. Al procla-
mar que sus titulares tienen el derecho de ejercer la secesion a
su conveniencia, les otorga un virtual derecho de veto sobre las
decisiones del conjunto del Estado. (El Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas es un ejemplo del abuso del derecho de
veto: si bien ha impedido que el Consejo sea utilizado por las
cinco potencias nucleares para hostigarse entre si, también ha
impedido perseguir acciones dolosas de éstas o de sus aliados
protegidos.) El DA funciona como un derecho a ejercer el
chantaje del veto de manera disuasoria y, como todo medio de
disuasion, debe ser ejercido de hecho alguna vez para ser creible.
Por ello, antes o después, el DA acaba promoviendo la sece-
sion. Los Estados Unidos lo comprobaron en 1861 y la atroz
guerra civil subsiguiente senté lo que podria denominarse
«Principio de Lincoln»: el DA es incompatible con la unidad
constitucional de un pais. La Unién Soviética lo olvidé en 1917
y el resultado fueron las guerras de reocupacion de los afios
veinte y treinta y el stalinismo como tnica férmula para mante-



ner unido el anterior imperio ruso. Ningun Estado ha vuelto a
cometer ese error.

En tercer lugar, hay que aclarar una excepcion aparente al pun-
to anterior: el caso de Quebec. Tras la celebracion de varios re-
ferendos en los que se rechaz6 por escaso margen la asuncion
de la soberania, el gobierno federal pidi6 al Tribunal Supremo
que estipulase las condiciones de legalidad de las actuaciones
nacionalistas y éste fallé que toda solucidén democratica acorda-
da por las partes seria legitima y aceptable. Notese bien que en
Quebec no se votaba la secesiéon o independencia de Canada,
sino si se asumia o no una soberania separada de los demas Es-
tados federados canadienses (que, con el tiempo, podria o no
llevar a la independencia).

En la Teoria del Estado aceptada, un resultado positivo de un re-
ferendo asi planteado no conlleva la independencia inmediata,
sino la transformacion legal del Estado en una confederacion,
que sera o no duradera. Cabe sefialar, ademas, que el caso de
Quebec pertenece a la peculiar tradicion anglosajona del «Esta-
do Libre»: un ente politico autdbnomo y confederado, dentro de
un Estado britdnico, que retine a los individuos de otra nacién
«blanca», no indigena. Son ejemplos de esta figura el Estado
Libre de Irlanda (que devino la reptblica homénima tras una
cruenta guerra civil), el Estado Libre de Orange (holandés,
boer, que se unio a, y de hecho dominé, la Unién Surafricana
hasta el fin del apartheid) y el Estado Libre Asociado de Puerto
Rico, en una situacién, respecto a los Estados Unidos de Améri-
ca, no del todo similar a la de Quebec respecto a Canada.

Dicho sea de paso, nada impide una reforma de la Constitucion
espafiola en este sentido. De hecho, una propuesta del NV para
convertir la unién de Euskadi y Navarra en alguna forma de Es-
tado Confederado podria encontrar eco en los nacionalismos
gallego, canario y andaluz, en el catalanismo que propugna un
Levante formado por Baleares, Catalufia y Valencia (dejando a
las Castillas y otras regiones de habla castellana en busca de un
nombre aglutinador) y en el tradicional federalismo socialista.
Que ésta no haya sido la via seguida por el NV se debe quizas
al deseo de exclusividad de su proyecto propio, justificado por
Su adhesion sentimental a esa forma de vanidad tribal llamada
hecho diferencial. Otra razon, seguramente de mas peso, es la
improbabilidad de que esa reorganizacion y profundizacion del
Estado de las Autonomias incluyese el reconocimiento formal
de la soberania de los Estados (con)federados.
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En cuarto lugar, y en relacion con lo anterior, el NV postula
que existe una nacion vasca caracterizada por su lengua, su cul-
tura, su derecho, su historia, sus tradiciones, sus instituciones,
su territorio, sus simbolos y la conciencia de si misma, de su
diferencia, que le otorga derecho a una jurisdiccion politica
propia al mismo nivel que cualquier otro miembro de la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas o la Unién Europea. La exis-
tencia de una nacion vasca, de los individuos que emplean sus
afinidades peculiares en todos los campos antedichos para pro-
ducir y por ende afirmar la existencia de dicha nacién y su ads-
cripcion a ella, es un hecho bien fundado por las manifestaciones
mismas de los interesados. (Sobraria recordar aqui que la na-
cionalidad es un hecho social construido por la socializacién y
mantenido en la edad adulta por una re-adscripcion habitual ba-
sada en la reafirmacion consciente o la inercia acritica, pero que
parece requerir generalmente que se crea en ella como un hecho
natural, no convencional, para poder excusar el pensar sobre él
de manera racional). Ahora bien, no existe ninguna relacion
logica ni empirica (histérica) que una necesariamente el nacio-
nalismo civil y cultural que construye una nacién con el esta-
blecimiento de un Estado soberano propio. La mayoria de los
miles de grupos étnicos que se autodefinen como naciones en
el mundo han renunciado a fragmentar la comunidad politica
mundial en un mayor numero de minifundios politicos. De he-
cho, solo una fraccion del NV sigue fundando sus demandas en
planteamientos etnicistas e incluso en algtin caso racistas.

En quinto lugar, es preciso confrontar una posicion canonica
del pensamiento politico que 1levé no hace mucho a un parla-
mentario regional nacionalista a declarar que «la tinica forma
de negar el DA del pueblo vasco es negar la existencia misma
del pueblo vasco». Puesto que la frase fue dirigida hacia los di-
putados vascos no nacionalistas, pretendia seguramente sugerir
que la 1dentidad «vasco no nacionalista» era un caso psicopato-
logico de disonancia cognitiva, ademas de una aberracion poli-
tica. La teoria que subyace a esta afirmacion sostiene que una
comunidad politica autodefinida (una nacidn) tiene derecho a
gobernarse a si misma (a formar un Estado soberano) del mis-
mo modo que un grupo de accionistas tiene derecho a gobernar
su sociedad como les plazca. Ahora bien, las empresas operan
en marcos institucionales regulados por la autoridad estatal.
Menos claro resulta —se obvia con firmeza— que el marco
institucional de toda modificacion de las sociedades politicas
es el concierto internacional, que no funciona como un Estado,
pero si como una junta de particulares que producen cierto or-
den, con gran frecuencia sin recurso a la violencia. El derecho a
constituir un nuevo Estado lo discute y concede dicha comuni-



dad (veanse los casos actuales de Timor Occidental, aprobado, y
el Sahara Occidental, en suspenso). Bien es cierto que la via mas
rapida de obtener el reconocimiento internacional es lograr la
claudicacion del Estado vigente. Esa es la razon del continuo
desafio nacionalista y la necesidad de sostenerlo indefinidamente
sobre la base de una reivindicacion inaceptable como el DA.

En sexto y ultimo lugar, existe una legitimacion no esencialista,
como las consideradas hasta ahora, sino utilitarista, para las
mayores aspiraciones del NV. El argumento sefiala que el acele-
rado proceso actual de globalizacion amenaza las culturas mi-
noritarias y que solamente la defensa juridica que proporciona
un Estado soberano puede garantizar su supervivencia y recu-
peracion. Esta tesis es empiricamente falsa —asi, el gobierno
autonomo vasco ha logrado recuperar el euskera mas que la Re-
publica de Irlanda el gaélico—, pero esa no es la cuestion. En
un pais democratico que dota de recursos politicos y presu-
puestarios a sus minorias, éstas son posiblemente mas fuertes y
seguras que las que forman pequefios Estados librados a sus
propios medios. La cuestién, una vez mas, no gira en torno a la
cultura autoctona, aunque ésta sea la emotiva justificacion visi-
ble. Lo que esta en juego es la capacidad de una comunidad po-
litica de autodefinirse en la practica, en primer lugar, aunque
no exclusivamente, por la voluntad de llevar adelante un pro-
yecto de autogobierno pleno dentro de un cierto espacio geo-
grafico y al margen del resto de la comunidad a la que ahora
pertenece y cuestiona. Esa comunidad es, técnicamente, un
«grupo de estatus» definido por la identidad que ha fabricado,
la voluntad de monopolizar la administracién de los recursos
materiales y simbolicos que asocian a esa identidad y las accio-
nes que decide llevar a cabo para alcanzar su proposito.

Todo lo anterior conduce a la conclusiéon de que el contencioso
vasco no es un problema politico que gira en torno al techo del
autogobierno y el DA, sino que es un problema prepolitico rela-
tivo a si existen una o dos comunidades civiles en busca de su
mas adecuada expresion politica. Los colectivos que constru-
yen la demarcacién que crea esas comunidades, los nacionalis-
tas de uno u otro signo, emplean para ello los hechos sociales y
culturales mas objetivos (es decir, mejor institucionalizados)
que pueden encontrar e incluso los reifican como esencias patrias.
Esta retorica enardece, pero no hace que el resultado del traba-
Jo de demarcacion sea menos circunstancial y artificioso.

El caracter no arbitrario pero si convencional de esta disputa pue-
de ponerse de relieve con una pequefia burla: cuéntase que hace
anos los ardorosos nacionalistas franceses se sintieron ofendidos

125

Ministeno de Educacion, Cultura'y Deporte 2013



126

Ministeno de Educacion, Cultura y Deporte 2012

por el dominio del inglés en la prensa cientifica; movidos por el
celo patriotico algunos cientificos galos proclamaron que en ade-
lante solo publicarian en francés; y recibieron una amable res-
puesta de la sociedad internacional, dominada por anglosajones,
diciendo que eso no suponia ningun problema, que ellos también
publicarian en francés. Para la comunidad cientifica es evidente:
debe haber una lingua franca, pero es indiferente cual sea, mien-
tras soporte la continua innovacion conceptual. Ahora traslade-
mos la chanza a nuestro caso: érase que se era que en tiempos
remotos, antes de la llegada de los indoeuropeos celtas, Iberia
estaba poblada por tribus emparentadas con los vascones, las
suceslvas 1nvasiones y colonizaciones no alteraron este hecho
de manera sustancial y, en consecuencia, todos somos vascos,
Espana debe cambiar su nombre por el de Euskal Herria (en vas-
co, Espafia en castellano) y el euskera ser asignatura optativa en
todo el Estado (obligatoria en su tierra nativa). Y este cuento se
acabd. O debe escribirse de nuevo de otro modo. (Antes de se-
guir, no puedo dejar de senalar la amarga ironia que supone el
hecho de que el NV nazca de la intensa identificacion del Pais
Vasco con Espana: es el fracaso del proyecto vasco —y de otras
periferias— de mantener el Estado tradicionalista mediante el
carlismo lo que induce ¢l inicio de abandono de una Espaiia,
traidora por liberal, democrata, secular y, no lo menos, centra-
lista, y en esa inercia, con otros discursos, seguimos.)

Esta broma, al 1gual que la discusion de la incompatibilidad del
reclamado DA vasco con el actual orden constitucional espa-
nol, contiene una moraleja: por usar un lenguaje formal, la con-
figuracion politica de (parte de) la nacion vasca como «conjun-
to disjunto» o «subconjunto» del Estado-nacidn espafiol es una
cuestion puramente convencional. En tal caso, es posible inten-
tar alcanzar un consenso racional sobre la cuestion apelando a
principios comunes, sean de utilidad particular o de valores 1l-
timos. Las partes en disputa pueden llegar a una transaccion, a
un toma-y-daca o a definir un mundo futuro en el que ambas
sientan que su nueva relacion no supone un grave detrimento
sino preferiblemente una sustancial mejora, absoluta y relativa,
respecto a su forma de relacién anterior. Este es el caso cuando
importa llegar a un acuerdo, aunque no a uno cualquiera. Por
contra, s1 se desea prolongar el conflicto, la proclamacién de
cualquier principio irracional bastara para destruir todo intento
de acuerdo. Cuando mas arriba dije que el problema era prepo-
litico me referia tanto al planteamiento identitario pre-institu-
cional arriba expuesto como a esta antinomia entre voluntad de
acuerdo y voluntad de conflicto, previa a la definicion de las
posiciones de las partes. A estos dos, debo anadir un tercer as-
pecto.



Tomese ahora un pequefio «mitoy para representar este con-
tencioso intencionadamente planteado en términos de un an-
tagonismo entre definiciones inconmensurables de esencias
antropologicas, historicas y sociales. Imaginese una pequeiia
comunidad rural, segmentada en clanes y familias, que vive en
un territorio formado por tierras comunales de las que una par-
te se explota en comiin y otra parte se arrienda a clanes y fami-
lias particulares. Un dia algunas familias de un clan plantean a
la comunidad que todas las tierras arrendadas del clan (y no
solo las de las familias litigantes) son propiedad comtn del
clan y piensan formar con ellas una comunidad separada, inclu-
so contra la opinion de una minoria de familias que no estan de
acuerdo y sin indagar el significado del silencio de quienes se
abstienen de opinar. Ademads, algunos de los jovenes més aira-
dos de una de esas familias hasta realizan desmanes contra
miembros de la comunidad y los desafectos de su clan.

Este drama tribal se ha repetido incontables veces en la historia
humana y tiene tres soluciones topicas: la escision, que, no
siempre pero a menudo, debilita al menos a una de las partes y
con frecuencia a ambas; la represion, de dudoso efecto, que, no
siempre pero a menudo, debilita si no destruye al menos a una
de las partes y con frecuencia a ambas; y la formulacién de un
nuevo acuerdo que, no siempre pero a menudo, fortalece al me-
nos a una de las partes y con frecuencia a ambas. El caracter
mas prudente y probablemente mas positivo de la tercera op-
ci6n explica y justifica el esfuerzo por crear uniones politicas
amplias hoy dia en Europa y Africa. Lo que imprime dramatismo
al posicionamiento politico ante un trilema como el expuesto es
que no existe forma humana de tomar una decisioén informada y
segura ex ante ni probar que la ulterior fortuna de un pueblo se
derive singularmente de dicha decisién. Es casi siempre una
apuesta ciega, fruto no de un calculo ajustado sino de una cora-
zonada. Por mas que lo oculte una espesa nube de pragmatismo
e incluso de cinismo politico, la cuestion vasca tiene mucho de
drama sentimental.

Lo blasfemo de este planteamiento es que implica que no hay
nada genuinamente «vasco» en el conflicto vasco. El problema
¢s 1déntico al que se produciria si la Iglesia cat6lica u otra rei-
vindicara el privilegio medieval de una jurisdiccion legal y
politica propia para su clero. De hecho, el nacionalismo irre-
dentista es la secularizacion histérica de esa exigencia clerical
unida a la reivindicacion exclusiva de un territorio. La gran ven-
taja de la situacion vasca respecto a la susodicha fabula tribal es
que se desarrolla dentro de un marco politico y una cultura civi-
ca democraticos. En este contexto, toda demanda popular no
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inmoral es legitima. (En teoria, ni siquiera una mayoria social
coyuntural podria reimplantar la pena de muerte, despenalizar
la violacion, autorizar el trafico de esclavos o reinstaurar el Es-
tado confesional. No podria, salvo por la fuerza, porque existe
un consenso universal, institucionalizado y sancionado en las
Naciones Unidas, que afirma que esas normas ofenden y de-
gradan la dignidad humana y por ende no son objeto de discu-
sion politica, aunque haya Estados que lo ignoren y mantengan
en vigor alguna de ellas.) Sin embargo, la constitucién de un
Estado democratico independiente no entra en este capitulo.
No tiene nada de ofensivo en si mismo. Pero es una cuestion
muy delicada porque la experiencia historica ha demostrado
que es una decision practicamente irreversible. Por eso un pro-
fundo y prolongado debate democratico es imprescindible. Por
eso, las acciones coactivas de los terroristas etarras y de los
mamporreros de la borroka son el primer obstaculo para un en-
tendimiento democratico. No obstante, cuanto se ha dicho hasta
ahora muestra que el terrorismo no es «el» problema.

En fin, que el problema vasco sea prepolitico significa al me-
nos tres cosas: primero, que nace del choque entre dos grupos
de «empresarios politicos» que promueven convenciones iden-
titarias incompatibles; segundo, que el conflicto basico estriba
en la actitud de los participantes ante esa incompatibilidad, si
es proclive a buscar acuerdos o a mantener el conflicto; tercero,
que «lo vasco» es solamente la apariencia y el instrumento de
un conflicto cuyo centro es el control, por parte de unas u otras
fuerzas politicas, de un cierto segmento politico-administrativo
que controla y regula la vida civil y econémica del Pais Vasco.
Este Estado prepolitico no es el «Estado de naturaleza» de
Hobbes, la guerra de todos contra todos, sino la pesadilla del
Estado de Rousseau: la discordia de facciones. En ambos ca-
sos, sin embargo, la solucién es analoga: un Contrato Social
que exprese la Voluntad General. Sin embargo, en el Pais Vasco
se esta lejos de buscar esta solucion sustantiva.

Que los rasgos formales del conflicto vasco son mas relevantes
que los sustantivos lo demuestran las extrafias, si no absurdas,
acciones de presion de las formaciones politicas. El Partido Na-
cionalista Vasco, la pieza clave del orden politico en Euskadi, lo
ejemplifica: cuando Batasuna quiere castigarle por su tibia pro-
mocion del «soberanismoy, ETA empieza a asesinar politicos...
no nacionalistas. De otro lado, cuando el Gobierno nacional de-
cide castigarle por sus iniciativas aparentemente «soberanistasy
promueve ilegalizar... a Batasuna. El PNV es demasiado fuerte
e importante como para que los descontentos le sancionen di-
rectamente, pero es también demasiado débil para imponerse a



ellos y cualquier asociacion tiene un precio elevado. No cola-
borar con ETA/Batasuna implica el riesgo de que los terroristas
coloquen a «la burguesia vasca» en el punto de mira y enaje-
narse un electorado que vota radical a pesar de sus vinculos con
ETA: no colaborar con los no nacionalistas conlleva irritar a
una parte muy numerosa de la poblacion y arriesgarse a radica-
lizar el enfrentamiento. De un lado, los no nacionalistas mas
exaltados les exigen que renuncien al horizonte de la indepen-
dencia, algo insensato, pues, como ideal y/o como ultimo recurso
politico-legal, la opcion independentista es consustancial a la
identidad nacionalista. De otro lado, los nacionalistas mas fanati-
cos les acucian para que se mvolucren en acciones politicas, lega-
les y civiles de desestabilizacion que aceleren una independencia
cuyas ventajas no terminan de estar del todo claras. Forzado a
nadar entre dos aguas, la posicion del PNV no es envidiable,
aunque gozan del consuelo de no tener que vivir escoltados.

La solucion democratica al caos prepolitico derivado del choque
sro/anti-soberanista pasa por dos puntos: primero, la unidad de
os democratas para acabar con ETA y desactivar su entorno; se-
gundo, la apertura de un dialogo franco y honrado para definir
un nuevo Contrato Social en el Pais Vasco, la «Constituciony»
vasca, para la paz y para todos.

Que ETA debe desaparecer de la escena politica del Pais Vasco es
algo en lo que todas las fuerzas democraticas estan de acuerdo.
Las discrepancias sobre los medios y las formas son inevitables,
pero no son el meollo de la cuestion. El nucleo del problema
estriba en como se reconstruye el didlogo politico entre el NV y
sus oponentes. Formalmente, parecen existir tres graves des-
acuerdos sobre como plantear dicho dialogo. Primero, s1 es posi-
ble hablar sobre autogobierno mientras ETA ejerza su coaccion
pro-soberanista. E1 NV desea hablar de autogobierno en cual-
quier circunstancia, pero los no nacionalistas estan divididos al
respecto, pues un sector reticente cree que ETA, aun de modo in-
dependiente, podria ejercer la violencia como presion a favor de
las posturas de negociacidn de los nacionalistas democratas.

Segundo, si es conveniente imponer el ostracismo a todo colec-
tivo social que no se declare expresamente contra ETA y contra
quienes no se le oponen. Los no nacionalistas asi lo reclaman,
pero muchos nacionalistas demodcratas desean evitar que se per-
siga una masa «radical» por causa de una minoria criminal o
complice, sin olvidar la siempre presente sombra de una duda:
si en ausencia de ETA el Estado espafol no se limitaria a igno-
rar las demandas del NV. (Este miedo olvida dos cosas: que en
los paises avanzados de hoy so6lo son viables las «revoluciones
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de terciopelo» y que esas revoluciones son posibles.) Y tercero, si
cse dialogo debe o no tener condiciones previas, donde se esceni-
fica el desencuentro y la voluntad de no entendimiento en su apo-
geo: los nacionalistas exigen que no se excluya negociar sobre el
DA y sus oponentes exigen negociar en el marco de la Constitu-
cion de 1978 que prohibe expresamente esa reivindicacion.

Una vez mas, sin embargo, es preciso sefalar que estas formas
de antagonismo son sélo la apariencia del problema y no su
raiz. Veamos los tres obstaculos antedichos. Si el dialogo se
plantea para definir la Constitucion vasca, es decir, una consti-
tucion, segregada o parte de la espaiola, capaz de encuadrar la
convivencia de todos los vascos, cabe esperar que el proceso
dure afios y, por ende, que las acciones puntuales de los terro-
ristas apenas le afecten. Nada causaria méas dafio a ETA que ha-
cerla irrelevante para el debate politico en el Pais Vasco, justo
lo opuesto de lo que hoy ocurre. Nadie sabe cuanto durari la
agonia de ETA; el pueblo vasco no puede esperar tanto, apenas
puede esp:rar mds. Segundo, nadie puede sentarse armado a
una mesa de dialogo, pero cualquiera que no esté con ETA de-
beria estar invitado, incluso formaciones sin representacion
varlamentaria pero con concejales y diputados forales, aunque
juese de manera colegiada. Tercero, todo didlogo debe tener
condiciones previas, porque son la garantia de la buena voluntad
de las partes para llegar a un acuerdo. De hecho, el acuerdo so-
bre esas condiciones es el principio de acuerdos sucesivos.

La discusion sobre las condiciones previas para un dialogo
«constituyente» es el paradigma de la tragedia del contencioso
vasco, y ésta es que los participantes la entienden como «un
juego de suma cero»: si uno logra algo es siempre a costa de
derrotar y deprivar al otro, como en un combate de boxeo don-
de no existiera el «nuloy». Nadie quiere perder y, en un juego de
suma cero, la forma de estar seguro de que uno no pierde es
perjudicar y hacer perder al otro. Esto es un funesto error. El
gobierno es un juego de cooperacién y todos los juegos de coo-
peracion pueden ser siempre de suma positiva; pero tienen una
sutil, delicada y resbaladiza condicion: para que ambos partici-
pantes puedan ganar, ambos también deben estar dispuestos a
correr ¢l riesgo de no ganar. Para esto hace falta decencia y de-
terminacion democratica. Hace falta mucho valor, tenacidad y
coraje.

Asi, por ejemplo, los no nacionalistas deberian estar dispuestos
a ir mas alla de la Constitucion de 1978, considerar posibles
otras formas de union nacional mas alla del Estado Autonémi-
co e incluso que la secesion podria llegar a ser una situacion



factible. Por su parte, los nacionalistas deberian aceptar la posi-
bilidad de que se alcance una forma constitucional espafiola
que haga temporalmente aceptable suspender, no el avance del
autogobierno, pero si la demanda soberanista. Con cierto es-
fuerzo de 1maginacion puede concebirse que el liderazgo politi-
co enfrentado llegase a suscribir estos principio, si no a creerlos
en su fuero intimo. Lo que resulta mucho mas dificil de imagi-
nar es en que «punto medio» podrian cruzarse sus proyectos
politicos, pues éstos parecen excluirse mutuamente. Lo que
los politicos deberian hacer, dado que vivimos en democracia,
es escuchar a la gente. Aqui es donde debemos explorar si el
problema tiene solucion en el actual marco politico.

El régimen parlamentario representativo y pluralista que por
abreviar llamamos democracia ha pasado por dos grandes esta-
dios de funcionamiento: la democracia primitiva se regia por la
dictadura de la mayoria, pero los numerosos descontentos sec-
toriales aconsejaron reformas que produjeron la democracia
avanzada en la que la mayoria gobierna con respeto hacia y
concertacion constante con las minorias. ;Qué significa esto
para el Pais Vasco? Significa que, a causa de que la democracia
espaniola es avanzada, pequefias comunidades regionales, como
la vasca y la navarra, tienen un gobierno politico propio, y tam-
bién que la mayoria electoral nacionalista en Euskadi no implica
de manera automatica la imposicion de sus tesis. En una demo-
cracia avanzada, el dialogo por un nuevo Contrato Social Vasco
deberia venir gobernado por las decisiones firmes de la opinidon
publica. Si, y esto puede hacer la cuestion insoluble.

Veamos una realizacion hipotética del principio. Supongamos
que se realiza, sin coaccion alguna, un referéendum, en principio
no vinculante, para saber qué prefieren los habitantes de Eus-
kadi, Navarra y el Pais Vasco francés respecto a tres cuestiones:
si ellos deberian tener el derecho soberano a decidir su constitu-
ci6n politica, si una vez en posesion de dicho derecho deberian
convocar un referéndum de secesion, y si en caso de celebrarse
dicha consulta votarian a favor de la independencia. Dejando
de lado que un porcentaje de los votos afirmativos a las dos pri-
meras cuestiones tendrian por objeto expresar su negativa en la
siguiente, bien podria darse el siguiente escenario: Iparralde y
Navarra rechazan mayoritariamente proclamar el DA, Alava lo
asume pero rechaza un referéndum en este momento, Vizcaya
si lo quiere, pero votaria por escasa mayoria contra la indepen-
dencia —al menos ahora— y la mayoria de Guipuzcoa vota si a
la secesion, pero no alguno de sus municipios emblematicos,
mientras que el si gana en pueblos dispersos por todo el pais.
¢Quién es Euskal Herria en este caso? Desde el marco del con-
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cepto de Estado-nacion como unidad territorial de historia y
destino no existe respuesta a esa pregunta. Ambas partes podrian
asumir una frase pronunciada primero por los nacionalistas: «aun
hay que construir mucho pais» y el encono y el desencuentro
seguirian adelante.

Para que la voz del pueblo guie el dialogo y esa voz se escuche
en toda su diversidad de matices es preciso alcanzar una demo-
cracia plena (no que sea la perfeccidon democratica, ni mucho
menos, sino ¢l maximo que el sistema parlamentario puede
ofrecer). Atisbos de este modelo los ofrece la exigencia legal de
distintos tipos de mayoria parlamentaria para aprobar leyes de dis-
tinto rango, mayor cuanto mas importantes son éstas. Hay asi
mayoria simple, absoluta y cualificadas de dos tercios e incluso
mayores. Cuando se debata el nuevo Contrato Social Vasco ha-
bra que dialogar con infinita paciencia para llegar a acuerdos
sobre la mayoria social apropiada para decidir provisionalmen-
te cada asunto concreto, antes y durante la discusion sobre las
diferentes opciones de configuraciéon de dicho asunto. Esta es
la condicion procedimental necesaria para que pueda construir-
se alguna solucidn. Pero hay mas, y de otro tipo.

Es 1gualmente necesario que los politicos sean conscientes,
aunque no lo hagan explicito, de lo que estan negociando, de lo
que estan, de hecho, moldeando: convenciones sociales entra-
fiadas. Espana y el Pais Vasco son expresiones abstractas que
representan de manera simplificada lo que supone ser espaiiol
y/o vasco, roles sociales duros y concretos, ante los desafios
del orden y el cambio social. La nacion espafiola es un invento
de la Ilustracion borbénica cuyo éxito se manifiesta desde la
respuesta popular a la agresidon bonapartista de 1808 y la Cons-
titucion de 1812, y cuyo fracaso se revela en el secular enfren-
tamiento entre tradicionalistas y liberales que, bajo diversas
formas, se extiende desde que Fernando VII abolid la Constitu-
cion de Cadiz hasta el fracasado golpe de Tejero. La transicion
democratica reinventa Espafia como un pais plural, abierto y
con voluntad de integracion europea; su mayor conflicto inter-
no radica hoy en las diversas actitudes frente a la globalizacion
y la sostenibilidad, en especial hacia los paises mas pobres y
aquellos de sus ciudadanos que emigran a Espafia (algunos de
los cuales, por su origen, nivel educativo y cultura, corren un
alto riesgo de formar guetos marginales, patriarcales y tradicio-
nalistas).

De manera similar, la version nacionalista del Pais Vasco es una
invencion del aranismo. El fracaso final del carlismo en el
siglo XIX es una de las raices del nacionalismo en todas las re-



giones de habla no castellana de Espafa, pero en el Pais Vasco
se refuerza con la riqueza y el orgullo de la primera industriali-
zacion y con el temor a la desnaturalizacion que genera la in-
migracion que aquélla comporta. El nacionalismo idea un Pais
Vasco rural, racista y fundamentalista catélico, un pais opuesto
al que surge de la modernizacidn tras la guerra civil: urbano,
plural y secular. La transicion democratica reinventa el Pais
Vasco como una entidad territorial irredenta, con una cultura
singular, cuyo emblema es el euskera, y aspiraciones de sobera-
nia politica y de convertirse en un pais plural, abierto y con vo-
luntad de integracion europea; su mayor conflicto interno radica
hoy en las diversas actitudes frente a la globalizacion y la soste-
nibilidad, en especial hacia los paises mas pobres, entre los que
coloca al resto de Espafia, y hacia aquellos de sus ciudadanos
que emigran al Pais Vasco, algunos de los cuales, por su origen,
nivel educativo y cultura, corren un alto riesgo de formar gue-
tos marginales, patriarcales y tradicionalistas, o bien de ser re-
ducidos a ellos o forzados a emigrar en el caso de los vascos
nativos o de adopcidon que no suscriben el proyecto nacionalista.
(Este Gltime aspecto se pone de relieve cuando algunos naciona-
listas espetan el calificativo, intencionadamente infamante, de
«espafiol» a los no nacionalistas, que en efecto se sienten espa-
noles, afectando asi la misma actiud de quienes denominan
despectivamente como «gitano/a», «negro/a» o «judio/a» a per-
sonas que, en efecto, son de cultura romani, tez subsahariana o
fe hebraica.)

El estricto paralelismo formal entrs ambas reinvenciones, la es-
pafiola y la del NV, saca a la luz la tercera y quiza la mas dificil
condiciéon del nuevo didlogo constitucional. Obsérvese que am-
bas se definen como parte de la Union Europea y que ésta
avanza hacia su redefinicion como nacién plurir acional, al
modo, por ejemplo, de la India (pero menos centralista). Obseér-
vese que la Union no se fundara en una historia, que lo es de
incontables guerras intestinas, dindsticas o nacionalistas, ni en
una cultura, pues la alta cultura cosmopolita primero cristiana y
luego ilustrada fue hecha pedazos por el nacionalismo, y el 1n-
ternacionalismo socialista fracaso en su intento de reunificarla.
Se fundara, como los Estados Unidos (pero menos centralista),
en la legalidad republicana, es decir, constitucional.

Ahora bien, si lo que une y configura a un pueblo en el futuro
es la Ley, y no la etnia, cabe esperar que cualquier mejora legal
que idee el NV sea asumida por la ley espafiola y europea, de
modo que no exista base juridica para la diferenciacion politi-
ca. De otro lado, en el mismo marco europeo, los oponentes al
NV reconoceran que, aunque supondria un inconveniente desde
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los puntos de vista administrativo y presupuestario, el Pais Vas-
co podria ser un miembro de la Union viable. Hay unos cin-
cuenta Estados miembros de la ONU mas pequenos que el Pais
Vasco y casi basta una mano para contar los que le superan en
prosperidad y desarrollo humano. Técnicamente, una vez mas,
la cuestion de la secesion puede tener escasa importancia gene-
ral, por mas disgusto e inquietud que pueda causar en ciertos
sectores (como alborozo en otros) el éxito de un particularismo
que inevitablemente sera tachado de insolidario. Lo que es de
la mayor importancia es que las decisiones se tomen de manera
libremente consensuada a partir de un andlisis exhaustivo de las
consecuencias, previsibles y plausibles, y en consonancia con
la voluntad general, que siempre incluira deseos, ilusiones, sue-
nos y esperanzas al margen de todo célculo.

Téngase en cuenta que es probable que la Union, objetivamente
indiferente a las demandas de los nacionalismos irredentos, ex-
plicite su rechazo a toda modificacion de fronteras y soberanias
de los Estados miembros que no proceda de un acuerdo demo-
cratico bilateral entre las partes del contencioso. Por tanto, la
voluntad de dialogo y de acuerdo, en las formas y sobre las for-
mas, y de que ese acuerdo sea democratico, debe ser previa y
estar por encima de cualquier contenido concreto que pueda re-
coger dicho acuerdo. Y existen buenas razones para que la
Union obre asi y para reafirmarnos en una democracia plena.

Desde 1945, y atin mas desde 1989, el mundo esta en un proce-
so acelerado de integracion global basado en la extension de
los medios de transporte y telecomunicacion, la universalidad
de las amenazas nuclear y de degradacion ecoldgica, el consen-
so en torno a los Derechos Humanos como fundamento del or-
den civil y la ciencia bajo control social como instrumento del
aumento del bienestar y la seguridad globales. En las Gltimas
tres décadas ese proceso ha venido unido a una creciente libe-
ralizacion econdmica que ha puesto en manos de las grandes
compariias transnacionales un poder real sin precedentes para
condicionar la vida de personas y Estados. En consecuencia, la
integracion politica en unidades de mayor tamafio y la coopera-
cion entre éstas ofrece la Gnica formula capaz de ejercer cierto
control popular sobre el proceso. Extiéndese por ellos la con-
viccion de que los Estados nacionales son un lastre del pasado
del que sera largo y dificil librarse, algo de lo que debera sacar-
se el mayor partido y los menores inconvenientes mientras no
sea posible prescindir de ellos, no algo que haya que promover.
En algunos lugares la devocién fundamentalista hacia un dios
transcendente que fuera desplazada por la idealizacion de la so-



ciedad misma como Estado se esta tomando la revancha: en
otros lugares se lucha por dejar ambos atras.

En resumen, el problema vasco suele definirse como un proble-
ma politico (y/o de terrorismo) sobre cuya solucion, politica,
por supuesto, discrepan el NV y sus oponentes: aquéllos rece-
tan mas impregnacion de nacionalismo en el gobierno, la admi-
nistracion, la cultura y la vida diaria; éstos prescriben exacta-
mente lo contrario, menos aspiraciones soberanistas. La
voluntad de desencuentro de ambas partes se encarna en la im-
posicion al otro, como condicién previa a la cooperacion, de re-
nuncias a elementos intrinsecos a su identidad como proyecto
politico. Esta situacion, junto con un desarrollo democratico in-
suficiente, y bajo presion terrorista, hace imposible una solu-
cion democratica en este momento.

Para avanzar hacia una solucién hace falta reconocer que el
Pais Vasco ha retrocedido en parte a una situacion prepolitica
para salir de la cual es preciso reconstruir un nuevo contrato so-
cial, una Constitucion vasca. Llevar adelante un proceso de de-
bate en esa direccion exige aceptar desde el comienzo las reglas
de juego de una democracia plena: didlogo constante, apertura
a todas las posibilidades, cauteloso analisis de escenarios futu-
ros, exclusion de arbitrariedades, justo equilibrio entre valores
como la dignidad, la eficacia, la tolerancia y la solidaridad, ma-
ximizacion del consenso posible en cada caso, y constante con-
sulta del sentir y el pensar, diverso y denso, del pueblo. Y mucha
paciencia.

;Sera esto posible? La vida politica vasca deberia abolir el las-
timoso espectaculo que ofrece el choque de unas voluntades y
ambiciones colectivas ciegas, sin otro fin que su propio desplie-
gue y medro, para las que esa porcion particular de la humani-
dad que es el pueblo vasco no contaria sino como un medio al
que se debe adular para someterlo, pero que, a la postre, seria
un mero instrumento moralmente insignificante, algo que puede
ser desoido en conjunto y marginado, negado y asesinado en pe-
quenas porciones. El pueblo vasco merece que alguien tenga la
bondad y el coraje de escucharle y de decir que quiere muchas
cosas distintas que juntas no pueden ser, que hace falta mas
valor para ceder que para negarse a escuchar, insultar o matar,
y, sobre todo, que para convivir en paz hay que ponerse de
acuerdo incluso en el modo de no estar de acuerdo y de vivir
con ello.
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LAS CLAVES DEL
LABERINTO (*)

Ramon Jauregui Atondo (**)

Las elecciones generales de 2004, han confrontado los dos dis-
cursos del constitucionalismo. De una parte, el que, desde hace
anos, abanderan el PP y su lider Mayor Oreja, sustentado en el
maximo enfrentamiento con el nacionalismo desde la unidad de
PP y PSOE en una estrategia de tensién creciente hasta su de-
rrota politica, incluyendo en ella la desarticulacion policial de
la violencia. De la ofra, el discurso auténomo del PSOE, que
surge de la crisis politica del socialismo vasco zanjada en el
Congreso de marzo de 2002 y construido sobre un rotundo
«no» al soberanismo del Plan Ibarretxe, junto a una apuesta
autonomista de hondo calado, reivindicando, al mismo tiempo,
el papel tradicional del socialismo vasco en favor de una comu-
nidad vasca transversal y vertebrada en su pluralidad identita-
ria, a través de los consensos basicos.

A lo largo del debate electoral, estas dos estrategias se han en-
frentado mas que nunca, en parte estimuladas por el debate ge-
neral PP-PSOE que impregnaba la campafia. Muchos de los
lectores de Cuadernos de Alzate ven con preocupacion, y casi
con angustia, estas divergencias estratégicas politicas y perso-
nales entre dos partidos llamados, segiin muchos, a gestar la al-
ternancia al nacionalismo vasco en nuestro pais.

Por eso resulta de interés descifrar los pormenores de nuestras
diferencias y contrastarlas con el resultado electoral del 14 de

(*) Este articulo corresponde a una conferencia pronunciada en Vitoria el
| de marzo de 2004 a invitacion de la Fundacion por la Libertad. Esti
construido sin conocer los resultados del 14-M. pero, a la vista de los mis-
mos en Euskadi, todas sus tesis se confirman.

(**) Diputado del PSE-PSOE.
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INTRODUCCION

Situandose en el plano
del analisis politico, se
aboga por una linea in-
dependiente del socialis-
mo vasco, denunciando
en paralelo tanto las in-
suficiencias de los planes
de pacificacion naciona-
lista, como el esquema-
tismo de las posiciones
del Partido Popular, que
consolida al final, mads
(que cuartea, el exclusi-
vismo de la comunidad
nacionalista.

137



LA POLITICA
VASCA DESDE

LA CONSTITUCION
HASTA EL PACTO
DE LIZARRA

138

Ministeno de Educacion, Cultura y Deporte 2012

marzo. Pero antes de entrar en ello, debemos explicar el presen-
te haciendo un breve recordatorio de los origenes.

Aun a riesgo de incurrir en una relativa simplificacion, la poli-
tica vasca, entre 1978 y 1998, se ajusto a tres parametros basi-
COS:

a) El nacionalismo vasco acepta el marco politico configurado
en el Bloque Constitucional-Estatutario y ajusta su accion poli-
tica a ese ordenamiento juridico y politico. El nacionalismo de-
mocratico no voto la Constitucion pero la acepto y la convalido
formalmente, al apoyar y aprobar en referéndum el Estatuto de
Gernika.

Con frecuencia se utiliza la abstencion nacionalista en el refe-
réendum constitucional como referencia de no legitimacion po-
pular de la Carta Magna en Euskadi, olvidando, primero, que la
abstencion no impidid que la Constitucion obtuviera un aplas-
tante «si» entre los votantes; segundo, que el Estatuto es la con-
secuencia directa e inmediata de la Constitucion; y tercero, que
el nacionalismo democratico asumio el protagonismo exclusivo
en el desarrollo institucional de ese marco politico y ha ocupa-
do —sin interrupcion y desde hace mas de veinte anos— el po-
der institucional que de €l se deriva.

Es mas, aunque las proclamas doctrinales del nacionalismo han
mantenido viva la llama de la utopia nacionalista, su practica
politica se ha sometido y ha respetado siempre, en este periodo,
el marco juridico constitucional. Como prueba, conviene recor-
dar que todos los gobiernos de coalicidon suscritos entre el PNV
y el PSE (PSOE) para los sucesivos gobiernos de coaliciéon en-
tre 1987 y 1998, han incluido, en su preambulo constitutivo,
sendos compromisos de desarrollo del programa de gobierno,
«en el marco fijado por nuestro ordenamiento juridico constitu-
cional y estatutarioy.

En los veinte afios de politica vasca que siguen a la aprobacion
del Estatuto (1979), el PNV no ha cuestionado ni el uno ni el
otro. Una esporadica declaracion a favor de la Autodetermina-
cion en 1990, cargada de matices de no aplicacion, fue explica-
da, en su dia, como una «declaracion doctrinal» sin repercusio-
nes en la politica institucional.

b) Sin contar el primer periodo (1980-1984), todas las legisla-
turas y los gobiernos de estos veinte anos han sido de coalicion




o de pactos plurales entre nacionalistas y no nacionalistas, prin-
cipalmente girando en torno al PNV y el PSE (PSOE).

La politica de pluralidad se impuso, desde luego, por las exi-
gencias de pluripartidismo que la hizo imprescindible para al-
canzar mayorias solidas de gobierno. Pero respondia también a
las necesidades de una sociedad heterogénea, y hasta antagéni-
ca en sus extremos, respecto a su actitud identitaria. Hasta qué
punto el nacionalismo vasco asumié con sinceridad esta plura-
lidad o simplemente la acepté como un mal menor, o un precio
que debian pagar por su escision (PNV-EA), es algo que admite
interpretaciones diversas. En los comienzos de la coalicién,
Arzallus y otros dirigentes nacionalistas elaboraron toda una te-
oria del reconocimiento a la diversidad («vascos somos todosy,
el discurso del Arriaga, etcétera). Cuando Ardanza acabéd cre-
yéndose un lehendakari de todos, elabord discursos sobre la
pluralidad vasca que harian las delicias de cualquier demécrata
cosmopolita. Pero cuando afios después volvieron a la unidad
nacionalista y a las fronteras entre los vascos nacionalistas y de
los «nacionalistas espafioles», parecié como si aquellos tiem-
pos nunca hubieran existido.

Durante veinte afios, hasta 1998, los pactos de legislatura y los
gobiernos de coalicién en el Gobierno vasco, en las Diputacio-
nes Forales y en los Ayuntamientos fueron constantes y casi ge-
nerales. La pluralidad respondia a un espiritu de compartir y
construir entre todos, reconociéndonos y aceptandonos, obli-
gandonos a pactar y a consensuar los diferentes perfiles simbo-
l6gicos (euskera y bilingiiismo, himno, bandera, etcétera) o ins-
titucionales (Ley de Territorios Historicos, Aportaciones
Forales...) o las politicas sectoriales (educacién, sanidad, vi-
vienda, entre otros) o las simples relaciones con el Gobierno
del Estado. La politica vasca respondia a lo que luego se llamé
transversalidad, y sus bases eran el pacto entre nacionalistas y
socialistas. Ambas mayorias sociales tenian sus referentes institu-
cionales y se veian asi involucradas y concernidas por la politica
stitucional. El autonomismo se hacia asi una cultura comin y
cabia incluso sonar con una construccion compartida del pais.
Unos llamaban a eso construccion nacional y otros la llaméba-
mos la construccion autonomista de Euskadi. La convivencia
politica en la caspide institucional extendia sobre el pais un
manto de tolerancia y reconocimiento al otro, al diferente, «al
de enfrente». El pacto y el consenso en las politicas mas delica-
das atenuaban los perfiles mas acusados de cada identidad e
Imponian en la practica una politica centrada y templada, una
especie de politica moderada a la fuerza.
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c) La unidad democratica contra ETA. El Pacto de Ajuria-
Enea, firmado por todas las fuerzas democraticas en enero de
1989, simboliza y cristaliza esta politica y esta fase (1978-1998)
de la politica vasca. No es necesario extenderse aqui sobre su
contenido y desarrollo, pero, y por sintetizar, el Pacto incorpo-
ro a la lucha contra el terrorismo:

* Un compromiso de unidad suprapartidaria en la lucha
contra ETA y en su no utilizacién como instrumento
partidario.

 La definitiva incorporacion del nacionalismo democrati-
co a esa lucha. Las viejas divisiones entre nacionalistas
y no nacionalistas, entre el Gobierno vasco y el Go-
bierno de Espaiia a la hora de analizar y comprometer
esfuerzos por la paz, fueron superados, estableciéndose
una unica linea divisoria entre democratas y violentos.
El protagonismo que adquiri6 el lehendakari Ardanza
en la lucha contra el terrorismo, la unidad que simboli-
zaban sus reuniones en Ajuria-Enea, los discursos y
apariciones del pacto en los momentos mas graves re-
flejaban un pais mas unido y liderado por sus partidos
y por sus instituciones contra la mafia del terror.

» Un entendimiento basico entre Madrid y Vitoria en todo
lo que se refiere a la estrategia integral contra ETA.
Desde lo policial a la politica penitenciaria, desde la
colaboracion francesa a las informaciones mas directas
sobre la banda, todo se compartia. Hasta la politica infor-
mativa del terrorismo era, en el fondo, objeto de un taci-
to entendimiento entre los gobiernos de Euskadi y del
Estado y entre en el conjunto de las fuerzas politicas.

« El aislamiento politico de la banda y su entorno.
Aunque este aspecto fue siempre objeto de polémica
interpretacion y de dificil aplicacion, el aislamiento era
el corolario de la unidad democratica y el preambulo
de una oferta de dialogo sin violencia (art. 10)

» Una exigencia de abandono inequivoco y constatable
de la violencia como condicion y requisito previo a una
oferta de dialogo entre los partidos politicos vascos
para «normalizar» la politica vasca sin violencia.

En 1998 la politica vasca sufre un giro copernicano. En mayo
de ese ano, el PSE-EE (PSOE) decide abandonar el Gobierno
vasco ante una serie de desacuerdos parlamentarios con el
PNV-EA en materias simbolicas (selecciones deportivas, regla-




mento de la Camara, etcétera) que anunciaban entendimientos
politicos entre los nacionalistas y HB, que dieron lugar mas tar-
de al Pacto de Lizarra (septiembre de 1998). En enero de ese
mismo ano, ya se habia presentado el «Plan Ardanza» como
evolucion exigida por los nacionalistas para mantener el Pacto
de Ajuria-Enea. El rechazo del PP a ese documento constituyd
la muerte formal de dicho pacto.

Pero, detengamonos aqui. ;Qué ha ocurrido para que en 1998
las bases de la politica vasca —unidad contra ETA, coaliciones
de pluralidad y respeto al marco juridico-politico—, se abando-
nen y desemboquen en el Pacto de Lizarra con ETA y en la tre-
gua de 19997

Una explicacion que pretenda ser objetiva de las razones que
provocan este brusco cambio en el rumbo del nacionalismo
debe recordar el contexto y explicar los comportamientos parti-
darios.

El asesinato de Miguel Angel Blanco en julio de 1997 provoco
una verdadera conmocion politica y social en Euskadi y en toda
Espafia. Luego supimos que era el comienzo de una estrategia
terrorista contra los no nacionalistas que hoy seguimos sufrien-
do. Al asesinato frio y cruel del joven militante del PP de Er-
mua, le siguid un espiritu de protesta social y de reaccion civi-
ca contra la violencia que no se habia producido antes. No era
sO0lo una condena masiva de la ciudadania. Era una ciudadania
iracunda, casi violenta, la que llenaba las calles aquella segun-
da semana de julio. Era un pueblo que sentia el asesinato como
un ultraje a su propia colectividad y que reaccionaba irritado
contra todo lo que intuitivamente relacionaba con la banda te-
rrorista, ya fuera la sede de HB o el conjunto del nacionalismo
vasco. Asl nacio el espiritu de Ermua que provoco profundo
malestar y preocupacion en el nacionalismo vasco y en particu-
lar en el PNV.

Mas tarde, y en un clima prefiado de esta conmocion, el Tribu-
nal Supremo condend a la Mesa Nacional de HB y casi treinta
de sus maximos dirigentes ingresaron en prision.

Desde hace casi dos afios, el PP gobierna en Espafia, y lo hace
mediante un pacto con los nacionalistas catalanes y vascos de
CiU y PNV. Pero ese pacto no incluye, como cabia esperar, un
acuerdo de fondo con el PNV en materia antiterrorista. Aznar y
Arzallus, que encontraron entonces —jquién lo diria hoy!— ra-
zones poderosas para entenderse en todo, no consiguieron un
diagnostico comun sobre ETA. Al contrario, acordaron no en-

141

Ministeno de Educacion, Cultura'y Deporte 2013



142

Ministeno de Educacion, Cultura y Deporte 2012

tenderse en este tema y seguir cada cual su propio camino.
Seguramente ambos encontraban poderosas razones electora-
les, ademas de estratégicas, para reafirmarse en caminos
opuestos. La tentacion de utilizar a las victimas, tan frecuente
en el PP, y la dureza contra la banda y todo su mundo resulta-
ban claramente rentables en la opinidon publica espafiola. A su
vez, la pretension del PNV, siempre sabida, de absorber al
electorado de HB, explica este encontronazo que ha acabado
en lo que metaféricamente algunos han llamado «el choque
de trenesy.

En este contexto que describimos, a principios de 1998 y qui-
zas antes, empiezan a producirse contactos politicos serios en-
tre PNV y ETA que culminan en el acuerdo de Lizarra. Antes,
paralelamente a esos contactos, el lehendakari Ardanza trata de
salvar, sin conseguirlo, el Pacto de Ajuria-Enea vy, tal y como
hemos dicho, los socialistas abandonan el Gobierno al sentirse
traicionados por sus socios PNV-EA en sus acuerdos con HB,
que resultan precursores del gran acuerdo de Estella.

Es verdad que el Pacto de Lizarra llega con «el pan de la paz
bajo el brazo», porque, inteligentemente disefiada la agenda del
proceso, ETA anuncia la tregua indefinida en septiembre de
1998. En octubre, los nacionalistas ganan las elecciones. PNV
y HB ven recompensados sus esfuerzos por la tregua y una po-
derosa ola de esperanza se instala en el pueblo vasco.

Pero el pacto politico entre nacionalistas y ETA y su contenido
merecen un analisis mas profundo, porque son el origen del
cambio politico que estamos analizando.

Para empezar, porque es un pacto a traicion. A traicién del Go-
bierno de Espafia y a traiciéon del PSOE, que durante casi quin-
ce afos ha sido socio leal del PNV en todo y para todo. Tanto el
Gobierno como el PSOE se enteraron de este entramado casi
por los periodicos.

En segundo lugar, conviene recordar que el pacto entrafiaba un
acuerdo de fondo entre los nacionalistas y la exclusion de los
socialistas, acabando asi con la pluralidad e iniciando la etapa
de los gobiernos nacionalistas. La farsa de negociacion con el
PSE que se vivid a finales de 1998, para formar el Gobierno
que siguio a las elecciones, puso de manifiesto que, entre los
acuerdos de Estella, estaba muy claro que el Gobierno vasco
debia ser de PNV-EA con el apoyo parlamentario de HB.



e

Pero mucho mas importante es el contenido del acuerdo. A di-
ferencia del Pacto de Ajuria-Enea, el de Lizarra contradice
abiertamente la estrategia de unidad democratica, aislamiento
politico al entorno de ETA y didlogo sin violencia, disefiados
en Ajuria-Enea. Ahora es el PNV el que lidera la unidad nacio-
nalista asumiendo la explicacion historica de ETA sobre el con-
flicto vasco y proponiendo la autodeterminacién como llave de
la paz. Eguibar, Ollora y Aguirre ya llevaban afios defendiendo
esta teoria frente al lehendakari Ardanza de entonces. El Pacto
de Lizarra ofrece a ETA un camino politico para lograr sus ob-
jetivos y una salida, no sélo digna, sino, cabe decir, triunfante,
de abandono de la violencia.

Si Ajuria-Enea habia dicho que no habia ninguna razén para la
violencia, Lizarra partia de considerar la existencia de un pro-
blema politico previo a la violencia, que en parte la explica,
aludiendo al viejo conflicto histérico del viejo pueblo vasco
oprimido. Si Ajuria-Enea habia introducido el principio basico
de que no es posible compartir fines con quienes utilizan esos
medios, Lizarra se olvida de este principio moral y politico y
declara que la solucién del conflicto pasa por el reconocimien-
to de la soberania y la territorialidad (eufemismo que entrafia la
vieja utopia milenarista de una Euskadi reunificada en la que
deben estar, indefectiblemente, Navarra y las tres provincias
vasco-francesas). Si Ajuria-Enea reiteraba que nada es posible
negociar mediando la violencia, Lizarra proclama que la violen-
cia acabara con el reconocimiento previo del derecho de Auto-
determinacion y que ésta es la clave de la paz.

No quiero excluir de las motivaciones del PNV en esta apuesta
su busqueda sincera de la paz. Personalmente no dudo que ese
objetivo estd en el centro de sus preocupaciones, pero sin duda
€s una paz con precio. Es la paz disenada y protagonizada por
el mundo nacionalista, en una especie de gran acuerdo interno
de todas sus familias que el PNV pilota y lidera. Porque, tam-
bién en sus calculos estratégicos, los hurukides han pensado
que las diversas ramas del tronco sabiniano quedarian absorbi-
das en una unidad cuasi organica, que devolveria a la familia
nacionalista, ademas de la hegemonia politica, la unidad perdi-
da a principios de los afios sesenta (ETA) y a principios de los
ochenta (EA).

Cabe ahora preguntarse si este esfuerzo merecio la pena. Du-
rante un ano largo no hubo muertos, y si no los hubiera habido
nunca mas, quizas el cristal de nuestra critica fuera de otro co-
lor. Pero ya no cabe dudar de que, ademas de lo anterior, la tre-
gua era falsa y el PNV fue enganado.
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Fue enganado y se equivoco. Porque, tentado por la paz de la
tregua y buscando ademas objetivos partidarios evidentes (pro-
tagonismo, absorcion del nacionalismo radical, monopolio del
poder, etcétera) pactdo con ETA un proyecto politico impositivo
a la poblacion vasca. En palabras de Emilio Guevara, «el error
soberanista» que dio carta de naturaleza a ETA y acabo legiti-
mando la violencia.

Pero, ademas, no se puede negar que toda la buena fe y la me-
jor intencidon que puso el PNV en esta operacion, ha sido burda
y groseramente burlada por ETA y HB. Esta es una evidencia si
analizamos las razones de la ruptura de la tregua, los comuni-
cados de ETA explicando la vuelta a la violencia y el compor-
tamiento de EH en estos dos afios.

La ruptura de la tregua fue tragica. En los afios 2000 y 2001,
ETA asesino a mas de cuarenta personas, a pesar de que la me-
dia de asesinatos en los afios noventa no llegaba a diez al afo.
La accion terrorista iba dirigida ademas a las personas mas re-
presentativas de los dos partidos que se oponian a las pretensio-
nes politicas del terrorismo. Las figuras de Fernando Buesa, o
de Ernest Lluch, los concejales del PP o del PSE, los periodis-
tas, jueces, empresarios, todos los que podian inscribirse en el
listado, primitivo y simple pero perfectamente entendible, de
los terroristas, era objetivo de la banda. Por primera vez, el te-
rrorismo de ETA no era un terrorismo contra el Estado o contra
Espafia (fuerzas de seguridad, militares, etcétera) sino contra
los vascos que hacian imposible su proyecto. Era, y sigue sien-
do, un terrorismo contra la pluralidad vasca.

El periodo 1999-2001 fue calificado como el bienio negro. En
¢l se incluye también el periodo de la tregua, porque los actos
de violencia callejera fueron constantes y graves, configurando
lo que ETA confirmoé después y que Gesto por la Paz ha deno-
minado «la violencia de persecuciony, aludiendo al colectivo de
ciudadanos vascos que pueden ser objetivo de la violencia.

La situacion politica se rompi6 definitivamente. No era sélo
que nos mataban, era que, ademas, el Gobierno vasco y el PNV
habian pactado con ellos. Habian actuado conjuntamente en el
Parlamento y en la calle. Defendian un mismo proyecto politico
final y éste se expresaba con marcados acentos etnicistas, sin
que el PNV y el Gobierno vasco produjeran una ruptura formal
y solemne con esa estrategia. Conviene recordar, por ejemplo,
cuando hablamos de riesgos etnicistas, que durante este periodo
se empezo a gestionar en muchos ayuntamientos el llamado




«carnet vasco» con el que se pretendia confeccionar un censo
de «vascos de adhesion», es decir, de vascos que acreditaban un
deseo identitario especifico.

Esta situacion acrecenté el frentismo politico y tomé carta de
naturaleza «el constitucionalismo», que agrupaba al PP vy al
PSE, unidos en la misma trinchera de los agredidos y defenso-
res, a la postre, de unos valores y de un Estado que sélo la
Constitucion Espanola nos asegura. La legislatura termind anti-
cipadamente, y en mayo de 2001 fuimos los unos a por los
otros.

Habia mil razones para que el PNV pagara su pacto. Habia una
causa moral de solidaridad con los perseguidos. Habia una ne-
cesidad real de alternancia en la politica vasca. Habia muchas
ganas, quizas expresadas en exceso, de que en Euskadi se pro-
dujera un frenazo al etnicismo y a la radicalidad nacionalista.
Pero todo quedo6 en eso. El 13 de mayo ganaron Ibarretxe v el
PNV-EA, que recuper6 la unidad para la ocasion. Enormemen-
te beneficiados por el castigo electoral que sufri6 EH a causa
de la reaparicion de la violencia, el nacionalismo democratico
mostro una extraordinaria capacidad de reaccion y de aglutinar
el voto identitario, incluyendo al nacionalismo moderado, al
que ni el PP, ni el PSE fueron capaces de atraer.

En numerosas ocasiones hemos escuchado analisis contradicto-
rios sobre estas elecciones. Todos somos conscientes de que
nuestra version de los resultados de PP y PSE viene condicio-
nada por la posicion que mantenemos respecto a la convenien-
cia de que una estrategia similar de union politica PP-PSE se
mantenga o no en las proximas elecciones. Quienes son parti-
darios de una reedicion de aquel pacto no escrito, valoran el 13
mayo como un paso hacia una victoria electoral futura sobre el
nacionalismo. Y al revés, quienes apoyan, especialmente en el
PSE, una estrategia méas auténoma del PSE, consideran negati-
vos los resultados obtenidos en aquella ocasion (no en votos
absolutos, porque el alto indice de participacion otorg6 a todos
los maximos registros, pero si en porcentaje electoral y nimero
de escafnos).

Lejos de cualquier pasion al respecto, creo que cometimos
errores importantes —y lo digo en primera persona del plural y
con sentido autocritico—, porque particip€, sin censuras, de
aquella estrategia. Personalizar en el candidato del PP el nuevo
lehendakari, recién venido del Ministerio del Interior y con un
alto rechazo social, pudo ser uno de ellos. Hubo exceso de apo-
yo fordneo a la campaiia vasca de PP y PSE. Demasiadas voces
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y medios, sin ningun credito en Euskadi, sino todo lo contrario.
No hubo un discurso autonomista o comprometido con elemen-
tos de la identidad vasca, y eso permitid protagonizar al PNV y
al lehendakari todo lo relacionado con lo autdctono: autogo-
bierno, euskera, ertzaintza, osakidetza, etcétera. No se atrajo al
electorado nacionalista moderado, que no llegd a ver en el
«otro frente» una solucion al pais. En fin, yo sigo pensando que
una parte del electorado del PSE-EE se resiste a una alianza
con el partido rival por excelencia en la politica ideoldgica en
Espana.

En todo caso, el analisis de los resultados electorales del 13 de
mayo de 2001 da para mucho. Los errores o aciertos que unos
y otros cometimos son materia opinable, pero no aqui. Basta
senalar que Ibarretxe vio reforzadas sus posiciones frente a
ETA-HB y frente al Gobierno central y al bloque, si cabe lla-
marlo asi, de PP y PSE-EE (PSOE).

Esta posicion lleva al lehendakari Ibarretxe a trazar una nueva
estrategia, que sin embargo estd cimentada en las mismas ba-
ses. Su proyecto sigue queriendo debilitar al mundo radical, ab-
sorbiendo su electorado, y desea un final de la violencia sin de-
rrota del nacionalismo. Incorpora a su Gobierno a IU del Pais
Vasco, para evitar la imagen de su anterior Gobierno «sélo de
nacionalistas», y encuentra para ello las facilidades que le dan
Madrazo y de la IU vasca, proclive al entendimiento con el na-
cionalismo a cualquier precio con tal de tocar poder.

S1 no se tiene en cuenta este tracto argumental, no se puede ex-
plicar la iniciativa de Ibarretxe en 2002. En mi opinion, el Plan
Ibarretxe se inserta en ese contexto, responde a los mismos
postulados que el Pacto de Estella, porque, en el fondo, es una
oferta politica a ETA para que abandone la violencia a cambio
de que la unidad nacionalista lidere un proyecto comun, sobre
el discurso basico de ETA pero desde la paz y la politica.

Es posible que, en la presentacion de la propuesta del lehenda-
kari, influyera también el acuerdo Antiterrorista de PP y PSOE,
sus coincidencias estratégicas en la lucha contra ETA vy, sobre
todo, la ilegalizacion de Batasuna. Pero todo ello no ha hecho
SIno acentuar una estrategia que es de calado y de largo reco-
rrido.

La medula de su plan responde a esta estrategia. Es tan impor-
tante porque confirma un cambio copernicano en la politica del



PNV e implica el abandono del Estatuto como marco de convi-
vencia y el enfrentamiento con la comunidad no nacionalista.

El lehendakari ha sido cuidadoso y, en cierto modo, prudente.
Ha envuelto su propuesta en papel de celofan. Habla de pacto,
aludiendo a un acuerdo interior, y habla de Estatuto y de Consti-
tucion como soportes de una legalidad en la que parece basarse
la aplicacion de su propuesta. Pero es un envoltorio engafioso.
Bajo el celofan se esconde una propuesta cargada de partidis-
mo nacionalista, inaceptable para quienes no lo son, con unos
anclajes constitucionales que son puro artificio, pura fachada,
porque la realizacion politica de esta propuesta supone demo-
ler la arquitectura juridica del pacto constituyente.

[barretxe, ademads, ha colocado una guinda en su pastel: sutil-
mente, su propuesta aparece como la pécima milagrosa para
desbloquear el conflicto y traer la paz. Sus palabras, su discur-
so y la propaganda que acompaiia el Plan, abiertamente lo si-
tuan en ese proposito, y es licito pensar ademas que la buena fe
del lehendakari asi lo pretende. Pero también aqui su propuesta
es simplemente un brindis al sol con un cebo interesado para
atraer hacia sus posiciones politicas a quienes, hartos de la vio-
lencia, crean que el apoyo a esa propuesta puede erradicarla de-
finitivamente.

La propuesta de Ibarretxe, es verdad, constituye una oferta de
calado politico. Pero no para el conjunto del Pais Vasco, sino
para la 1zquierda abertzale. En el fondo es una reedicion del
Pacto de Estella, porque sus postulados, grosso modo, se repi-
ten: 1) El conflicto politico vasco es anterior a la violencia;
2) su naturaleza es el status de las relaciones con Espafia porque
el viejo pueblo vasco quiere mas libertad; 3) el actual marco ju-
ridico-politico es legitimo pero insuficiente y, por tanto, hay
que cambiarlo, y 4) la clave de ese nuevo proceso es la autode-
terminacion o el reconocimiento de la soberania originaria del
pueblo vasco.

El ideario de ETA y de la izquierda abertzale, salvando algunas
diferencias secundarias, no estd muy alejado de este esquema.
En definitiva, la propuesta de Ibarretxe esta hecha pensando en
ese mundo y dirigida a ETA para que deje de matar y acepte la
via politica hacia sus postulados. Ibarretxe, ademas, conmina a
ETA a que acepte este camino, exigiéndole la paz (no se sabe
ni como ni cuanto de paz), a cambio de un referéndum sobera-
nista que ratifique su propuesta. Aqui esta el nucleo de las in-
tenciones del lehendakari y, seguramente, de su buena fe cuan-
do quiere desbloquear el conflicto y resolverlo cual mago de
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circo que, sacando un conejo de su chistera (en este caso una
paloma), concluye el espectaculo.

Se me ocurren, entre otros, tres problemas graves, que impiden
llevar a cabo este programa. El primero es que su Plan no trae
la paz. En esto todos podemos equivocarnos y, de hecho, todos
lo hemos hecho muchas veces. Pero, personalmente, he dejado
de creer en un final negociado, en un final politico, es decir, en
un final fruto de una decision de ETA, colectiva y definitiva.
Es mucho menos probable todavia que esa decision sea conse-
cuencia de una formula protagonizada por el PNV. No hace fal-
ta ser un experto para conocer las viejas querellas que atravie-
san la historia de las familias nacionalistas y para recordar los
recelos y las fobias de la izquierda abertzale y de la propia
ETA para con el PNV, y especialmente para con sus burukides.
De hecho, la ruptura de la tregua indefinida a finales de 1999,
se explica en parte dentro de la l6gica de competicion por el
mismo espacio politico. ETA no quiere depositar en el PNV la
gestion de su historia.

Para quienes todavia dudan de este razonamiento, basta recor-
dar el pronunciamiento de la propia ETA a primeros de diciem-
bre, dos meses después de presentada la propuesta Ibarretxe.
Su desprecio a su contenido ha sido total. Su rechazo a ese ca-
mino como cese de su actividad violenta, absoluto. El propio
Otegui, portavoz del entorno politico de esa estrategia, se ha
encargado de recordar al lehendakari que no habra paz con su
propuesta.

El lamentable incidente de Carod Rovira con ETA y el comuni-
cado de la banda del 18 de febrero pasado, ponen de manifiesto
el marcado interés de ETA por hacerse presente en este escena-
rio y, desde luego, confirma que su voluntad es seguir con la
violencia terrorista. Afortunadamente, volvieron a ser deteni-
dos, en Cuenca, terroristas de ETA que preparaban un atentado.
Pero sus intenciones son claras.

De manera que una de las patas de la propuesta del lehendakari
quiebra antes de empezar a construirse la mesa. ;Cual sera el
razonamiento del /ehendakari cuando se produzcan nuevos
atentados de ETA, para demostrar que esta solucion no les
vale? ;Como convencer a quienes, sin desearlo, pudieran apo-
yar el Estado Libre Asociado, como precio de la paz, si ésta no
llega?

El segundo gran problema de la propuesta de Ibarretxe es su no
aceptacion por una parte importante de los vascos. Dicho alto y



claro: la mitad de los vascos no quiere ese destino. No son na-
cionalistas vascos y se sienten comodos con el autogobierno
constitucional.

La propuesta del lehendakari implica que esa parte importante
de la Comunidad debe hacer un nuevo esfuerzo de adaptacion y
aceptacion del proyecto mas genuinamente nacionalista: la
construccion de un Estado vasco independiente. Si, ya sabemos
que €sa no es la propuesta, pero es legitimo y razonable pensar
que del «Estado libre asociado» a la independencia, sélo hay un
paso, y que el trayecto 16gico desde la «soberania» que implica
la libre asociacion, es hacia la Independencia. Entre otras co-
sas, porque no existe otro modelo homologado de estar en la
Union Europea.

Y si este razonamiento es l6gico, debemos admitir también que
muchos vascos digan no. Ya sea un no antinacionalista susten-
tado en un nacionalismo antagonico: el espafiol; ya sea un no
derivado de un rechazo democratico a dar la razén a los que
matan y maltratar asi, de nuevo, a las victimas. Ya sea un no
porque se conciben Euskadi, Espaiia y Europa como piezas
concentricas, como muiiecas rusas que reparten el poder desde
principios tederalistas, basados en la subsidiariedad y en la
identidad, pero también en la cohesion y la solidaridad. Ya sea
porque les asusta una aventura territorial tan compleja y con
tantos riesgos econdémicos y politicos. Por cualesquiera de estas
razones —y por mil mas—, mas de la mitad de los vascos no
creen en este proyecto y, por tanto, el consenso interno que al-
canzo el autogobierno de Gernika no lo alcanzara una formula
magica inventada en una noche del verano del 2002 al calor de
los rescoldos del fuego de Estella (con perdén por la licencia
retérica).

Anadase a ello un hecho nada despreciable: la negociacion po-
litica interior que se plantea lo hace en unas condiciones 1n-
aceptables: no se puede olvidar que los dos partidos a los que
se convoca para un nuevo esfuerzo de aceptacion del proyecto
nacionalista (esfuerzo que ya han realizado en diferentes pla-
nos de la vida social vasca: lingiiistico, cultural, social, etcéte-
ra), estan siendo perseguidos por una violencia cruel que les
acosa en nombre de esa misma causa nacionalista. Es facil
comprender la reacciéon casi visceral que surge en estas cir-
cunstancias, y las pocas posibilidades de acuerdo en esta co-
yuntura y en estos términos. PP y PSE-EE (PSOE) tenemos
muchas dificultades para presentar listas municipales o para
afiliar a nuevos simpatizantes porque el miedo atenaza a nues-
tros militantes. ETA anuncié que quienes participen en nues-
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tros actos publicos correran riesgos. ;Es ésta una confronta-
cion limpia y democratica? ;Cabe negociar asi un nuevo esta-
tus politico para Euskadi?

S1 no hay acuerdo interior, si el pacto con los partidos autono-
mistas o constitucionalistas no es posible, ;como articular este
proyecto en una reforma constitucional tan profunda como la
que implica? Es sencillamente imposible. Por mucho que se es-
tire la interpretacion de la Disposicion Adicional y la actualiza-
cion de los Derechos Historicos, no pueden llegar a sustentar
dos afirmaciones que estan en la base de la propuesta del /e-
hendakari: 1) que el actual modelo autondmico es el resultado
de un Pacto entre el Estado y el Pais Vasco, y 2) que ese pacto
debe renovarse sobre la base de la soberania originaria que co-
rresponde al Pais Vasco. Ambas afirmaciones son falsas de
raiz. Una cosa es que el Estatuto y sus eventuales reformas
sean resultado de acuerdos entre partidos, tanto de ambito auto-
nomico como estatal, y otra hablar de un pacto entre el Estado
y el Pais Vasco. El Estatuto es una Ley Orgénica derivada de la
Constitucion y ésta s6lo reconoce una soberania, y la del pue-
blo espanol en su conjunto (art. 1.2 CE). Por ultimo, conviene
recordar que la Constitucion no es fruto de pacto territorial al-
guno, sino expresion de la voluntad democratica de la nacion
espafiola, incluyendo a todas sus nacionalidades y, entre éstas,
la vasca, que también la votd y la legitimé posteriormente con
el refrendo del Estatuto.

De manera que no serd posible insertar el proyecto de Ibarretxe
en una eventual reforma constitucional de semejante calado,
porque significaria revisar, entre otras cosas, el Titulo Primero
de la Constitucion, y no hay posibilidad politica alguna de que
eso sea realizable. Un nuevo pacto constitucional en Espaiia so-
bre estas bases es politica y juridicamente inviable.

Llegados a este punto, es obligado reconocer el importante blo-
queo politico que sufre nuestra comunidad. Bloqueo entre fuer-
zas y proyectos politicos, bloqueo institucional, agravado por
una conflictividad juridica elevada a los Tribunales Constitu-
cionales, y naturalmente, la fractura social, que nos preocupa,
en una comunidad pluriidentitaria como lo es la vasca.

Pues bien, sobre esta realidad compleja, me gustaria ahora des-
entranar algunos razonamientos estratégicos con respecto al in-
mediato futuro.




En los ultimos afios, la accion policial y, sobre todo, la colabo-  ;EL FIN DE
racion internacional, estan dejando a la banda en una extrema LA VIOLENCIA?
debilidad. La estadistica del terror ha vuelto a bajar a los indi-

ces de los mejores anos (menos de cinco muertes por el terro-

rismo). Las dificultades operativas de la banda parecen cada

vez mayores, especialmente en su retaguardia francesa. La re-

duccion de la actividad violenta en las calles es sintomética de

un repliegue y de una desarticulacion muy eficaz de los niveles

secundarios de la banda.

A todo ello ha ayudado, sin duda, la ilegalizacion de Batasuna
y la persecucion judicial contra el entorno de la banda. No hace
falta que defienda la legalidad y la 16gica politica de estas deci-
siones. La evidencia de que Batasuna no arrastraba a ETA hacia
la paz y la politica, sino todo lo contrario, ha hecho inapelable
esta secuencia represiva y ha agotado el calculo que, durante
mas de veinte afos, defendia la legalidad del entorno politico
de los violentos como «salida natural» y «desagiie» a la vio-
lencia.

Transcurridos unos meses de estas decisiones, y celebradas ya
unas elecciones (las locales y forales de mayo de 2003) en estas
condiciones, el balance es positivo. El sistema institucional no
ha sufrido ningtin revés fundamental. Los Ayuntamientos y las
Diputaciones funcionan con normalidad. Todos los partidos de-
mocraticos han aceptado, en la practica, que los violentos no
puedan estar en las instituciones. Las medidas de persecucion
penal a la kale borroka han producido un cambio espectacular,
hasta el punto de su casi desaparicidon. Se han cerrado sus sedes.
Se ha reducido su financiacion. Pero lo importante es sefialar
que la sociedad vasca lo ha tomado con enorme naturalidad y
con un alivio generalizado.

¢Cabe hablar entonces de un camino de esperanza en un final
policial de ETA? Desde luego, su final no sera consecuencia de
una «negociacion politica» como todavia pretenden algunos.

ETA no tiene un final dialogado. No hay solucion politica para
la violencia. Todos sabemos que Ibarretxe estd empenado en
ofrecer a la izquierda abertzale una plataforma de unidad na-
cionalista basada en un proyecto politico hacia la independen-
c1a, sin violencia. Lo hizo en Lizarra, con la tregua indefinida
por medio, y lo ha hecho ahora con su plan, ante la ilegaliza-
c1on judicial y politica de Batasuna. Que ETA desprecie esta
oferta so6lo puede entenderse en dos claves: La primera respon-
de a la vieja y profunda querella que la izquierda abertzale
mantiene con el PNV y a su rechazo visceral a que este partido
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protagonice o rentabilice su historia y «su lucha». La segunda
confirma una trayectoria de fundamentalismo. inasequible a
cualquier razonamiento. ETA sélo quiere imponer su proyec-
to maximo y este es un imposible, por razones de todos co-
nocidas.

En m1 opinion, ETA sera una organizacion terrorista en paulati-
na desaparicion durante muchos afios. Su destino es la derrota
politica y la desarticulacion progresiva de sus comandos, pero
ese proceso durard muchos afos, desgraciadamente. Su fanatis-
mo y su experiencia terrorista no permiten una desaparicion ra-
pida y total de su infraestructura, pero, a su vez, sus dificulta-
des operativas y los limites politicos de sus atentados no le
permitiran sino mantener un nivel de actividad terrorista de
bajo tono. Poco a poco, este movimiento se ird «grapizandoy,
en un contexto internacional de creciente colaboracion politica,
policial y judicial en la persecucion del terrorismo, especial-
mente después de los tragicos atentados terroristas en Madrid
del 11 de marzo. Cabe incluso especular con el creciente rechazo
de la opinion publica vasca a los atentados de ETA en el contexto
brutal que se estd creando con el terrorismo islamico.

En el escenario de un declive prolongado de la violencia de
ETA, surgen algunas de nuestras diferencias. Hay sectores en
Euskadi, proximos a la politica del PP, que consideran que el
fin de la violencia disolvera al mundo nacionalista y permitira
una victoria politica de los constitucionalistas. Estos sectores
rechazan asi cualquier idea unitaria de los democratas, al estilo
del Pacto de Ajuria-Enea, y depositan en el Pacto Antiterrorista
del PP y del PSOE el nticleo y el mando de esta estrategia. Ar-
gumentan que resulta ingenuo seguir pretendiendo un entendi-
miento politico con los nacionalistas demdcratas sobre el fin de
la violencia, porque, en esencia, es el nacionalismo vasco el
que desea obtener resultados politicos de ese final o porque,
sencillamente, no desean una derrota total del mundo naciona-
lista radical que gira en torno a ETA, ya que ello llevaria impli-
cita una derrota politica del nacionalismo en general. En la es-
trategia del Gobierno Aznar y del PP vasco, este analisis es
predominante, y en consecuencia ni se busca ni se desea ese
entendimiento. Solo se busca la derrota politica del nacionalis-
mo vasco y el final policial de la banda. Asi se explican las im-
portantes desavenencias surgidas en los ultimos meses entre el
PP y PSOE en esta materia y especialmente el rechazo del Go-
bierno a las propuestas programaticas de Rodriguez Zapatero

en materia de lucha antiterrorista, hechas en Bilbao el pasado
15 de febrero.



1

La estrategia del Gobierno tiene algunos inconvenientes e in-
cognitas. La primera, sobre la viabilidad misma del proceso. Yo
no creo en un final de la violencia total, definitivo e inmediato,
y esa seria la condicion necesaria para que la derrota del nacio-
nalismo se produzca. Desgraciadamente la espada de Damocles
de los atentados, aunque s6lo sean unos pocos al afio, seguira
pendiendo sobre nuestras vidas y no habra esa «liberacién del
miedo» que se supone factor desencadenante del vuelco socioe-
lectoral.

Por otra parte, ese vuelco sociopolitico después de ETA es una
mera hipétesis. En mi opinidn, el voto nacionalista es bastante
mas so6lido que el que se supone en ese célculo. Basta ver los
cuadros electorales para confirmarlo. Basta observar la red so-
ciolégica del nacionalismo en los tres territorios, y, desde lue-
g0, basta recordar que en el peor momento de su historia (mayo
de 2001), cuando mayor era el reproche social al nacionalismo
por su conexidon con ETA en Lizarra, el voto nacionalista se
concentro y se mantuvo en sus niveles de mayoria. Basta recor-
dar también que «en paz», es decir, en la tregua del 98-99, se
voto, y en octubre de 1998, tanto PNV como Batasuna obtuvie-
ron el premio electoral de la paz.

Por ultimo, sigue asaltindonos una duda: este proceso exige ra-
dicalizar y extremar al adversario, lo que acaba aglutinando al
nacionalismo en un solo bloque, que se protege y refuerza ante
la agresion politica y mediatica. En consecuencia, no podremos
evitar la retroalimentacion de los extremos y, en su caso, perpe-
tuar la paranoia represiva o el tan socorrido victimismo, que
con tanta habilidad utiliza el nacionalismo para justificar su
causa.

La apuesta por aglutinar a todo el nacionalismo en un solo blo-
que, incluyendo a ETA y PNV en una misma estrategia, es peli-
grosisima porque, entre otras cosas, empuja objetivamente al
PNV hacia el extremo patridtico y nos presenta un Pais Vasco
con la mitad de su poblacion reclamando la independencia v, si
s€ me apura, apoyando la violencia. Porque si se identifica na-
cionalismo y violencia o, como se estd haciendo con Esquerra,
independentismo y violencia, se cometen dos errores graves:
falsear la realidad, porque no es verdad que el PNV o Esquerra
sean partidos violentos, y negar el derecho a que nuestra demo-
cracia acoja ideologias independentistas, lo que, en mi opinién,
€s anticonstitucional, siempre, claro estd, que se respeten las re-
glas del juego democritico.
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Por todo eso, algunos seguimos proponiendo un proceso de
unidad democratica en la fase final de la violencia, y por eso
algunos lamentamos la ausencia de un marco politico que in-
cluya a Madrid y Vitoria y a todos los partidos del arco parla-
mentario en esta fase esperanzadora y delicada del final de
ETA.

La unidad es necesaria para una mayor eficacia policial. Para
un tratamiento comun y no divisorio ni de enfrentamiento de
las victimas. Para que sea posible un acompafiamiento solidario
a los perseguidos y amenazados por la violencia y evitemos la
soledad politica e institucional de miles de personas y de los re-
presentantes politicos del PP y del PSE en Euskadi.

La unidad sigue siendo necesaria, en mi opinion, incluso para
gestionar una fase delicada de superacion politica y humana de
tantos afios de tragedia. No estoy hablando de negociacién ni
mucho menos de negociacion politica. Hablo de innumerables
cuestiones que acompaiian un proceso de paulatino desarme y
de progresiva reconciliacion, incluyendo el progresivo acomo-
do de los votantes de la Batasuna ilegalizada a otras opciones
politicas y al marco juridico-politico consiguiente.

He oido, estos dias, una expresion que lo resume todo, para ne-
gar esta posibilidad: «Eso es meter a la zorra en el gallineroy.
Es decir, el PNV esta definitivamente en el otro lado, junto a
ETA, y pretender gestionar con ellos el final de la violencia no es
solo una ingenuidad, sino una contraindicacién inasumible.

Llegados a este punto, estamos en el nticleo de nuestras diferen-
cias, porque la estrategia constitucional diverge precisamente
aqui, y de esa divergencia surgen estrategias politicas diferentes
y enfrentadas en funcién de la relacion con el nacionalismo de-
mocratico. Esta es, pues, la cuestidon que analizamos a conti-
nuacion.

Hasta ahi, hasta el objetivo de construir un Pais Vasco en paz y
en libertad, plural, autogobernado y constitucional, PP y PSE-
EE, estamos de acuerdo. Pero, desde Lizarra hasta hoy, se ha
fortalecido una linea de pensamiento que considera esos objeti-
vos incompatibles con el nacionalismo democratico, al que
para negarle este ultimo adjetivo sustancial, incluso se le llama
nacionalismo institucional. Quienes asi razonan, fijan en la de-
rrota politica de ese nacionalismo —en definitiva, en la salida
del PNV de Ajuria-Enea y del Gobierno Vasco— el tnico ca-
mino y realizacion de aquel objetivo estratégico.



Confieso que suefio con ese momento, y es mas, reconozco que
podria ser un elemento desencadenante del pragmatismo y la
moderacion politica que espero y deseo en el PNV, Personal-
mente, no descarto ninguna hipoétesis politica. Es decir, si en
mayo de 2005 las urnas autondémicas otorgaran su confianza
mayoritaria a PP y PSE-EE, ambos partidos tendrian plena legi-
timidad para abrir una etapa de gobierno alternativo a veinticin-
co anos de gobiernos del PNV.

Pero quiero sefialar algunas contradicciones e incognitas que
Veo €n una estrategia que considero limitada y cerrada.

En primer lugar, porque cualquier estrategia politica debe pre-
tender la victoria, el éxito electoral, y personalmente no com-
parto la manera de derrotar electoralmente al proyecto extremo
del nacionalismo. Es decir, porque no creo que la suma del PP
y el PSE-EE en una estrategia comin de bloque constitucional
sea capaz de derrotar, en el corto y medio plazo, al conjunto de
nacionalismo que, no conviene olvidarlo, aglutina también e!
voto del nacionalismo ilegalizado de Batasuna.

Ya he comentado mas arriba los efectos de esa estrategia sobre
las elecciones del 13 de mayo de 2001. Reitero que, aunque
formalmente no lo fuera, una parte del electorado moderado
del PNV percibi6 la alianza del PP-PSE como un frente agresi-
vo a determinados valores del autogobierno vasco y no se sintio
tentada de cambiar su voto, porque no percibié una buena solu-
cion a los problemas de Euskadi en el frente alternativo. La
promesa del lehendakari el jueves vispera del domingo electo-
ral, de no volver a pactar con Batasuna, arrastré a ese electora-
do a las tranquilas aguas del «Partido-Pais» como apareci6 el
PNV en aquellas elecciones de mayo de 2001.

Creo que debiéramos sincerarnos para evaluar las posibilidades
de que una alianza PP-PSE, en el supuesto de que fuera posi-
ble, ganara las proximas elecciones autonémicas de 2005. No
éstamos en un analisis meramente especulativo. Sabemos lo
que votaron los vascos en 2001 y en 2003. Sobre estas bases
hay que constatar la dificultad del intento. No creo que sea per-
verso comentar que el lider de esta estrategia, Mayor Oreja,
abandonara esta batalla porque sabe de los limites de su apues-
ta. ;Por qué debemos creer los demads en una victoria que él no
espera? ;Por qué debemos construir una plataforma politica y
una estrategia que nos condicione de tal manera a una derrota
mas que probable?
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En segundo lugar, porque esa estrategia necesita consolidar la
posicion extremista del PNV, es decir, solo es comprensible una
estrategia antinacionalista en bloque si el PNV es definitiva-
mente ubicado a la cabeza del «eje del mal» que engloba a ETA
y a toda la izquierda abertzale, ademas de a EA, Aralar, etcéte-
ra. En ese contexto, la politica antinacionalista es comprensible
y cobra fuerza la alternancia del bloque constitucional. Pero
claro, eso significa también olvidar y considerar inexistentes
las evidentes contradicciones entre todas esas fuerzas politicas
y significa considerar definitivo el giro politico del PNV hacia
el extremo de su péndulo patridtico. Y en mi opinion lo uno y
lo otro merecen un mayor debate y una mirada mas abierta.

Ya hemos comentado la enorme pugna existente entre la 1z-
quierda abertzale y el PNV como para considerar pacifica y
viable la unidad nacionalista. En el mismo plano debemos co-
locar las pretensiones partidistas autonomas de EA y de Aralar,
lo que hace el mundo nacionalista suficientemente complejo
como para que no aprovechemos sus diferencias quienes no lo
SOMOS.

En el mismo campo de una politica mas matizable, mas polié-
drica, cabe situar nuestra actitud ante el PNV. Unos empujan
objetivamente al PNV hacia su radicalizacion. Es mas, desean
que asi ocurra y trabajan dia a dia en esa direccion. El lider de
esta estrategia es Mayor Oreja, todos los dias nos expone sofis-
ticados analisis y prospectivas anunciandonos los planes del
«eje del mal vasco». Un dia se trata de que ETA va a entrar en
el Gobierno vasco de Ibarretxe con un «conseller en capy, otro,
es la alianza ETA-PNV-Esquerra para desestabilizar Espafa, v,
en fin, todos los dias se repite que hay una comunidad de inte-
reses entre PNV y ETA. Ese discurso es tenaz y petreo, pero
también creciente en su extremismo sectario. Se expulsa a todo
el que no comulga con esta vision del mundo de las victimas.
Se enrocan en una vision de Espafia y de la Constitucion y nos
excluyen de ella incluso a quienes hemos hecho la Constitucion
y la Espafia autonomica.

No voy a negar las bases o los argumentos de quienes asi ven al
PNV. Pero me niego a dar por definitiva su deriva radical. Me
niego a empujar objetivamente ese giro hacia el extremo para
sacarlos de la Constitucion y de Espafia para siempre. Soy inca-
paz de ver las cosas con ese maniqueismo y esa simpleza y re-
clamo a la politica, a mi partido y a mi pais, un juego mas inte-
ligente, mas matizado y mas abierto a la construccion plural de
Euskadi y de Espana. Me parece imprescindible agrandar el es-
pacio de la politica en Euskadi, salir de este empequenecimien-



to que nos ahoga y nos condena a un tnico destino: que el blo-
que constitucionalista gane las elecciones y desaloje al PNV
del poder, como unico santo y sefia, como unico deus ex machi-
na de nuestra politica. Encadenados a un objetivo incierto y le-
jano, pero prisioneros de una estrategia y de una politica, como
s1 se tratara de un determinismo inexorable.

Todos los dias ocurren cosas y todos los vascos que tenemos
capacidad de contacto y de analisis vemos cosas que nos con-
firman las enormes dudas y contradicciones internas que vive
el PNV desde hace unos afios. Arzallus se ha ido. Eguibar ha
perdido, y las familias politicas en el PNV se han definido de
tal manera que obviar su conflicto interno es de memos. Josu
Jon Imaz, su nuevo lider, se expresa de otra manera, con otro
talante, y sobre todo con otros contenidos. Su primer discurso
introdujo varias novedades importantes. Todo eso, ;no vale de
nada? ;Lo despreciamos porque no responde a nada serio, o
porque no nos interesa que se abra una via al pragmatismo y a
la rectificacion de ese rumbo? Yo reclamo la politica inteligente
para influir en esa direccion, no para abortarla.

Y en tercer lugar, porque entre el PP y el PSE-EE no es tan fa-
cil ni tan probable, como algunos creen, la generaciéon de un
bloque politico antinacionalista, por multiples razones. Nos-
otros no estamos de acuerdo con la politica del PP ni con la de
su gobierno en Euskadi. No nos gustan sus formas y no com-
partimos su estrategia.

No queremos el choque de patrias y la oposicién al nacionalis-
mo vasco con las banderas de otro nacionalismo antagdnico.
Queremos respetar a los otros y convivir en un 4mbito de tole-
rancia y respeto mutuo, de pluralismo y reglas democraticas
consensuadas.

Nos parece una torpeza excluir del bloque de la paz y de la so-
lidaridad con las victimas a tantos ciudadanos vascos que estan
sinceramente contra la violencia aunque no suscriban el discur-
so antinacionalista del PP,

No apostamos por una Euskadi dividida hasta el final de los
tiempos entre constitucionalistas y nacionalistas. No vemos fu-
turo a un enfrentamiento infinito. El PSE-EE desea romper con
una vision desesperanzada de nuestra realidad, convencido
como esta de que los problemas del Pais Vasco tienen solucién
desde nuestra conviccion de representar una alternativa progre-
sista a los nacionalismos, a los dos, al vasco y al espafiol, a par-
tir de una centralidad politica a la que no estamos dispuestos a
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renunciar. Es mas, aspiramos a hacer compatibles Constitucion
y nacionalismos y trabajamos para que haya, cada vez mas, na-
cionalistas constitucionalistas.

Mantenemos una actitud politica firme en nuestros principios
pero eso no nos lleva a despreciar o a insultar a nuestros adver-
sarios politicos, especialmente cuando se trata de representan-
tes de las instituciones vascas. Aceptamos el didlogo porque es
signo democratico. Nos someteremos a las reglas de nuestro or-
denamiento juridico, porque es asi como nos legitimamos para
exigir a los demas este mismo sometimiento.

Estamos hartos de los llamamientos a la unidad politica en
Euskadi que nos hace el PP, mientras en el resto de Espafia y
en Euskadi, se nos descalifica y se nos ataca de manera desleal
y sistematica. No podemos dejar a un lado, como si no existie-
ran, nuestras profundas diferencias con el PP en su proyecto y
en su practica politica. Hacer de Euskadi una isla y olvidarnos
del apoyo del PP a la guerra de Irak, a la guerra preventiva, de
sus responsabilidades en la devaluacion y el empobrecimiento
de la democracia espafiola, de su prepotencia y autoritarismo,
del sesgo neoconservador de sus posiciones sobre religion o es-
cuela, o sobre familia, de su politica de vivienda o educacion, o
empleo, o tantas y tantas diferencias como la que expresamos,
en definitiva, un partido de i1zquierdas y otro de derechas, muy
de derechas.

Tampoco compartimos con el PP su politica autondémica. No se
defiende mas ni mejor la Constitucion aferrandose a su texto
como si fueran los Diez Mandamientos esculpidos en piedra v,
sobre todo, apropiandose del texto y utilizandolo como un arma
contra los demas. El autogobierno de las nacionalidades y re-
giones esparnolas puede y debe avanzar. Las reformas en nues-
tro modelo son necesarias, y si se hacen con consenso seran
muy beneficiosas para la cohesion de nuestros territorios y la
consolidacion y legitimacion de nuestra Carta Magna.

Parafraseando a Ghandi, yo diria que no hay caminos para la
democracia vasca, la democracia es el camino. Las bases de sa-
lida de nuestro particular y tortuoso laberinto se encuentran en
cuatro ideas que todos debiéramos aceptar: paz, pluralidad, res-
peto a las reglas del ordenamiento juridico y aceptacién, por
parte de todos, de la voluntad democratica de la ciudadania.

En primer lugar, en relacion con la paz, el PSOE mantendra
dos principios basicos en la lucha contra el terrorismo: 1) El
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Pacto por la Libertades y contra el Terrorismo que firmamos
con el Gobierno y el PP en 2000. 2) La irreversible decision
politica, legal y judicial de excluir de la democracia a todo el
entramado politico, econémico, social o mediético que apoye la
violencia o sea parte de la estrategia terrorista.

Pero, dicho esto, también queremos hacer el maximo esfuerzo
por alcanzar un Minimo Comtn Democratico en la fase final
de la violencia y explorar las posibilidades de un final definiti-
vo a la misma.

Esto quiere decir que somos partidarios de:

* Intensificar la colaboracién y la coordinacién policial
con la ertzaintza, la policia francesa y las fuerzas de
seguridad del Estado.

* Extender el consenso politico del acuerdo por las liber-
tades y compartir con los partidos politicos del arco
parlamentario la informacién y la politica antiterrorista
en la comisiéon de Secretos Oficiales del Parlamento.

* Alcanzar acuerdos en el Pais Vasco para desarrollar
una politica comtin de apoyo a las victimas y de soli-
daridad y acompafiamiento social a los perseguidos y
amenazados por la violencia.

En segundo lugar, y en relacion con la Pluralidad y los proyec-
tos politicos, queremos reafirmarnos en nuestra negativa a que
el Plan Ibarretxe sea la base de discusién de un nuevo marco
juridico-politico. No aceptamos ni sus fundamentos, ni sus pre-
tensiones, ni su contenido. Ya ha quedado explicado, pero que-
remos dejar claro que no vamos a ser socios de esa operacién
en ningun caso. Ese sefiuelo que se lanza hacia un PSE integra-
do en la unidad nacionalista como base de un consenso vasco,
es inviable porque la pretension de seducir a la 1zquierda abert-
zale desde el soberanismo resulta incompatible con el constitu-
cionalismo del partido socialista.

Pero la oposicion a ese proyecto y la alternativa al bloqueo ins-
titucional y politico de la Comunidad Autonoma, lo haran el
PSE y el PSOE con su propio proyecto. Creemos que el PP no
acierta en su discurso ni en su politica al enfrentarse al Plan
Ibarretxe. Es mas, creemos que el discurso y el proyecto politi-
co de Mayor Oreja van a ser superados por su propio partido y
por la nueva realidad politica que surgira a partir del 14 de mar-
zo. El PP no podré seguir anclado en el discurso pétreo de la
Constitucion y de la regresion autonémica. En el supuesto de que
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gobierne, necesitara pactos y tendra que hacer frente a deman-
das legitimadas por las urnas y soportadas por la Ley y por la
propia Constitucion. El PP no podra seguir patrimonializando
desde la exclusividad la unidad de Espaia, el antinacionalismo,
la lucha contra ETA, las victimas del terrorismo y la Constitu-
cion misma desde el inmovilismo y desde la exclusién sectaria.
La sociedad espaiola ha avanzado, las Autonomias se han con-
solidado, hay nuevos problemas (Europa, el Senado, la coope-
racion entre Comunidades), hay nuevas demandas de autogo-
bierno en Cataluna, Andalucia, Valencia, Galicia, Euskadi, y un
nuevo tiempo de dialogo, de adecuacion, de perfeccionamiento
y avance del modelo autonomico, nos exige una nueva fase de
construccion politica en Espaiia.

Negarse a contemplar nuestra préxima etapa politica de esta
manera es retrogrado y torpe. Recuerda mucho a la politica ul-
traconservadora de George W. Bush frente al mundo. En nues-
tro caso es ese discurso monotematico y melodramatico de Ma-
yor Oreja, empenado en situar a Espana atacada por nuestro
«eje del maly, ETA, PNV y Esquerra, en un totum revolutum
que atenta contra nuestra unidad y los valores patrios.

No niego los riesgos. No minusvaloro los problemas, pero de-
mando y exijo una politica mas inteligente contra ellos. Han
cambiado los tiempos y el contenido y el contexto de la situa-
cion. ETA estd en su final, y el PNV debe saber que su actual
proyecto de unidad nacionalista y el soberanismo del Plan Iba-
rrefxe no prosperaran. No hace falta apelar a Don Pelayo ni a
los Reyes Catolicos para oponerse a este intento. Basta decir,
con la firmeza y seriedad correspondientes, que en Euskadi
nunca habra consenso para ese proyecto, y que las Cortes nun-
ca aprobaran ese plan.

Hay que huir también del electoralismo facil que hace del dis-
curso antinacionalista un argumento electoral en favor de la de-
recha, porque esa estrategia no ayuda a la integracién sino que
favorece las pulsiones separatistas y rompe equilibrios con la
1zquierda sobre la 1dea comin de Espana, como los estd rom-
piendo la politica de Aznar y Mayor.

En defiitiva, mas que decir s6lo «noy» a estos intentos, hay que
responder con alternativas propias, y en mi opinion hay que re-
situar el debate desde la iniciativa autondémica y constitucional,
como siempre lo hicimos los socialistas. Haciendo Espafa con
todos. Construyendo e integrando la diversidad identitaria y la
pluralidad politica de Espana. Haciendo de la Constitucién un
ambito de consenso y de convivencia y no de exclusion de los



otros. En este sentido, considero que la agenda autonomica de
los proximos afios debe girar sobre los siguientes puntos:

* El modelo de financiacion de las CCAA y su paulati-
na aproximacion en resultados al modelo foral (que
mantiene una ventaja financiera per capita sobre el
resto de las CCAA del régimen comin que algunos
estudios cifran en casi un 40%).

* Una presencia de las CCAA en la Union Europea mas
acorde con el reparto competencial de nuestro pais
(como le ocurri6 en su dia al ministro de Agricultura
Arias Canete, necesitado de la presencia de los Conse-
jeros de pesca del Cantabrico para negociar y acordar
las cuotas de pesca).

* Una reforma del Senado que permita a la Cadmara alta
convertirse en una Céamara territorial, imprescindible
para un modelo que, de hecho, es un modelo federal.

* Las reformas de algunos Estatutos de Autonomia, sur-
gidos de un amplio consenso politico, para mejorar el
nivel de autogobierno o reformular algunos aspectos
internos o competenciales.

* Fortalecer los mecanismos de cooperacion y de equili-
brio entre las CCAA, asegurar la igualdad constitucio-
nal de todos los espafioles y garantizar los principios
constitucionales a todos los territorios y para todos los
ciudadanos.

Termino. Todavia no hemos encontrado el camino que nos sa-
cara de nuestro laberinto. Nadie tiene soluciones absolutas ni
conoce el camino directo hacia una sociedad conciliada y tran-
quila. No hay soluciones perfectas porque nuestra sociedad es
compleja y no hay un solo camino hacia una unica salida. De-
bemos partir de esta evidencia para no equivocarnos mas.

El inico camino es el que deja abiertas diferentes salidas, sobre
bases del juego consensuadas. Es decir, sin prejuzgar adénde
llegaremos (porque unos y otros queremos llegar a sitios distin-
tos) debemos acordar como recorreremos el camino. Esa es la
unica via.

Alejandro Echeverria, presidente del Circulo de Empresarios, lo
decia en el editorial de su revista el pasado mes de febrero. Des-

pués de expresar su alarma por la «polarizacidén de posturas irre-
conciliables que no s6lo divide a la sociedad, sino que encima
promueve e impulsa su enfrentamiento», proponia lo siguiente:
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Parece obligada al menos la vuelta a unos niveles mini-
mos de consenso o, si se quiere, a un debate politico
aceptable, donde las partes renuncien previa y expresa-
mente a extremar los términos de la confrontacién hasta
un punto que refleje futuros incompatibles. Una renun-
cia, en fin, que deberia darse en un doble sentido. Por
una parte, como renuncia a considerar que el autogo-
bierno existente en la actualidad constituye la tltima y
definitiva version que el Estado constitucional podria
admitir para el engarce en Euskadi en el mismo. Por
otra, requeriria la renuncia a utilizar los poderes del au-
togobierno real para aspirar a imponer un nuevo estatus
en las relaciones entre el Pais Vasco y el Estado Consti-
tucional, en tanto que ese pretendido nuevo estatus no
ofrezca el grado de consenso que el Estatuto ha permiti-
do mantener a lo largo de estos afios.

Esta propuesta tan sorprendente en su origen como valiente en
su contenido, se parece mucho a la reflexién que personalmen-
te mantengo sobre las salidas del laberinto. En mi opinién no
hay soluciones unicas al bloqueo politico vasco. Hay caminos
cuyo destino no estd configurado. De estarlo, no serian solucio-
nes porque una parte del pais no las aceptaria (como le ocurre
al Plan Ibarretxe). Y si hablamos de caminos, lo que tenemos
que hacer es establecer bases o reglas para recorrerlo juntos
y dejar que el tiempo y la democracia configuren el estatus
juridico-politico de nuestra comunidad. Creo que hay cuatro
grandes politicas o reglas sobre las que se puede recorrer este
camino:

* No hay ninguna razén para la violencia. El terrorismo
de ETA es radicalmente totalitario y fascista. Los par-
tidos democraticos deben estructurar una plataforma
de unidad y defensa del Estado de derecho y dirigir la
estrategia de paz.

* El Estatuto y la Constitucién son el marco politico de-
mocratico que nos dimos libremente. Responde a nues-
tra voluntad democrética. No arrastra ningin déficit
ni de origen ni de contenido y tiene en su seno las re-
glas y los procedimientos para su evolucién y perfec-
cionamiento. Esas reglas siempre deben ser respetadas.

* Euskadi es una sociedad de pluralidad cultural y po-
litica. S6lo desde el reconocimiento del pluralismo y
la integracién es posible construir su futuro. Todos
combatiremos cualquier proyecto o iniciativa de ca-
racter excluyente, impositivo o etnicista, que vulnere



los derechos humanos individuales y los derechos po-
liticos 1guales de todos los ciudadanos.

* Todos los proyectos politicos democraticos pueden y
deben tener libre expresion en la democracia vasca, en
nuestro pluralismo constitucional y estatutario. La vo-
luntad democratica de los ciudadanos vascos respecto
a su estatus juridico-politico, expresada en paz y en li-
bertad, consecuencia de amplio consenso y con suje-
cion a las reglas que establece nuestra Constitucion,
debe encontrar su acomodo en nuestro ordenamiento
juridico. El bloque de constitucionalidad y autonomia
no es un corsé, sino un orden democratico, vivo, dina-
mico y potencial.

Ojala que recorramos este camino en paz y libertad para dejar a
nuestros hijos el pais que no hemos logrado nosotros y por el
que llevamos luchando toda nuestra vida.
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ESPEJISMO O REALIDAD

Un analisis pesimista de la
situacion politica de Euskadi

José Luis Zubizarreta (¥)

A pesar de que todavia quedan voces en el nacionalismo vasco
que se empenan en identificar al PSOE con el PP y en no distin-
guir las politicas de uno y otro en lo que al Pais Vasco se refiere,
no cabe duda alguna de que la situacion politica de Euskadi
presenta un nuevo aspecto desde que los socialistas accedieron
al Gobierno de Espafia. El lenguaje ha perdido dureza, las rela-
ciones institucionales han comenzado a restablecerse y el dialogo
va, poco a poco, ganando terreno a la incomunicacion. Proble-
mas que se encontraban enquistados —como los descuentos
unilaterales del Cupo, el resarcimiento de los gastos provoca-
dos por la limpieza de las aguas a raiz del hundimiento del
Prestige o la ampliacion de los efectivos de la Ertzaintza— es-
tan entrando en vias de solucién. Podrian parecer todos ellos
conflictos de poca monta, pero, a los ojos del ciudadano vasco,
se habian convertido en simbolos de una estrategia de enfrenta-
miento que invadia toda la actividad politica. Hoy, el didlogo y
la distension son las actitudes politicamente correctas, y quien
se salga del guion del buen talante y de las maneras moderadas
se expone a la repulsa de una ciudadania que se encuentra satu-
rada de tanta crispacion.

Este hartazgo ciudadano no habria sido suficiente para provocar
el nuevo ambiente de distension que parece haberse instalado
en la politica vasca. Otros factores concurrentes han coadyuva-
do a hacer del hartazgo un revulsivo operativo y a no permitir
que aquel actue de generador de pura y permanente frustracion.
Cuatro de esos factores merecen una mencion especial.

(*) Periodista.
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El primer atisbo de cambio se produjo en el seno del Partido
Socialista de Euskadi cuando, tras el tropiezo del constitucio-
nalismo en las elecciones autonomicas de mayo de 2001, una
nueva direccion se hizo cargo de la organizaciéon y comenzd a
elaborar un discurso mas auténomo respecto del Partido Popu-
lar y, a la vez, mas autonomista respecto del Pais Vasco. Los
socialistas vascos volvieron la mirada a su tradicion mas vas-
quista y, en €l contexto de aquella estéril confrontacién entre el
constitucionalismo y el nacionalismo, optaron, no sin correr se-
r10s riesgos, por reocupar el espacio del centro autonomista que
habia quedado abandonado y que en Euskadi representa todavia
la gran mayoria socioldgica del pais. Este primer movimiento de
los nuevos dirigentes del PSE que fue, durante un par de afios,
0 bien despreciado por irrelevante, o bien denostado por opor-
tunista, se ha visto posteriormente reconocido por el electorado
y comienza a cuajar hoy, si no como alternativa al nacionalis-
mo, si como la unica via transitable para salir del estancamien-
to en que se encuentra la politica vasca.

El discurso vasquista-autonomista de los socialistas vascos ha-
bria podido quedar esterilizado en sus efectos, si no se hubiera
visto, por asi decirlo, legitimado y reforzado por la Constitu-
cion, en el otofio de 2003, del Gobierno tripartito cataldn bajo
el liderazgo de sus compaiieros del PSC. El triunfo de las tesis
mas autonomistas de los socialistas catalanes supuso para sus
homologos vascos una invitacion a profundizar en sus todavia
vacilantes ideas vasquistas y a hacer de ellas el referente de
viabilidad para la inoperante politica vasca. Porque si, en un
primer momento, el catalanismo maragalliano pudo ser aprove-
chado por el nacionalismo vasco para contrastarlo con el su-
puesto «sucursalismo» de los socialistas de Euskadi, el tiempo
va demostrando que éstos pueden apelar con mayor razén al
«consensualismoy» de sus compaiieros catalanes para denunciar
y desmontar el unilateralismo de las reformas estatutarias que
el nacionalismo propugna en el Pais Vasco. En efecto, el catala-
nismo del PSC tiene mas que ver con el vasquismo autonomista
del PSE que con el desbordamiento estatutario que propone el
Plan Ibarretxe. Esa es, al menos, la convicciéon de los socialistas
vascos, asi como la duda inconfesada de los propios nacionalis-
tas, que saben que no es precisamente en los socialistas catalanes
donde encontraran el aliado mas fiable de sus tesis.

Por su parte, también en el nacionalismo vasco se habia produ-
cido un importante cambio. En enero de 2004, Josu Jon Imaz
sustituye a Xabier Arzalluz en el liderazgo del PNV. La sustitu-
cion se produce ademas tras unas elecciones internas en las
que, de manera tan democratica como descarnada. se enfrentan



las dos tradiciones que, desde su origen, han dividido al nacio-
nalismo vasco: la del pactismo y la del rupturismo. No se trata,
por tanto, en la eleccidn del nuevo presidente del EBB del PNV,
de un mero cambio de talante, sino que en ella esti en juego
toda una concepcién del nacionalismo y del encaje de Euskadi
en el Estado espafiol. Josu Jon Imaz, ademas de por su lengua-
je, se distancia de la anterior direccién y de su rival electoral
por sus ideas mas civicas, y menos etnicistas, de la construc-
cion nacional de Euskadi y por su propension pactista a la hora
de relacionarse con las instituciones del Estado. Son, sin duda,
los nacionalistas los mas conscientes de la opcién de fondo que
han tomado al elegirlo como nuevo presidente de su partido.
Aunque las circunstancias que todavia predominan en la politi-
ca vasca no conceden excesivo margen de maniobra a sus pro-
tagonistas, la personalidad y el perfil politico de Josu Jon Imaz
estan llamados a desempefiar un papel arbitral en la nueva co-
yuntura de distension que esta abriéndose en el Pais Vasco.

Finalmente, la inesperada victoria socialista en las elecciones
generales del 14 de marzo se presenta como el cuarto factor
concurrente del nuevo ambiente politico, que puede, ademas,
dotar de operatividad a los otros tres. En efecto, pOCO mas que
un ulterior aumento de la confrontacién habrian logrado la reo-
rientacion politica del PSE, la formacion del tripartito catalan y
el nuevo liderazgo del nacionalismo vasco, si el Partido Popular
hubiera revalidado su victoria. S6lo la concurrencia de los
mencionados factores con la vuelta de los socialistas al Gobier-
no central da razén cabal del nuevo periodo de expectante disten-
s16n que se ha abierto en Euskadi. Mas en concreto, la disposicion
socialista a reformar, aunque sea de manera tasada y limitada,
la Constitucién de 1978 y a aceptar las reformas consensuadas
que los Parlamentos autondémicos acuerden, dentro del marco
de la misma Constitucion, para sus respectivos Estatutos, ha te-
nido el efecto de situar el debate politico vasco en nuevas coor-
denadas. Aunque todo sea, de momento, como antes, todo se
expresa, al menos, con notablemente menor dramatismo.

La gran pregunta sigue siendo, sin embargo, si el desentendi-
miento de fondo que se instalé en la politica vasca a finales de
1998 y que todavia persiste en las relaciones entre el constitu-
cionalismo y el nacionalismo, tiene visos de desembocar en al-
gun tipo de acuerdo. A la hora de contestar esta pregunta, sera
conveniente que, ademas de los nuevos talantes y formas de ha-
cer politica, se analicen también, y sobre todo, los contenidos
que estan en la base del enfrentamiento y los limites que cada
uno tiene para superarlo.
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En el Pais Vasco, todo el mundo es consciente de que, si alguna
salida puede encontrarse a la situacion, debera partir del enten-
dimiento entre nacionalistas y socialistas. Ambos son, hoy por
hoy, los unicos que todavia pueden aspirar a aglutinar la gran
masa electoral del centro sociolégico sobre la que, hasta hace
bien poco, estuvo asentada la estabilidad institucional del pais.
Fuera de ese binomio, ni el Partido Popular ha renunciado a su
estrategia de enfrentamiento permanente con el nacionalismo
democratico ni la izquierda aberizale se ha deshecho de las ata-
duras que la impiden desempefiar un papel relevante en la po-
litica convencional. Conviene, pues, centrarse en analizar las
diferencias que todavia separan a nacionalistas y socialistas, asi
como los limites que unos y otros encuentran a la hora de supe-
rarlas.

Por parte de los socialistas vascos, los limites para el entendi-
miento son bien conocidos y coinciden plenamente con los que
su secretario general y hoy presidente del Gobierno ha expues-
to en repetidas ocasiones. Por fuera, el marco constitucional
vigente; por dentro, el respeto a la pluralidad vasca, es decir, el
consenso entre constitucionalistas y nacionalistas. Es dificil de
prever que tales limites puedan ser sobrepasados. El PSOE esta
circunscrito a ellos, no sélo por la presion que sobre él ejerce el
principal partido de la oposicion, sino también en virtud de su
propia historia y naturaleza. El nacionalismo vasco esta obliga-
do a entender, aunque s6lo sea por puro realismo politico, que
los limites que el socialismo anuncia como infranqueables no
podran ser rebasados a estas alturas mediante ningun tipo de
estratagema coyuntural. Son los que son, y dentro de ellos de-
bera producirse el eventual acuerdo.

El actual proyecto nacionalista —el 1lamado soberanismo o coso-
beranismo del Plan Ibarretxe— se sitia claramente fuera de estos
limites. Desborda, de un lado, la Constitucion —o la interpreta de
acuerdo con una concepcion de los «derechos historicos» que no
es hoy por hoy doctrina constitucional comiinmente aceptada—
y no respeta, de otra, la pluralidad politica de la sociedad vasca.
Pretende, a cambio, instalar a Euskadi en un espacio virtual de
«excepcionalidad constitucional» y entiende el consenso entre
dispares al modo de un contrato de adhesion a los propios pos-
tulados. En tal sentido, el estancamiento politico al que ha con-
ducido el Plan Ibarretxe, que languidece sin debate en el Parla-
mento, no obedece a ninguna obstinacion irracional de quienes
se niegan a tomarlo en consideracion, sino que es el resultado
inevitable de su propia naturaleza desproporcionadamente na-
cionalista. La persistente solicitud de su retirada que se le ha
dirigido al nacionalismo desde los mas diversos sectores no de-



beria, por tanto, ser interpretada por €ste como una exigencia
humillante de retractacion, sino que puede incluso expresar, se-
gun quién la presente, una sincera voluntad de entendimiento y
de encuentro desde otros presupuestos.

Resulta, sin embargo, dificil de prever, a dia de hoy, que el na-
cionalismo y, mas en concreto, el lehendakari estén dispuestos
a reconducir su proyecto a términos negociables. Incluso en el
caso de que tuvieran voluntad de hacerlo, chocarian con presio-
nes externas que, hoy por hoy, les resultarian insuperables. De
un lado, el Plan Ibarretxe funciona como el unico factor de
cohesion del Gobierno tripartito. El socio minoritario, pero im-
prescindible, que es Eusko Alkartasuna ha definido su manteni-
miento y defensa como la condicion sine qua non de la estabilidad
gubernamental. Un movimiento del PNV o del lehendakari en
la direccion de rebajar las exigencias soberanistas del plan seria
interpretado por el otro socio nacionalista como causa de ruptu-
ra de la coalicion de gobierno. De otro lado, y mas alla de los
soc1os de gobierno, el Plan encuentra una de sus razones de ser
en servir de factor de atraccion para los sectores moderados de
a izquierda abertzale. No puede olvidarse que el lehendakari
o ha presentado siempre como el instrumento mas eficaz para
a pacificacion. Rebajar sus contenidos mas soberanistas equi-
valdria a desentenderse precisamente de aquellos sectores del
nacionalismo radical a los que se pretende atraer al sistema
para socavar las bases sobre las que aun se sustenta la accion de
ETA. Seria para aquéllos poco menos que una «nueva traiciony
del PNV que, una vez mas, como en la etapa de la Transicion,
sacrificaria sus principios soberanistas en el altar de un renova-
do pragmatismo autonomista. EI PNV teme, por tanto, dentro
de su particular esquema de como debe lograrse la pacificacion
de Euskadi, que su renuncia al soberanismo, tal y como éste
esta expresado en el Plan Ibarreixe, solo serviria para reforzar
a los sectores mas radicales de la 1zquierda aberizale y, en ulti-
mo término, para perpetuar el terrorismo de ETA.

Pero, mas alla de estos condicionantes externos, tampoco la si-
tuacion interna del PNV ofrece demasiado margen de maniobra
a sus actuales dirigentes. El Plan [barretxe es ya algo mas, para
la militancia jelkide, que una estrategia coyuntural de la que
puede prescindirse segun las circunstancias. Se ha convertido
en un componente mas de su acervo doctrinal. Tras la aventura
de la Declaracion de Lizarra, algo sobrevivio, para el naciona-
lismo, al fiasco de la tregua: la 1dea de que la etapa estatutaria
estd ya definitivamente superada. La nueva etapa es la del lla-
mado soberanismo, que ha quedado reflejado, en cuanto a sus
exigencias minimas, en el Plan Ibarretxe. Asi, el Plan es, hoy

169

Ministerno de Educacion, Cultura y Deporte 2012



170

Ministeno de Educacion

Cultura y Deporte 2012

por hoy, el eje que mantiene unido el abanico de corrientes que
conviven en el PNV. La nueva direccion no puede renunciar a é]
sin poner en peligro la cohesion interna de la organizacion.
Algo parecido cabria decir del propio lehendakari. Para éste, su
plan es su compromiso irrenunciable con el electorado que tan
generosamente le voto el 13 de mayo de 2001. De él depende
algo mas que su prestigio. Renunciar a él, o retirarlo siquiera
del Parlamento, supondria un acto de deslealtad imperdonable a
la palabra dada. En consecuencia, el Plan Ibarretxe representa,
para el nacionalismo vasco, ese otro limite infranqueable que
de ninguna manera puede rebasar.

En estas circunstancias, es muy improbable que el nuevo am-
biente de distension que se ha abierto en la politica del Pais
Vasco pueda arrojar resultados operativos en el corto plazo. Por
de pronto, el lehendakari, consciente del escaso margen de ma-
niobra de que disponen todos los agentes politicos —él mismo
incluido—, ha anunciado ya que sometera su Plan a votacion
en el Parlamento vasco antes de concluir la actual legislatura en
la proxima primavera. El anuncio es ciertamente arriesgado y
podria contemplar dos alternativas. O bien que la votacién se
produciria tras una hipotética declaracion de cese de activida-
des por parte de ETA, con lo cual el probable voto positivo de
Sozialista Abertzaleak daria al Plan la necesaria mayoria abso-
luta y éste seguiria el curso anunciado de envio a las Cortes Ge-
nerales, eventual rechazo por parte de éstas, negociacion entre
las Administraciones autonémica y central, y convocatoria de
consulta popular; o bien que el Plan, votado en presencia de te-
rrorismo, no obtendria la mayoria absoluta por abstenerse AuB,
pero saldria vencedor, desde un punto de vista politico, en la
confrontacion entre los 36 votos de los partidos del tripartito y
los 32 de los constitucionalistas. (La tercera posibilidad de una
mayoria absoluta con los votos de SA y la persistencia de ETA
seria muy improbable y absolutamente indeseable para el pro-
pio lehendakari.)

Cualquiera de las dos alternativas contempladas conduciria la
situacion a un nuevo bloqueo. La primera, directa e inmediata-
mente, al confrontar la legitimitad de la legalidad vigente con
otra supuesta legitimidad derivada del plebiscito popular. La se-
gunda, de manera mas indirecta y mediata. Se trataria, en un
primer momento, de hacer del Plan el eje de la proxima campa-
na de los partidos del tripartito y de obtener para él, en virtud
de la mas que probable exclusion electoral de la izquierda
abertzale, la mayoria absoluta del nuevo Parlamento. Todo vol-
veria asi a comenzar, pero en una relacion de fuerzas mas favo-
rable para el nacionalismo democratico que la actual.



En cualquier caso, y a pesar de que las anteriores reflexiones
tienen mucho de especulativo —dificilmente podria ser de otra
manera tratandose de un asunto en el que las decisiones decla-
radas se mezclan con las intenciones ocultas y del que se ha
aduefiado un notable oscurantismo—, todo hace temer que ¢l
nuevo ambiente de distension que se ha abierto en la politica
del Pais Vasco pueda no ser més que un decepcionante espejis-
mo. Cabe esperar, en el mejor de los casos, que, una vez puesto
en marcha el proceso de revision autonémica que se ha abierto en
todo el Estado, el nacionalismo vasco opte por sumarse a ¢l de
mala manera y en el ultimo momento. No seria la primera vez
que esto ocurre.
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~ UNA LUZ
EN EL TUNEL VASCO

Alberto Surio (*)

El debate del Plan Ibarretxe que se inicia en otofio se presenta
con una extraordinaria importancia politica en el Pais Vasco. La
discusion conlleva serios riesgos pero también permite atisbar
en la lejania algunas sefiales interesantes de reconduccion y de
cambio si se administran determinadas claves con habilidad e
inteligencia, mas atn, en un momento en el que la tradicional
presion politica e informativa sobre Euskadi se ha trasladado de
forma muy activa hacia Catalufia y hacia el proceso de reforma
del Estatut. La tradicional actitud de incomprension, agravio y
recelo sobre lo vasco —envenenada tantas veces con la distor-
s10n tragica del terrorismo de ETA— se ha visto en este caso
desplazada por la irritacion que suscita la reclamacion de mas
poder politico por parte de la mayoria de los partidos del arco
parlamentario catalan y las tensiones que se estan librando en
el conjunto del mapa autonémico.

El lehendakari Ibarretxe anunciara en su comparecencia en el
pleno de politica general que se celebrara el ultimo viernes de
septiembre sus intenciones respecto al proyecto de nuevo estatu-
to, que se sometera a discusion parlamentaria en la ponencia de
la Camara, y que se votara en el pleno previsiblemente a finales
de diciembre. Es posible que el tripartito PNV-EA-IU no obtenga
la mayoria absoluta necesaria para iniciar el proceso, lo que
concederia a los comicios autonomicos un inequivoco toque ple-
biscitario.

Tal intensidad politica se intuye en el horizonte y coincide con
una demanda social de acuerdo hace tiempo instalada en la opi-
nion publica vasca, en la que el debate sobre el marco juridico
se vive con menor beligerancia de la que, a veces, se expresa en

(*) Corresponsal politico de El Diario Vasco.
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los medios pero que, sin embargo, 1lustra un foco de profundo
desencuentro ideoldgico que hunde sus raices mas profundas
en la tradicion vasca.

La efervescencia politica ha venido también favorecida por el
paulatino deshielo en las relaciones institucionales, a pesar de
ciertos altibajos. La proxima entrevista entre el presidente Za-
patero y el lehendakari puede proyectar este notable cambio de
clima, simbolizando un punto de inflexion de la nueva etapa
abierta tras el 14 de marzo con la victoria del PSOE en las elec-
ciones generales. La reapertura del dialogo entre ambas admi-
nistraciones introduce un factor de distension en un ambiente
minado por la desconfianza en los ultimos tiempos del Gobier-
no del PP, a pesar de que las diferencias no han desaparecido y
algunas son muy dificiles de desactivar por la persistencia de
poderosos prejuicios. Sin embargo, el choque al que iba irreme-
diablemente abocada la politica vasca —una colision ideologica,
politica e identitaria— va limando sus perfiles mas acusados,
aquellos fabricados no so6lo en torno a los intereses sino también
a partir de una cierta demonizacion del rival, en su deslegitima-
cion democratica, y en la deformacion caricaturizada de sus
pretensiones.

Pero al desdramatizarse las discrepancias, la politica parece entrar
en un terreno mas razonable, en el que el juego entre adversarios
no busca tanto el aniquilamiento del contrario como consolidar
una nueva dialéctica y nuevas relaciones democraticas de poder
que fuercen a la otra parte a un cambio de posiciones. Los na-
cionalistas confian en que el PSOE mueva finalmente pieza y
rompa con lo que entienden como «seguidismoy respecto al PP,
Sin embargo, las criticas a la falta de movimientos ponen de re-
lieve una rapida decepcion que obedece también, pero no sélo,
a moviles electorales. A su vez, los socialistas no excluyen que
el PNV reconsidere su estrategia y vuelva a orientar su politica
hacia el consenso, tanto si no obtiene mayoria absoluta en las
urnas —se veria obligado a ello— como si alcanza su objetivo
y logra engullir totalmente a la base social que ha proporciona-
do cobertura a ETA. Como se ve, el proceso necesita tiempo
para que se vayan suavizando algunas de sus actuales aristas,
producto de un tiempo de maximalismos y que han sido conse-
cuencia de una radicalizacion de las posiciones respectivas,
que, a su vez, ha proporcionado réditos electorales.

En ese sentido, nos adentramos en un pulso de poder que preci-
pitara cuando se vaya resolviendo el bafio de realismo para to-
dos, que va a mostrar sus limitaciones y obligara a medio plazo



a un ejercicio de pacto y transaccién., a una aproximacion ima-
ginativa de modelos que solo sera factible si prima un espiritu
de generosidad y de pragmatismo.

Porque parece claro que Euskadi camina hacia la busqueda de
un nuevo marco juridico-politico, pero que lo va a hacer a tra-
ves de un proceso transitorio no exento de contradicciones, en
donde las inercias del pasado conviviran con determinadas ex-
pectativas de futuro y en el que el terreno de partida ser4 el Es-
tatuto de Autonomia y el marco constitucional en el que se In-
serta, garantia de derechos y libertades que ha ofrecido un
terreno de juego a nacionalistas y no nacionalistas, a derechas e
1zquierdas. Ahora, se trata de explorar un marco mas Integra-
dor, que ensanche la adhesion a las reglas de juego y proporcio-
ne estabilidad al sistema. Pero nunca podra construirse a partir
de hacer tabula rasa del pasado, minusvalorando el fértil perio-
do para el autogobierno de los ultimos 25 afios.

Resulta evidente que la insatisfaccion de las actuales direccio- DESLEGITIMACION
nes politicas del nacionalismo hace tiempo revela que el Esta- IDEOLOGICA
tuto de Autonomia de Gernika, aun habiendo permitido uno de
los mayores niveles de autogobierno de una entidad subestatal
en Europa, ha dejado de ser el punto de encuentro que fue en su
dia y entrado en una etapa de deslegitimacién 1deologica. Esto
es fruto del bloqueo al que se ha visto sometido pero también
de una decision deliberada del nacionalismo, que necesita de
forma ciclica renovar sus sefiuelos tacticos y retéricos para
mantener cierta tension en torno al Estado y rentabilizar el re-
currente discurso del conflicto. Pero lo cierto es que la maxima
del «pleno y leal desarrollo del Estatutoy es ya una formula in-
suficiente para propiciar la renovacién de aquel necesario pac-
to. De poco vale lamentarse de que este giro estratégico hacia
el soberanismo apenas haya sido de verdad debatido entre sus
bases y responda mas bien a una operacién de disefio de los
nuevos dirigentes para superar el peligro de un estancamiento,
para evitar la desmovilizacion del electorado nacionalista, para
atraer al mundo radical con el banderin de enganche del dere-
cho a la autodeterminacion, y, en definitiva, para garantizarse
una mayoria y conservar el poder autonémico.

Esta claro que el nacionalismo en su conjunto ha optado por
desbordar el marco constitucional —que en 1978 acepto a rega-
nadientes por la presion de la coyuntura posfranquista— y por
enrolarse en el barco de la defensa de la autodeterminacién. El
derecho de los vascos a «decidir» su futuro en libertad se ha
convertido en un eficaz leitmotiv de su discurso, a pesar de las
lecturas polisémicas y paraddjicas que se pueden realizar de
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ese principio. La posterior retvindicacion de una consulta popu-
lar que establezca una nueva relacion con el Estado «en plano
de igualdad», como argumenta Ibarretxe, y no desde la teorica
subordinacién, completa esta operacion politica y propagandis-
tica. En un segundo lugar queda la construccion de una estrate-
gia que refleje realmente el pluralismo de la sociedad vasca,
unica terapia que puede permitir curar algunas de sus atavicas
heridas civiles. El problema de encaje de esta formula cuasi-
confederal formulada con insistencia por los nacionalistas, es
que tropieza con un marco constitucional, que se sustenta con-
ceptualmente en la soberania nacional espafola y admite los
derechos historicos forales desde su actualizacion en la propia
Carta Magna, pero no en su caracter previo.

A partir de ahi, el desafio pasa por reconstruir un diagnostico y
una terapia sobre la cuestion nacionalista y el encaje del auto-
gobierno vasco en el sistema constitucional espafol sobre un
nuevo pacto de mutua lealtad que exige movimientos de recipro-
cidad. La unica salida viable pasa por una estrategia que corrija
los errores de fondo que lastran la actual politica nacionalista.
Se trata de garantizar los derechos de todos los ciudadanos,
limando los aspectos simbdlicos mas chirriantes o los que res-
ponden, sobre todo, a premisas ideologicas. En definitiva, se
trata de saber si la negociacion sobre el proyecto sirve para reo-
rientar la politica vasca hacia un horizonte reformista que ga-
rantice la certidumbre y aumente el poder politico dentro de
Espafia sin romper nada, o si se opta por un camino sin futuro,
de fractura, sin rumbo, marcado por lo desconocido, que sélo
conduce al enfrentamiento institucional, a la radicalizacion, a la
frustracion ciudadana y a la persistencia de un clima cultural
de afrenta y agonia nacional que insufla un discurso irredento de
permanente exasperacion que recrea una falsa sociedad opri-
mida y a la que se niegan sus mas elementales derechos. Nada
mas lejos de la realidad social. Lo que ocurre es que la esencia
de la politica democratica es precisamente intentar encauzar los
problemas para gestionar la complejidad de intereses que ca-
racterizan una sociedad plural y diversa.

La gran apuesta del nacionalismo debe ser corregir la unilaterali-
dad que envuelve todo el proyecto y repensar las bases de partida
de una iniciativa con la que pretende, sobre todo, consolidar su
hegemonia mas que ampliar el fundamento de la legitimacion
del sistema politico. Si realmente se asume el principio de la
sentencia del Tribunal Supremo de Quebec, se admite que no
cabe el ejercicio del derecho unilateral de decision y que un
eventual proceso de separacion entre las dos partes seria posi-
ble en el supuesto de que una mayoria clara de la poblacion



consultada respondiera afirmativamente a un emplazamiento
formulado en términos claros.

No parece que el debate parlamentario del Plan Ibarretxe vaya
a servir para corregir o revisar estos lastres a corto plazo. Popu-
lares y socialistas se niegan a entrar en la via de las enmiendas
parciales y han anunciado que solo trasladaran las enmiendas a
la totalidad. A su vez, los nacionalistas se resisten a retirar el
proyecto, esgrimiendo que el trabajo parlamentario comenz6
hace ano y medio y que no piensan desandar el camino trazado
y poner el contador a cero.

(Cabe el acuerdo a largo plazo, como sostiene el presidente de
la Generalitat, Pasqual Maragall, tras su visita al lehendakari
Ibarretxe, entre la via vasca y la catalana? No nos encontramos
ante un problema solo de formas sino a una diferencia de enfo-
que respecto al procedimiento que encierra un notable calado.
Los catalanes se inclinan por una estrategia de trabajo de con-
senso, no una dinamica de mayorias, como la que se esta utili-
zando en el Pais Vasco. La reforma del marco de autogobierno
no parte alli de consideraciones previas y miticas o esencialis-
tas sobre la realidad nacional sino de un trabajo de diagnostico
previo, en el que tendran un protagonismo no solo los actores
politicos, sociales y econdmicos, sino también el conjunto de la
sociedad civil.

S1 el nacionalismo debe renunciar a la via unilateral, tiene que
abandonar la bandera del desafio hacia el Estado y admitir el
principio de la paciencia historica y que algunos cambios politi-
cos deben estar precedidos por cambios sociales paulatinos y
por la concertacion de mayorias solidas y cualificadas. A la vez,
los partidos constitucionalistas tampoco pueden mirar hacia otro
lado si se articulan mayorias amplias y estables que, en un clima
de libertad, apuestan por una revision democratica del estatus
actual. Si el ordenamiento juridico no debe ser un monumento
pétreo y dogmatico sino un medio —no un fin— al servicio de
la sociedad, debe reflejar la evolucion de los marcos al compas de
una voluntad ciudadana que es cambiante. El equilibrio adecua-
do debe saber combinar el criterio de estabilidad en el sistema
—para evitar frivolas oscilaciones— con un mecanismo sufi-
cientemente flexible que permita adaptar los textos legales a las
mutaciones sociales.

Toda esta labor de fina ingenieria juridico-politica debe ser
compatible con un proceso electoral en el que los ciudadanos
deberan pronunciarse en las urnas y dirimir un nuevo modelo
de mayorias y minorias. No se prevén vuelcos espectaculares
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pero si oscilaciones y matices que confirmaran un cierto equili-
brio de bloques. Los nacionalistas esgrimiran ¢l Plan [barretxe
como hilo conductor de su estrategia mientras el lehendakari
intentara demostrar que ha sido fiel a su palabra. Los socialistas
haran girar su campaiia en torno al Estatuto y sus potencialida-
des —también la de la reforma— con un proyecto de cambio
que pretende afianzarse como alternativa tras 25 afnos de hege-
monia nacionalista. EI PSE se muestra dispuesto a enarbolar la
bandera del interés del pais para quitarle la exclusiva del mono-
polio al nacionalismo, que ha explotado la fibra identitaria para
sus propios intereses también por la propia debilidad del cons-
titucionalismo a la hora de mostrar un proyecto autébnomo y en-
raizado en los sectores mas dindmicos de la sociedad vasca. La
disposicion del PSE a concurrir, incluso, en una coalicion con
una plataforma por el Estatuto constituye una de las noticias
mas relevantes y pone sobre la mesa una batalla por la centrali-
dad autonomista y estatutista. El PSE intentard a toda costa
quitarle la mayoria absoluta al actual tripartito PNV-EA-IU vy
forzar un giro pragmatico en la estrategia nacionalista. El PP
intentara nantener su discurso de confrontaciéon con el nacio-

nalismo con un marcaje al PSE por su supuesto apaciguamien-
.0 0 debilidad.

.Y la 1zquierda abertzale? Resulta evidente que la orientacion
del proceso puede trastocarse de forma notable en la medida
en que la izquierda abertzale termine por admitir la necesidad
exclusiva del juego democratico y la exclusion definitiva del
terrorismo y de la intimidacioén. De entrada supondria la des-
activacion inmediata de determinadas tacticas de choque y coac-
cion que enrarecen por completo la dinamica libre y la discusién
racional de ideas e iniciativas. No se trata tanto de que los de-
mocratas construyan con voluntarismo y audacia una pista de
aterrizaje para el mundo de la violencia, sino de que el entorno
politico y social de esa 6rbita empuje para que la fruta que si-
gue madurando termine por caer del arbol de la democracia.
Sabemos que para ello sera conveniente propiciar una serie de
condiciones, y que una organizacion armada que lleva casi cua-
renta anos practicando el terrorismo necesita una cierta cober-
tura escenografica y politica para justificar una decision de esa
naturaleza sin que parezca una rendicion. Por eso la via policial
y la de la politica no son incompatibles en una estrategia inte-
gral frente al terrorismo, al menos si se vuelve a bases de parti-
da ampliamente consensuadas y compartidas entre nacionalis-
tas y no nacionalistas.

La construccion de una nueva legitimidad politica va a exigir
voluntad politica y altura de miras si se quiere recuperar gran-



des acuerdos de fondo. Sélo con perspectiva historica podra
madurar un proceso diferente, en el que el nacionalismo vasco.
los socialistas y la 1zquierda abertzale van a tener un protago-
nismo especial, pero que no debe excluir a nadie si no se quiere
comenzar con pasos falsos.
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LA EXCUSA VASCA EN
CATALUNA

Tonia Etxarri (%)

Con el cambio de Gobierno en Espaiia, tras el ascenso del equi-
po de Jos¢ Luis Rodriguez Zapatero al poder, Catalufia se va
imponiendo y recuperando el peso politico perdido en la era
Pujol a fuerza de reivindicar desde la Generalitat, presidida por
el socialista Pascual Maragall, el nacionalismo identitario.

Poco podiamos imaginar, hace tan sélo un afio, que el sucesor
del nacionalista de CiU fuera a parecérsele tanto, desde el so-
cialismo asimétrico, haciendo de la cultura del victimismo la
piedra filosofal de su politica cotidiara. Mas que un «continua-
dor» del pujolismo, lo que no deja de ser sorprendente tratan-
dose de un dirigente socialista, Maragall estd rebasando por la
banda nacionalista a quien gobern¢ Catalufia durante 23 afios.
Bien por la presion de su socio republicano ERC, bien por con-
vicelon propia, el caso es que el presidente de la Generalitat no
repara en gastos a la hora de utilizar a Euskadi, si hace falta,
para lograr mantener a su comunidad en lo alto de 1z noria. Asi,
lejos de mostrar que es la alternativa socialista al p 1jolismo, se
ha convertido en alumno aventajado del doctrinario nacionalista
que basa su politica en las ensofiaciones del hecho diferencial
que le ha llevado a reivindicar, entre otros delirios, la unidad de
accion entre los territorios de la antigua Corona aragonesa.

Desde la administracion central, Madrid, se reian de €l en prin-
cipio. No le tomaban en serio, pero desde que accedié al poder
de la Generalitat, el objeto de guasa empezo a ser considerado
como un problema. El Gobierno del PP, por ejemplo, parecia
visionario cuando, por boca de Jaime Mayor, dijo que Cataluiia
acabaria mandando en el socialismo espafiol. Después del 14
de marzo, sin embargo, y con el brusco cambio de Gobierno, da

(*) Periodista.
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la impresion de que el Gobierno de Catalufia, si supera los res-
quemores detectados dentro de su partido, puede acabar condicio-
nando los destinos del Gobierno de Zapatero. La victoria relativa
de Maragall, al tener que gobernar con una ERC esencialmente
nacionalista y una izquierda que ha sustituido su internaciona-
lismo recurrente por el nacionalismo oportunista, ha dado un
vuelco en la politica de consenso de la etapa de Zapatero. Al no
gobernar el PP con su constante apelacion a la «defensa de la
unidad nacionaly, se diluye la excusa que buscaba una justifica-
cion en el foco de la tensién politica. Pero ahora gobierna un
presidente que, en lugar de pronunciarse con un proyecto propio
sobre el marco juridico y politico de la Esparia de las autonomias,
se limita a ponerse a la escucha de las demandas nacionalistas.
Eso si, de momento ha dado una pista: condescendiente con
Catalufia y mano dura con Euskadi (con sus gobiernos, se en-
tiende). Si a la reforma estatutaria que preconiza la Generalitat
y que apruebe el Parlamento catalan; no al Plan Ibarretxe.

Eso era asi hasta que Maragall quiso dar una vuelta de tuerca a
sus aspiraciones politicas sobre la Espafia federal. Y si el socio
de ERC se crey6, en el momento mas bochornoso de su carre-
ra, el redentor de la causa vasca al entrevistarse con la direc-
cion de ETA, Maragall, quizas aprovechando que la indefinicién
de Rodriguez Zapatero pudiera interpretarse como una ausen-
cia de proyecto, se entrometié en cuestiones de otras Comuni-
dades con tan poca habilidad que lo tinico que provocé fue la
confrontacion de intereses interterritoriales. Y los recelos, no
siempre disimulados, entre sus propios compaiieros de partido.
En Madrid y en Euskadi. Pero llueve sobre mojado porque, des-
de que se resistio a destituir, en primera vuelta, al vanidoso
Carlos Carod Rovira, instrumentalizado por ETA con el sefiue-
lo del dialogo, la toma de temperatura y las treguas locales, en
el socialismo vasco han empezado a percatarse de que, con la
llegada de Maragall al poder, en vez de un aliado, han heredado
un problema.

Ya estaban acostumbrados, por otra parte, a convivir con el es-
tilo individualista y en ocasiones poco solidario del alcalde de
San Sebastian, Odon Elorza, cuya influencia politica en el seno
del partido es inversamente proporcional a su fuerza electoral
en la contienda municipal. Maragall, sin embargo, les preocupa
mas. Por su forma de concebir la politica actual y por la presion
de sus socios. Con un republicano que, amén de la entrevista
con la direccién de ETA, comenzo su mandato marcando un es-
tilo de buen talante y mejor didlogo al amenazar a las empresas
multinacionales que se iban de Catalufia con boicotear sus pro-
ductos. Sus dos socios, ademds, estdn en contra de la 1legaliza-




cion de Batasuna y, para facilitar todavia mas las cosas. se
muestran favorables al Plan Ibarretxe. Dos piezas clave de la
politica de los partidos de la oposiciéon democratica al naciona-
lismo, en Euskadi. Tanto el PP como el partido socialista fue-
ron agentes activos del Pacto por las Libertades que facilito la
ilegalizacion de Batasuna y los dos, también, son contrarios al
plan soberanista del lehendakari. Es, en ese sentido, el catalan,
un caos de gobierno en el que parece que Maragall se encuentra,
si no tranquilo, al menos comodo, a pesar de que, al minimo
contratiempo, ERC le recuerda en publico que si es presidente
de la Generalitat ha sido gracias a ellos. Que su margen de ma-
niobra es mas bien estrecho. Una costumbre que debe tener un
«efecto domind» porque Maragall acusa el golpe y se lo pasa al
presidente Rodriguez Zapatero, a quien le ha refrescado la me-
moria acerca de su ascenso al liderazgo del PSOE en mas de
una ocasion. Y el presidente del Gobierno, aparentemente in-
mutable, sin atreverse a pararle los pies. El «Honorabley» se en-
tromete en las relaciones entre Madrid y Vitoria introduciendo
notables factores de confusion en el mensaje socialista y tuvo
que ser la vicepresidenta Maria Teresa Fernandez de la Vega
quien saliera a matizar que el partido socialista estuvo y sigue
estando en contra del Plan Ibarretxe.

Y es que la visita del mandatario catalan a Euskadi dej6 huella.
Tuvo el detalle de entrevistarse con el secretario general del
PSE, Patxi Lopez, antes de hacerlo con el lehendakari (1o que
provoco, por cierto, una airada protesta del PNV, que negaba al
socialista vasco el papel de «interlocutor de Euskadi») pero, a
la hora de la verdad, sus aspiraciones mandaron sobre el guién
del partido. Y le dio la vuelta a la tortilla, y aunque hablé de la
Espana de las autonomias manejando claves de «implicaciony
que jamas utilizaria un nacionalista vasco, quiso restar impor-
tancia a las diferencias con el Plan Ibarretxe. Y ahi se cubrié de
gloria. Sus diferencias son de forma y no de contenido. Eso
dijo. Y los socialistas que presentaron en el Parlamento vasco
sus doce razones para decir que «noy» al plan soberanista, se
quedaron tentados de decir que se abstuviera Maragall de
echarles una manita. Que para recibir ese tipo de ayuda, quizas
seria mas eficaz buscar entre los adversarios.

De Rodriguez Zapatero, concentrado entonces en la negocia-
cion de la Constitucion europea, nada se supo. Su silencio, sin
embargo, fue interpretado como una manifiesta incapacidad
para evitar que le colaran los goles desde el campo de la Gene-
ralitat. Pero este partido, iniciado con impetu desde Cataluiia y
que aprovecha la inercia creada desde Euskadi al abrir el melén
de la ruptura estatutaria, no ha hecho mas que empezar. Y Ma-
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ragall no dejo de sorprender al utilizar al presidente de la Junta
de Andalucia, Manuel Chaves, para arremeter, a dio, contra la
singularidad vasca y navarra. Y el «asimétrico» deja su teoria so-
bre la Espafia desigual en el peldaiio mas bajo de su categoria al
querer aplicar, por ejemplo, la misma norma de financiacion
para todas las comunidades autonomicas. «Una misma norma
para todos» intentaba introducir con calzador un Maragall cre-
cido, dias antes de la celebracion del Congreso del PSOE, a pe-
sar de que sus colaboradores mas cercanos son conscientes de
que si la norma del Concierto Econémico vasco se exportara a
otras comunidades de Espafia, se produciria una quiebra sin
precedentes en la caja comun. Por no hablar de que la posibili-
dad de dar marcha atras en los derechos histdricos conseguidos
en Euskadi y Navarra, y que son la piedra angular del Estatuto
de autonomia, seria considerado una provocacion.

Ante las tltimas «Maragalladas», los socialistas vascos, princi-
pales perjudicados, han preferido mantener un prudente silen-
cio; al menos, en visperas del Congreso. Ellos, concentrados en
oponerse al Plan Ibarretxe inspirado en el concepto de la na-
cionalidad obligatoria, mientras el «Honorable» lo quiere redu-
cir a una diferencia en las formas. De un plan presentado por el
propio interesado como un proyecto de «convivencia amable
con Espana» y que ya ha conseguido, antes de su tramitacion
definitiva, romper en dos al Parlamento vasco, hay muchas
cuestiones de contenido que debatir. De un PNV que todavia no
ha dicho, alto y claro, que quiere acabar con ETA vy, por lo tan-
to, nada mas lejos de su intencidén que deslegitimar su discurso
politico, también hay algo mas que decir que, simplemente, so-
mos pueblos «amigos y hermanosy.

Rodriguez Zapatero tendra que tomar cartas en tan delicada
cuestion. No bastara con abrir la via de las reformas estatuta-
rias y constitucionales. Tendra que tener en la cabeza su pro-
yecto propio. Resulta menos incomodo decir a cada cual lo que
quiere oir, desde luego, pero el liderazgo hay que ejercerlo,
tambien en las cuestiones mas delicadas y a veces mas impopu-
lares. Un presidente de Gobierno no puede limitarse a ser, en el
debate sobre las reformas estatutarias, un coordinador de Auto-
nomias.
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LOS LIMITES CONSTITUCIONALES DEL
ESTADO DE LAS AUTONOMIAS
El Plan Ibarretxe y las propuestas de reforma

del Estatuto catalan

Encuentro, 11 de junio de 2004, Castillo de Fuensaldana, Valladolid

Antonio Arroyo Gil (*)

El viernes 11 de junio de 2004, en el Casti-
llo de Fuensaldafa (Valladolid), sede de las
Cortes de Castilla y Leon, y auspiciado por
cstas asi como por la Junta de Castilla y
Leon, tuvo lugar un encuentro de destaca-
dos especialistas, profesores de Universidad
y representantes politicos e institucionales
todos ellos, cuyo propodsito reconocido no
era otro que «tomar el pulso a nuestro Esta-
do de las Autonomias», dado el «momento
crucial» que atraviesa, pues transcurridos
25 anos desde su alumbramiento, este mo-
delo de organizacion territorial del Estado,
mas alla de sus logros histéricos general-
mente aceptados, estd siendo seriamente
cuestionado por distintas fuerzas politicas
nacionalistas, sobre todo y de manera parti-
cular en el Pais Vasco y, con otros matices,
tambien en Catalufia.

Inaugurado por José Manuel Fernandez
Santiago, presidente de las Cortes de Casti-
lla y Ledn, el curso quedo estructurado de
la siguiente manera: una ponencia marco
que bajo el titulo Reforma constitucional y
Estado de las Autonomias corri a cargo de
Francisco Rubio Llorente, presidente del
Consejo de Estado y ex vicepresidente del
Tribunal Constitucional, en la que, como

(*) Becario de investigacion. Fundacion Democra-
cia y Gobierno Local.
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veremos, se nos ofrece un anticipo de algu-
nas de las cuestiones fundamentales que en
los proximos meses habran de ocupar parte
importante de la actividad politica e intelec-
tual del pais, dada su envergadura constitu-
cional y su trascendencia para la futura con-
figuracion politico-territorial de nuestro
Estado. Seguidamente, una mesa redonda
sobre La propuesta de libre asociacion for-
mulada por el lehendakari Ibarretxe, en la
que tuvimos oportunidad de contrastar las
criticas de fondo con la defensa incisiva y
puntual de la forma y contenido del ya co-
nocido por todos como Plan Ibarretxe. Tras
una pausa para la comida, por la tarde tuvo
lugar de nuevo una mesa redonda sobre Las
propuestas de reforma del Estatuto de Auto-
nomia de Cataluiia, en la que pudimos
apreciar dos lecturas diferentes, una mas
critica y escéptica, la otra mas proclive y
comprometida con este intento de revision
estatutaria del que algunos tanto esperan vy
otros tanto temen. Finalmente, el curso fue
clausurado por quien fuera su coordinador,
el profesor Juan Maria Bilbao Ubillos, a
quien hay que agradecer no sélo la oportu-
nidad de un encuentro de estas caracteristi-
cas, sino también la acertada seleccién de
cada uno de los interventores, asi como el
facil y ameno desarrollo del mismo, agrade-
cimiento que, por supuesto, se ha de hacer
extensivo a la Fundacion Universidad de
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Verano de Castilla y Leon, encargada de su
organizacion.

En la ponencia inaugural Reforma Constitu-
cional y Estado de las Autonomias, como se
decia, Francisco Rubio Llorente realiza,
desde una perspectiva que se quiere pura-
mente formal y descriptiva, pero que no
puede dejar de poner de relieve el hondo ca-
lado politico del tema, una afinada aproxima-
cion a algunas de las cuestiones esenciales
que necesariamente habran de tratarse en
relacion con la anunciada reforma constitu-
cional por parte del Gobierno central. Re-
forma constitucional que gira basicamente
en torno a cuatro aspectos principales: la in-
troduccion del principio de igualdad de sexos
en la sucesion a la Corona (art. 57.1 CE); la
mencion y enumeracion de las Comunida-
des Autonomas actualmente existentes en el
texto constitucional; la conversion del Sena-
do en una auténtica Camara de representa-
cion territorial; y el encaje en la Constitucion
espanola del futuro Tratado constitucional
para Europa.

Esas cuestiones basicas, en torno a las cua-
les gird la intervencion del profesor Rubio
_lorente, se pueden concentrar en las si-
guientes:

1) Nocion de reforma constitucional. ;jEs
una reforma distinta la de cada precepto o
debe considerarse como reforma unica la
que se plantea como tal, aunque abarque
distintos preceptos constitucionales? La se-
gunda opcidén parece la mas razonable, en
virtud de la conexion tanto subjetiva como
objetiva que resulta de una iniciativa tnica.
A este respecto, se podria establecer un
cierto paralelismo con el procedimiento
previsto en la Constitucion para la aproba-
c1on de leyes organicas.

2) El procedimiento de reforma. En el caso
de que los distintos preceptos a modificar
exijan diferentes procedimientos, ;cual de
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ellos se ha de seguir? A juicio del ponente,
el que imponga el precepto, si es que lo hay,
que exija una reforma de acuerdo con el
procedimiento agravado del art. 168 CE. En
caso contrario, dependera logicamente de la
trascendencia de la reforma planteada, pues
aunque el concepto de reforma total no es
claro, a su parecer debe considerarse como
tal cualquiera que afecte a una decision po-
litica fundamental, aunque esté concentrada
en un solo precepto.

3) Los actores politicos de la reforma.
Dado el quérum que la reforma constitucio-
nal exige, es evidente que matematicamente
no puede materializarse ninguna modifica-
cion que no cuente con el acuerdo de los
dos grandes partidos de ambito nacional.
No obstante, desde una perspectiva politica
resultaria también muy necesario el apoyo
de alguno/s de los partidos nacionalistas,
pues el asunto que se aborda es una cues-
tion de Estado, la cuestion de Estado por
antonomasia.

4) Naturaleza de la Constitucion a reformar:
De manera un tanto reduccionista, aunque
sin deformar la realidad, se puede afirmar
que nuestra Constitucion contiene dos par-
tes de muy distinta naturaleza: una cerrada
y otra abierta. Ambas forman parte, sin em-
bargo, de un sistema Unico y, en consecuen-
cia, es dificil lograr una reforma que, aun
centrada en una de ellas, no repercuta sobre
la otra. La «parte abierta» es, ademas, de
una importancia decisiva, ya que es la que
determina la forma de Estado. La Constitu-
cion define a Esparia como un Estado social
y democratico de Derecho, pero la denomi-
nacion acuniada por el uso es la de Estado
de las Autonomias, que no figura en ningun
lugar del texto constitucional, pues la existen-
cia de las Comunidades Autonomas aparece
en la Constitucién como mera posibilidad.
El «Estado de las Autonomias» es, por tan-
to, producto del uso que se ha hecho de esta
posibilidad, mediante una serie de decisio-




nes materialmente constituyentes. El ntcleo
de esa parte abierta es, por ello, el «princi-
pio dispositivo», que opera en dos planos
distintos, como capacidad de creacion de
Comunidades Auténomas y como capaci-
dad de éstas para modificar su organizaciéon
y competencias. Capacidad esta tltima para
la que, sin embargo, las Comunidades Auto-
nomas precisan del concurso de las Cortes
Generales, que, por su parte, tampoco pue-
den modificar los Estatutos de Autonomia
sin el concurso de aquéllas.

5) El principio dispositivo como capacidad
de creacion de Comunidades Autonomas,
Jtambién de modificacion o supresion de
las mismas? El principio dispositivo sigue
abierto en la Constitucion. Formalmente no
seria imposible que una serie de provincias
limitrofes quisieran agruparse para crear
una nueva Comunidad Auténoma. Aunque
se trate de un supuesto puramente académi-
co, eventualmente nada se opone tampoco a
que una Comunidad Auténoma ya existente
pueda iniciar un procedimiento de reforma
estatutaria con el fin de disolverse. Tanto en
un caso como en el otro se requeriria la refor-
ma del Estatuto o Estatutos respectivos. Desde
luego, esas reformas no serian formalmente
reformas de la Constitucion, pero ;puede du-
darse de que materialmente se habria trans-
formado la Constitucion espafiola?

0) El principio dispositivo como capacidad
de modificar la organizacion y el ambito
competencial de las Comunidades Auténo-
mas existentes. Lo primero puede no susci-
tar problemas constitucionales. Tampoco lo
segundo, mientras las Comunidades A utdno-
mas que pretenden ampliar sus competen-
cias no hayan llegado al maximo previsto en
la Constitucion. Sin embargo, éste es un
tiempo que ya quedé atrds. Para lograr una
nueva ampliacion competencial sin afectar
al texto constitucional hay que apelar a su-
puestas clausulas abiertas, como la de los
«derechos historicos» o la del art. 150.2
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CE. Pero la aceptacion de que se trata, en
efecto, de clausulas abiertas constituye,
cuando menos, una «mutacion» constitucio-
nal tan profunda que implica casi la apari-
cion de una nueva Constitucion.

7) Reforma de la Constitucion y reforma de
los Estatutos. Desde una perspectiva mas
modesta, se habla de reformas dirigidas no
tanto a ampliar el ambito competencial de
una determinada Comunidad Autdénoma
como a hacer mas operativa, mas clara, de
mejor calidad, la autonomia de la que ya
gozan. Suponiendo que esa finalidad efecti-
vamente pretenda conseguirse mediante una
definicion mas precisa de los ambitos com-
petenciales respectivos del Estado y de una
determinada Comunidad Auténoma, ;cémo
impedir que las deméas se beneficien de esas
ventajas? Aunque no se llevara al texto de la
Constitucion, el sistema real de delimita-
cion de competencias seria el que figurase
en ese Estatuto modelo.

8) Conclusion. La mera enumeracién o
planteamiento de las cuestiones preceden-
tes, mas alla de la respuesta que se les pue-
da ofrecer, pone de relieve, segin Rubio
Llorente, la magnitud del reto juridico-poli-
tico ante el que nos encontramos.

En la Mesa redonda sobre la propuesta de
libre asociacion formulada por el lehenda-
kari Ibarretxe se trataba, como sabemos, de
someter a discusion, sobre todo, los proble-
mas (insuperables, para muchos) de encaje
constitucional que el conocido como Plan
Ibarretxe plantea. El moderador de la Mesa,
el profesor Javier Garcia Roca, catedratico
de Derecho Constitucional de la Universi-
dad de Valladolid, ya tuvo ocasion de plan-
tear algunos de los mismos antes de dar la
palabra a cada uno de los intervinientes.
Asl, desde un enfoque juridico, destacé la
necesidad de examinar rigurosamente la tra-
mitacion parlamentaria de esta Propuesta
de Estatuto Politico de la Comunidad de
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FEuskadi (este es su nombre técnico, si bien
aqui nos referiremos indistintamente a Pro-
puesta y Plan Ibarretxe, que es como se la
conoce mas popularmente) y constatar si
con la misma se pretende efectuar tan solo
una reforma del Estatuto de Autonomia o si,
por el contrario, el proposito oculto es otro:
reformar la Constitucion (por una via juridi-
co-constitucionalmente no prevista). Asi-
mismo, sefald la importancia del reciente
pronunciamiento del Tribunal Constitucio-
nal a proposito de la impugnacion por parte
del Gobierno del acto de aprobacion del
proyecto de reforma estatutaria en el que
aquél sostiene que el mismo no constituye
una disposicion o resolucion en el sentido
del art. 161.2 CE, sino un mero acto de tra-
mite, no recurrible, por tanto, ante la juris-
diccion constitucional. Finalmente, entre los
problemas juridicos que plantea el Plan
[barretxe se encuentra tambien el de la res-
ponsabilidad penal en que se puede incurrir
en caso de convocar contra legem un refe-
rendum de aprobacion o ratificacion del
mismo.

Desde una perspectiva politica, sefiala el
profesor Garcia Roca como la propuesta de
Ibarretxe utiliza un concepto de identidad
del pueblo vasco altamente cuestionable.
Problematica también resulta la pretension
plasmada en el mismo de crear un Consejo
Judicial Vasco (al estilo del Consejo Gene-
ral del Poder Judicial) como 6rgano de go-
bierno del poder judicial en el &mbito de la
Comunidad de Euskadi (art. 27 PI). Por ulti-
mo, otra cuestion que plantea graves proble-
mas tanto desde un punto de vista juridico
como politico es la que tiene que ver con
las nuevas reglas de distribuciéon competen-
cial que se recogen en este Plan, en tanto
que, de conformidad con las mismas, no
solo se atribuyen competencias a la Comu-
nidad Autonoma Vasca (Comunidad de Eus-
kadi, en la terminologia del Plan), sino que
incluso se fijan en el mismo las competen-
cias del Estado.
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A partir de estos planteamientos iniciales, el
profesor Javier Corcuera Atienza, catedrati-
co de Derecho Constitucional de la Univer-
sidad del Pais Vasco, en su intervencidn se-
nala, en primer término, que el gran
problema del Plan Ibarretxe deriva, antes
de nada, del hecho de que cuando nos refe-
rimos a ¢l no sabemos exactamente de que
estamos hablando, dada, entre otras cosas,
la falta de correspondencia entre la presen-
tacion publica que se quiere hacer del mis-
mo y su auténtico contenido. Se trata de una
propuesta —sostiene Corcuera— imposible
de sacar adelante, en tanto que su aproba-
c10n requiere la intervencion necesaria de
las Cortes Generales y la validacion de su
contenido demanda la previa reforma cons-
titucional. Es mas, su hipotética aprobacion
plantearia serios problemas de convivencia
social y politica en el Pais Vasco, lo que es
razOn mas que suficiente para deslegitimarlo.
En realidad, para el profesor Corcuera, no
se trata mas que de una propuesta que ex-
presa a la perfeccidon la utopia del naciona-
lismo vasco.

Mas alld de estas consideraciones valorati-
vas, la objecidon mas significativa frente al
Plan Ibarretxe deriva de la pretension de
que sea aprobado sin respetar las reglas pro-
cedimentales vigentes, ignorando incluso la
negativa que al respecto pudieran expresar
las Cortes Generales. De esta forma, se uti-
liza una vieja técnica consistente en pedir
mas de lo que se puede conseguir, para crear
asi expectativas que, no cumplidas, genera-
ran a su vez agravios victimistas.

Otro de los reproches que cabe efectuar a
esta Propuesta es que en la misma se esta-
blece que hay determinados preceptos de la
Constitucion espanola que no se aplican en
la Comunidad Autonoma del Pais Vasco o
en el propio Estado espanol. Y todavia mas:
la Propuesta se atreve incluso a fijar cuales
han de ser las competencias del Estado, lo
que desde una perspectiva juridico-constitu-



cional resulta inaceptable. En realidad, de
acuerdo con este plan nos encontrariamos
con una situacion en la que al Estado espa-
nol practicamente solo le corresponderian
obligaciones y al Pais Vasco derechos.

Tampoco tiene paralelismo en el Derecho
comparado, observa el profesor Corcuera,
la 1dea de una Comisién Bilateral (Euskadi-
Estado) que negocie previamente, entre
otras cosas, el contenido de las leyes organi-
cas (del Estado) que afecten al Pais Vasco,
tal y como se prevé en el art. 15 PL

Por otra parte, en el Preambulo ya se con-
tienen las dos legitimaciones fundamentales
de que se valen los autores de esta Propues-
ta: el derecho de autodeterminacion y los
derechos historicos. Respecto del primero,
cabria decir que en el Derecho internacional
solo se reconoce el derecho de autodetermi-
nacion a los pueblos que viven en situacion
colonial o de ocupacién, sin que, por tanto,
tenga sentido alguno plantear algo asi en re-
lacion con el pueblo vasco. Y en relacion
con los derechos historicos solo cabe recor-
dar que los mismos han sido actualizados
por el Estatuto del Pais Vasco, sin que en
consecuencia resulte muy apropiado acudir
a ellos para legitimar una propuesta que,
aunque se presente como una reforma del
Estatuto, en realidad, va mucho mas alla.

A proposito de la idea de pueblo, la Pro-
puesta de Estatuto Politico de la Comuni-
dad de Euskadi en lugar de entender aquél
en ¢l sentido de ciudadania, lo identifica
con una colectividad caracterizada por ras-
gos de tipo étnico, cultural, racial, etcétera,
lo que, mas alla de otras consideraciones,
plantea una extrema dificultad, en concreto,
la de definir (;decidir?) quién es vasca o
vasco a estos efectos.

Por lo que se refiere a la idea de territorio,
también en el Preambulo del Plan Ibarretxe
se hace mencion de la existencia de «siete
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Territorios actualmente articulados en tres
ambitos juridico-politicos diferentes ubica-
dos en dos Estados». Serian los conocidos
como territorios vascos (espafioles y france-
ses). Idea ésta que, como resulta evidente,
se conjuga con dificultad con la existencia
de una Comunidad Autéonoma del Pais Vas-
co en tanto que sujeto politico creado a par-
tir de la Constitucién espariola.

En relacion con la célebre Sentencia del Tri-
bunal Supremo de Canada sobre la inten-
cion secesionista de Quebec, a la que con
frecuencia han acudido los partidarios de la
Propuesta que aqui se discute como fuente
de inspiracion y de legitimacion internacio-
nal de sus posiciones, Corcuera se muestra
sustancialmente de acuerdo con el conteni-
do de la misma, si bien recuerda como en
ella el Alto Tribunal canadiense afirma con
rotundidad que no hay derecho a la secesién
reconocido ni en el Derecho internacional
ni en el ordenamiento juridico canadiense,
para anadir a continuacion que, no obstante,
Canada no podria ignorar la voluntad de
una mayoria clara de ciudadanos de Quebec
favorable a la secesion, expresada como res-
puesta a una pregunta igualmente clara,
pues, en definitiva, uno de los principios
inspiradores de la Constitucién canadiense
es el principio democratico. A partir, pues,
de esa mayoria clara habria que discutir pun-
to por punto como «irse» de Canada. Y esto
seria lo verdaderamente trascendente.

Pues bien, si extrapolamos esta doctrina al
caso vasco, enseguida descubrimos que el
llamado Plan Ibarretxe es de todo menos
una propuesta clara, sin que, por tanto, se
cumpla ya uno de los requisitos esenciales a
que se hace mencion en la Sentencia men-
cionada del Tribunal Supremo canadiense y
sin que, por consiguiente, quepa acudir al,
en este caso inexistente, principio de auto-
determinacion o a un mal uso del principio
democratico para legitimar tal Propuesta.
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El profesor Juan José Solozabal, catedratico
de Derecho Constitucional de la Universi-
dad Auténoma de Madrid, realizé una inter-
vencion estructurada en torno a tres grandes
bloques de cuestiones: 1) Bases politicas y
fundamentos ideoldgicos de la Propuesta
de Estatuto Politico de la Comunidad de
Euskadi; 2) Contenido de la Propuesta; y
3) Reconduccion de la Propuesta a los sen-
deros constitucionales.

Comienza preguntandose acerca de las ra-
zones que le llevan a no ser partidario del
Plan Ibarretxe, que se pueden resumir en
las siguientes:

La Propuesta se asienta sobre una idea no
correcta de la autonomia, en tanto que ésta
se entiende unicamente en el sentido de au-
togobierno en ejercicio de cada vez mayores
competencias exclusivas, sin prestar aten-
cion a las oportunidades de participacion en
las instancias nacionales en orden a la con-
formacion de la voluntad del Estado.

Se trata ademads de un texto de cardcter mar-
cadamente nacionalista, en el que se refleja
una obsesion por la soberania como visién
metafisica o existencialista en absoluto
compartible. Se echa de menos, por tanto, la
presencia en el Plan de los intereses, de-
mandas y preocupaciones de la parte no na-
cionalista de la sociedad vasca.

Resulta igualmente objetable la base ideologi-
ca equivoca que sustenta esta Propuesta, al
partir de una idea falsa de los derechos histori-
cos como expresion de la soberania originaria
y del derecho de autodeterminacion como
correlato de esta ultima. El Plan Ibarretxe no
se puede, sin embargo, presentar justifica-
damente como una revision de los derechos
historicos para reclamar el ejercicio de una
soberania plena, ya que el horizonte hacia el
que aquellos apuntan es el del ejercicio de
un autogobierno, amplio pero limitado y, en
todo caso, respetuoso con la Constitucion,
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que es ademas la que, no se olvide, actuali-
za esos derechos, dotandolos de un rango y
proteccion constitucional del que hasta en-
tonces carecian.

Por otra parte, la constante apelacion a la
1dea de Estado nacional ha de comenzar a
ser superada. Los Estados no existen tnica
y exclusivamente con el fin de justificar la
existencia de una nacion, sino que también
cumplen otros cometidos, los esenciales
(garantizar los derechos fundamentales de
las personas, estar al servicio del principio
democratico, asegurar la convivencia pacifica
entre todos los ciudadanos, etcétera). A ma-
yor abundamiento, en la mayoria de los ca-
sos los Estados son plurinacionales. Si cada
grupo nacional (caracterizado por sus pecu-
liaridades étnicas, historicas, culturales, lin-
guisticas, religiosas, etcétera) reclamase
para si una organizacion estatal propia, se
llegaria a una situacion tal en que las deman-
das secesionistas provocarian una desestabi-
lizaci6n mundial de alcance imprevisible. De
ahi que el derecho de autodeterminacién tan
solo se encuentre internacionalmente reco-
nocido respecto de las antiguas colonias y
nunca en el ambito de los Estados demo-
craticos, sin que, por consiguiente, sea una
posibilidad en absoluto imaginable para el
Caso vasco.

En cuanto al contenido del plan, Solozabal
observa como éste, en si mismo, no es un
texto secesionista, si bien hace posible la
secesi0n, al presentar una asuncion de la so-
berania por parte de la Comunidad de Eus-
kadi, a la que se le presupone un poder
constituyente capaz de convertirla en parte
de una eventual «libre asociacién» con el
Estado espafiol. Esta es precisamente la ob-
jecion fundamental que cabe hacerle a la
propuesta de Ibarretxe: la Comunidad Au-
tonoma del Pais Vasco se dota a si misma
de poder constituyente, lo que le permite
disponer de la Constitucion espaiiola, hasta
el punto de derogarla espacialmente y de



imponerle determinados contenidos como.
por ejemplo, la inaplicacion del art. 155 CE
en el Pais Vasco (art. 14 PI). Ademas, esta-
blece una nueva concepcién del sistema
competencial, hasta el punto de enunciar las
competencias exclusivas del Estado (politi-
cas publicas, en la terminologia del art. 45
PI) en el ambito de la Comunidad de Eus-
kadi y de suprimir la legislacion basica es-
tatal.

En lo que afecta a los derechos fundamenta-
les, que, por definicion, son derechos cons-
titucionales que, por tanto, los Estados
miembros de un Estado territorialmente
descentralizado no pueden crear, porque, de
lo contrario, su rango quedaria degradado,
se plantea la duda en la Propuesta de Esta-
tuto Politico de la Comunidad de Euskadi
acerca del alcance que hay que atribuir a la
distincidn que la misma realiza entre ciuda-
dania, como situacion juridica asociada a la
vecindad administrativa, de la que derivarian
los derechos politicos en Euskadi, y nacio-
nalidad, calificacion a la que no es posible
saber qué derechos van ligados.

Constatada de este modo la, mas que in-
constitucionalidad, anticonstitucionalidad
del Plan Ibarretxe asi como el grave con-
flicto politico a que da lugar, cabe pregun-
tarse ahora, con Solozabal, qué se puede ha-
cer con €l, qué salida se le puede dar a esta
Propuesta. A tal efecto, se ha de partir de
un enfoque alternativo que responde al inte-
rrogante de si entre el vigente Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco y la Constitucidon
espafiola queda espacio o margen alguno
que justifique una reforma de aquél. La res-
puesta indudablemente ha de ser afirmativa
y apunta en diversas direcciones. Una muy
clara: el incremento cualitativo de la partici-
pacion de la Comunidad Autéonoma del Pais
Vasco en la formacion de la voluntad esta-
tal. Otra de alcance competencial: la mayor
precision a la hora de fijar las competencias
autonomicas vascas en el Estatuto. En defi-
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nitiva, se trataria de reformar «técnicamen-
te» el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco
con la finalidad de potenciar la integracion
de esta entidad politica en el conjunto del
Estado. Para la feliz consecucién de este
objetivo habria que esperar que las Cortes
Generales se abstuvieran, en lo posible, de
realizar un juicio politico del contenido de
ese proyecto de reforma, limitandose, en
consecuencia, a controlar la adecuacion del
mismo al texto constitucional.

La intervencion de Javier Guevara Saleta,
diputado de Presidencia de la Diputacidn
Foral de Alava, estuvo centrada en poner de
manifiesto la incidencia que la Propuesta
de Estatuto Politico de la Comunidad de
Euskadi tiene en el propio entramado juridi-
co-institucional del Pais Vasco, asi como en
las relaciones de éste con Espaiia y entre los
propios territorios vascos.

Comienza destacando Guevara como duran-
te la época de la transicion politica se consi-
gue insertar en la Constitucion un precepto
en virtud del cual se amparan y reconocen
los derechos historicos de los territorios fo-
rales (Disposicién Adicional 1* CE), lo que
significa una nitida ruptura con las disputas
pasadas entre constitucionalismo y fuerismo.
En 1978 se produce, pues, una reintegracion
foral y una actualizacién del régimen foral
que conduce a un nivel de autogobierno
muy alto, desconocido hasta entonces. Tie-
ne lugar una codificacién de los derechos
histéricos, adaptandolos a la realidad pre-
sente. Con la Constitucion de 1978, en defi-
nitiva, se vio cumplido el viejo suefio de los
foralistas y nacionalistas del siglo XIX, su-
perandose asi doscientos afios de conflicto e
imponiéndose unas nuevas formas de rela-
cion entre el Estado central y las distintas
nacionalidades y regiones que lo componen
que transitan por una senda comun. Tres
son los hitos fundamentales que jalonan
este camino:
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1) EIl art. 2 (que «reconoce y garantiza el
derecho a la autonomia de las nacionalidades
y regionesy), la Disposicion Adicional 1° ya
mencionada y la Disposicion Transitoria 2 ®
CE (que permite un acceso a la autonomia
por la llamada via rapida a aquellos «terri-
torios que en el pasado hubiesen plebiscita-
do afirmativamente proyectos de Estatuto
de autonomia y cuenten, al tiempo de pro-
mulgarse esta Constitucion, con regimenes
provisionales de autonomia»). De esta for-
ma, la Comunidad Autéonoma del Pais Vas-
co se configura, al contrario que las demas,
de abajo hacia arriba: son los derechos his-
toricos reconocidos y actualizados por la
Constitucion los que constituyen la base del
Estatuto de Autonomia.

2) Los arts. 3 y 37 del Estatuto de Gernika
(que establecen el reconocimiento de la au-
tonomia funcional e institucional de los Te-
rritorios Historicos asi como el contenido
de sus competencias exclusivas).

3) La Ley de Territorios Historicos de 1983
(que forma parte del bloque de la constitu-
cionalidad del Pais Vasco).

Frente a estos logros politicos juridicamente
reflejados en las normas mencionadas, la
valoracion que cabe hacer de la Propuesta
de Estatuto Politico de la Comunidad de
Euskadi no puede ser muy positiva. Por en-
cima de todo, una objecion de orden demo-
cratico: el Plan Ibarretxe deja fuera a todos
los vascos no nacionalistas, pues se trata de
un proyecto pensado solo para satisfacer las
demandas y ambiciones de la parte naciona-
lista de la poblacion vasca, de ahi que haya
tantos sectores sociales y comunitarios que
se muestren muy reacios frente al mismo.
Ademas, desde un punto de vista historico,
esta Propuesta no resiste el mas minimo
analisis; se podria decir, incluso, que es
ahistorica, en tanto que niega o, al menos,
ignora todo el proceso pretérito que ha lle-
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vado a la situacion actual de disfrute de una
amplio nivel de autonomia politica.

Resulta asimismo insoportable que presen-
tandose como una reforma del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco y, en consecuen-
cia, asumiendo su derivacion de la Constitu-
cion espanola de 1978, pretenda desconocer
determinados contenidos de ésta, hasta el
punto de parecer que lo que quiere es una
nueva Constitucion para un nuevo pais.

Como consecuencia de todo lo anterior, este
Plan plantea serios problemas para las co-
modas y eficaces relaciones del Pais Vasco
con el Estado espafiol. Al crear un sujeto
historico nuevo, la Comunidad de Euskadi,
distinto, por tanto, de los territorios histori-
cos, aunque espacialmente pretenda identi-
ficarse con ellos, el Plan Ibarretxe deroga
la Disposicion Adicional 1.* CE, algo impo-
sible de aceptar juridicamente.

Como alternativa a esta Propuesta, se ha de
apostar, segun Guevara, por una defensa ra-
zonada del modelo presente que venga
acompafiada de proyecciones de futuro cons-
titucionalmente adecuadas, para lo que sera
requisito insoslayable mostrar un respeto
escrupuloso a los procedimientos constitu-
cional y estatutariamente previstos, mante-
niendo el reconocimiento y el respeto de los
derechos historicos amparados por la Cons-
titucion espafiola y practicando ejercicios
de dialogo que desemboquen, al igual que
sucedio en la transicion, en acuerdos de
CONSEnso.

Muy distinta es la valoracion que Margarita
Uria Etxebarria, diputada del GV-PNV en el
Congreso de los Diputados, realiza de la
Propuesta de Estatuto Politico de la Comu-
nidad de Euskadi. Tomando como punto de
arranque una evidencia generalmente com-
partida, que la Constituciéon espanola, al
1gual que cualquier texto normativo, admite
una pluralidad de interpretaciones, lo que



deslegitima cualquier dogmatismo exclu-
yente al respecto, dedicé buena parte de su
intervencion a defender la constitucionali-
dad de las previsiones e innovaciones que se
pretenden introducir en esta Propuesta del
lehendakari Ibarretxe. Los ejes centrales de
su argumentacion pueden resumirse del si-
guiente modo:

En primer lugar, no es cierto que con esta
Propuesta se pretenda alcanzar la secesion
de Euskadi del Estado espafiol. El propio
Preambulo de la misma, en su parrafo quin-
to, sostiene que el pacto politico que aqui se
propone «se materializa en un nuevo mode-
lo de relacion con el Estado espafiol, basado
en la libre asociacion y compatible con las
posibilidades de desarrollo de un Estado
compuesto, plurinacional y asimétricoy.

Por otra parte, tampoco se puede ignorar
que la propia Constituciéon espafiola ha lle-
vado a efecto una desconstitucionalizacién
de la estructura territorial del Estado, per-
mitiendo que sean otras normas, de manera
protagonista los Estatutos de Autonomia,
los que den forma concreta a aquélla. Si
esto es asi, no tiene por qué sorprender que,
en el gjercicio de sus competencias consti-
tucional y estatutariamente atribuidas, el
Gobierno de Euskadi pretenda dotarse de
un nuevo Estatuto Politico que se adecue
mejor a las necesidades y demandas del
pueblo vasco.

Logicamente, la consecucion de este obje-
tivo requiere de un dialogo fluido, pero
también necesario o irrechazable, entre
los principales actores politicos e institu-
cionales tanto del nivel estatal como del
vasco. Necesidad ésta que encuentra apo-
yo, por ejemplo, en la citada Sentencia del
Tribunal Supremo de Canada de 1998, en
la que se establece la obligacion que co-
rresponde tanto a la Federacion canadiense
como al Gobierno de Quebec de negociar
una solucion politica al conflicto plantea-
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do. En realidad, ésta deberia ser la forma
normal de relaciones entre los distintos en-
tes estatales o territoriales integrantes de
un Estado compuesto, el didlogo politico e
institucional.

El estatus juridico que reclama la Comuni-
dad de Euskadi para si es el de una amplia
autonomia cercana al federalismo asimétri-
co; es mas, un federalismo en el que cabria el
reconocimiento de una soberania limitada de
aquella, que le permitiera desarrollar libre-
mente su propia «personalidad politicay.

En el terreno de las objeciones o criticas
concretas de que ha sido objeto la Propues-
la que nos ocupa, y sin animo de referirnos
a todas y cada una de ellas, Uria defiende,
con caracter general, su constitucionalidad,
s1 bien reconoce que en algin caso (como el
del art. 16 PI, relativo al Tribunal de Con-
flictos Euskadi-Estado) es posible perfeccio-
nar técnicamente la redaccién de la norma
0, incluso, modificarla, lo que, por otra par-
te, resulta perfectamente logico, dado que la
fase en la que actualmente nos encontramos
no es otra que la de presentacion y discu-
s16n de un proyecto, sin que se trate, por
consiguiente, de un texto definitivo ya ce-
rrado.

Respecto de la critica realizada por otros in-
tervinientes acerca de la derogacion espa-
cial del art. 155 CE en el territorio de Eus-
kadi (art. 14 PI), Uria precisa que lo que, en
realidad, hace este precepto es obligar a
pactar al Estado espaniol con la Comunidad
de Euskadi, sin que, en consecuencia, aquél
pueda aplicar unilateralmente las medidas
coercitivas que ese art. 155 CE prevé.

Ciertamente, esta forma de entender las re-
laciones politicas entre el Estado espaiiol y
la Comunidad de Euskadi como pacto, cons-
tituye la columna vertebral de la Propuesta
del lehendakari [barretxe. Y es que s6lo una
interpretacion de este calibre, que se en-
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cuentra ademas en la naturaleza de toda
Constitucidon democratica (Constitucion
como pacto), puede servir de sélido funda-
mento para que la Comunidad de Euskadi
sea capaz de encontrar ese estatus juridico-
politico a que aspira, a lo que contribuira,
por cierto, de manera decisiva la previsible
ratificacion popular de la Propuesta referi-
da, una vez finalizados todos los tramites
parlamentarios oportunos.

Aunque apenas restd tiempo alguno para te-
ner un debate entre todos los integrantes de
la Mesa redonda y el publico asistente a las
Jornadas, si merecen ser destacadas las in-
tervenciones de los profesores Solozabal y
Corcuera. Ambos se mostraron muy criticos
con la defensa de la Propuesta de Ibarretxe
realizada por Margarita Uria. En concreto,
Solozabal senald que el punto de Arquime-
des de ese Plan, que pone claramente de re-
lieve su inconstitucionalidad, es el art. 17
PIL, en el que se establece un procedimiento
de modificacion y actualizacion del Estatu-
to Politico que no se compadece con las
previsiones constitucionales. En la misma
linea, Corcuera destacé que el problema
mas grave de esa Propuesta de Estatuto Po-
litico radica en que la misma propone un
regimen de libre asociacion entre el Estado
espainol y la Comunidad de Euskadi, lo que
significa un profundo socavamiento de las
bases constitucionales, sobre las que, sobra
decirlo, también se asienta la autonomia
vasca.

Con la Mesa redonda sobre las propuestas
de reforma del Estatuto de Autonomia de
Cataluna, moderada por la profesora Palo-
ma Biglino Campos, catedratica de Derecho
Constitucional de la Universidad de Valla-
dolid, el objetivo que se perseguia no era
otro que ofrecer una vision cercana y critica
al mismo tiempo del actual intento de revi-
si0n intensa de las bases estatutarias catala-
nas, con el fin de adaptarlas a las nuevas
circunstancias historicas, caracterizadas por
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el hecho de que la gran mayoria de las fuer-
zas politicas con representacion parlamenta-
ria en Catalufia, asi como previsiblemente
también una amplia mayoria social, apues-
tan precisamente por esa reforma del vigen-
te Estatuto de Autonomia, que permita a las
instituciones catalanas profundizar en su ca-
pacidad de autogobierno y que les ofrezca
también un nuevo marco de relaciones con
las instancias centrales del Estado.

En la primera intervencion, a cargo del profe-
sor Francesc de Carreras Serra, catedratico de
Derecho Constitucional de la Universidad
de Barcelona, al tiempo que se nos ofrece
un recorrido sintético por las lineas argu-
mentales basicas que caracterizan los dos
tipos de concepciones o planteamientos
fundamentales que pretenden inspirar la re-
forma estatutaria en Cataluna, se hace refe-
rencia también a aquellos limites juridicos y
politicos que han de resultar infranqueables
para la misma.

Tales planteamientos, de caracter funcional
e 1deologico, responden, respectivamente, a
dos cuestiones fundamentales: como mejo-
rar el funcionamiento del actual Estado Au-
tondOmico y como pasar a otra etapa en el
desarrollo de este modelo de organizacién
territorial del poder.

El punto de partida de la primera de estas
concepciones consiste en la constatacion de
como en la altima fase de desarrollo del Es-
tado de las Autonomias, que comienza en
1992 con los Pactos Autonomicos firmados
por el Gobierno socialista y el principal par-
tido de la oposicion, el Partido Popular, se
apuesta decididamente por llevar a cabo una
generalizada 1gualacion competencial entre
todas las Comunidades Auténomas, por un
lado, asi como un claro reforzamiento de
los mecanismos de integracion, por el otro,
quedando pendientes, por tanto, cuestiones
tan destacadas como las siguientes:




— reforma del Senado, a fin de convertirlo
en una autentica Camara de representa-
cion territorial, en la que cada Comunidad
Autonoma pueda hacer valer sus intere-
ses en la conformacion de la voluntad
nacional;

— 1ncremento de los instrumentos de cola-
boracion del Estado con las Comunidades
Autonomas y de éstas entre si, a través
de un reforzamiento de los convenios
multilaterales y de la creacion de Con-
ferencias sectoriales:; de igual modo,
resulta imprescindible configurar de ma-
nera operativa una Conferencia de presi-
dentes (del Gobierno nacional y de los
Gobiernos autondémicos) asi como au-
mentar significativamente las compe-
tencias de la Conferencia para asuntos
europeos; y

— reforma del aparato administrativo del
Estado, para evitar la existencia de
costosas y disfuncionales duplicidades
administrativas a nivel estatal y autond-
mico, a lo que se habria de afiadir la ne-
cesidad de acometer cuanto antes la
llamada «segunda descentralizaciéony de
las Comunidades Auténomas en los En-
tes locales, con el fin de dotar a estos de
mas y mejores competencias para el
desempeiio de las tareas que tienen en-
comendadas o que de fucto asumen,.
porque otras Administraciones territo-
riales se hayan desentendido de ellas
(como sucede, por ejemplo, en muchos
municipios en lo relativo a la inmigra-
c10n).

Desde una perspectiva conceptual y teleo-
logicamente distinta, se critica como esa
igualacion competencial mencionada ha lle-
vado a que hoy en dia apenas existan diferen-
cias sustanciales entre unas Comunidades
Autonomas y otras (mas alla de las peculia-
ridades forales de Navarra y el Pais Vasco),
lo que supone ignorar la distincién que la
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propia Constitucion espanola, en su art. 2,
establece entre nacionalidades y regiones.
Los representantes de este cambio de para-
digma sostienen que los Estatutos de Auto-
nomia so6lo son ttiles en la medida en que
permitan superar la situacion actual y alcan-
zar una nueva realidad juridico-politica en
la que queden perfectamente reconocidas y
juridificadas esas diferencias. A tal efecto,
sabedores de que el federalismo fomenta la
igualacion antes que la diferencia, los parti-
darios de esta concepcion marcadamente
asimeétrica, ni siquiera se muestran dispues-
tos a defender una deriva federal del Estado
Autonomico, sino que, antes bien, apuestan
por estrategias de corte mas radical, cuasi
confederal, cabria decir.

En opinioén del profesor De Carreras, aun-
que sea una tarea harto compleja, se impone
la necesidad de buscar puntos de encuentro
entre estas dos logicas descritas, pues, de lo
contrario, la tension en que se encuentran
podria llevar a enconamientos muy ideolo-
gizados en absoluto deseables. En todo
caso, a lo que no se puede renunciar es a la
fijacion de una serie de limites incuestiona-
bles para el acometimiento de tal reforma
estatutaria, que se podrian concretar en los
siguientes:

a) el respeto, tanto formal o procedimental
como material o de contenido, a la Cons-
titucidn espaiiola de 1978 asi como a la
prolifica y asentada jurisprudencia del
Tribunal Constitucional sobre la forma
territorial del Estado;

b) el consenso entre todas las Comunidades
Autonomas respecto a las diferencias
que caracterizan a unas frente a otras y
que, en consecuencia, justifican la exis-
tencia de ambitos competenciales no
idénticos:

¢) la propia funcionalidad del Estado, que
por muy descentralizado que se quiera
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que sea no deja de constituir una unidad
cuyo correcto funcionamiento depende
de que todas las piezas que lo integran
sean, por si mismas y en conjuncion con
las demas, armonicas y funcionales.

A partir de aquellos planteamientos y respe-
tando la vigencia de estos limites, sostiene
el profesor De Carreras que la pretension de
acabar con la legislacion basica, en tanto
que instrumento juridico utilizado por el
Estado para fijar la regulacién marco o
principial de determinadas materias consti-
tucionalmente definidas, no esta justificada.
Puede ser cierto que el Estado haya ejercido
de manera abusiva su facultad legislativa
basica, regulando de tal manera determina-
das materias que apenas ha dejado margen
alguno para la legislacion autonémica de
desarrollo, pero ello no es ébice para reco-
nocer que este tipo legislativo, utilizado co-
rrectamente, ofrece grandes posibilidades,
dada su flexibilidad, al permitir que se lle-
ven a cabo cambios de orientacion politica
sin necesidad de andar modificando a cada
paso el texto constitucional.

Finalmente, por lo que se refiere a la posi-
bilidad prevista en el art. 150.2 CE de que
el Estado mediante ley organica delegue o
transtiera a las Comunidades Auténomas
facultades correspondientes a materias de
titularidad estatal, De Carreras mantiene que
por tratarse de una regla excepcional en el
conjunto del orden constitucional de distri-
bucion de competencias, ha de interpretarse
de manera muy restrictiva, sin que, en conse-
cuencia, sea posible acudir constantemente
a ella para reclamar por parte de las Comu-
nidades Autonomas cada vez mas compe-
tencias de titularidad estatal.

En la comunicacion final de estas Jornadas,
el profesor Carles Viver Pi-Sunyer, catedra-
tico de Derecho Constitucional de la Uni-
versidad Pompeu Fabra y ex vicepresidente
del Tribunal Constitucional, arranca su ex-
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posicion acerca de las propuestas de refor-
ma del Estatuto de Autonomia de Cataluna
con una declaracion de principios, por evi-
dente no menos oportuna, en concreto, que
cualquiera que sea esa eventual reforma es-
tatutaria que se pretenda llevar a efecto, el
punto de partida de la misma habra de ser,
en todo caso, el respeto a la Constitucion
espanola de 1978. Lo que excluye ya de an-
temano cualquier pretension autodetermi-
nista o secesionista, por carecer de base
constitucional.

Mas alla de esta premisa basica, no se pue-
de 1gnorar, sin embargo, que las potenciali-
dades del texto constitucional son muchas y
que a estas alturas de la historia, transcurri-
dos ya 25 anos desde su aprobacion, resulta
preciso explorar algunas de ellas a la luz de
la experiencia acumulada y de las deficien-
cias funcionales observadas, pues no es po-
sible n1 resulta conveniente desde un punto
de vista politico conformarse con la exis-
tencia de un texto petrificado incapaz de
dar respuesta a algunas cuestiones primor-
diales para el mejor funcionamiento de
nuestro Estado Autonomico.

Aunque el nucleo esencial de su interven-
c10n estuvo centrado en el analisis del trino-
mio competencias-funciones-materias, al
que seguidamente se hara referencia, Viver
realizo también algunas consideraciones de
caracter mas general que merecen ser desta-
cadas, en particular aquellas que se refieren
a los limites y oportunidades de la mencio-
nada reforma estatutaria. Asi, recuerda, en
primer lugar, como a los Estatutos de Auto-
nomia les corresponde una importante fun-
cion completiva de la Constitucion, lo que
les convierte en parte relevante del llamado
bloque de la constitucionalidad, algo que,
entre otras cosas, significa que ésta, la
Constitucion espanola de 1978, no puede
ser entendida correctamente, sobre todo en
lo que a la organizacion territorial del Esta-



do se refiere, sin la referencia protagonista
de aquellos, los Estatutos de Autonomia.

No obstante su trascendental posicion en el
seno del ordenamiento juridico global, los
Estatutos se encuentran con determinadas
limitaciones que no pueden superar, por en-
contrarse reservada en exclusiva a la Cons-
titucion la regulacion de ciertas materias.
Asi sucede en el ambito de los derechos
fundamentales, que por su propia naturaleza
requieren del maximo reconocimiento y
proteccion juridicos posibles. Es decir, los
Estatutos de Autonomia no pueden procla-
mar derechos fundamentales al margen de
lo que la Constitucion establece, pudiendo
a lo sumo remitirse a ella.

Ahora bien, esto ultimo no es incompatible
con el hecho de que en los Estatutos si se
puedan incluir derechos (no fundamentales)
relacionados con las competencias propias
de las Comunidades Autonomas (en mate-
ria de sanidad o educacion, por ejemplo),
sin que la previsible disparidad que a este
respecto podamos encontrar entre los dere-
chos reconocidos a los ciudadanos de las
distintas Comunidades Auténomas, sea, por
ese solo hecho, sospechosa de inconstitu-
cionalidad.

Asimismo, conviene realizar una distincién
nitida entre lo que son derechos (constitu-
cionales o estatutarios) stricto sensu y los
que se presentan como meros principios
rectores (de la politica social o econdmica),
teniendo siempre presente que cuantos mas
sean estos ultimos, menor libertad de movi-
miento les quedard a las distintas opciones
politicas, tanto a nivel estatal como auto-
nomico.

Desde otra perspectiva, tampoco se puede
olvidar que el autogobierno de cada Comu-
nidad Auténoma, rasgo distintivo de su auto-
nomia politica y objetivo ultimo de muchas
de sus reivindicaciones, no solo se mejora
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ampliando ambitos competenciales o poten-
ciando los mecanismo de integracion de la
voluntad autondémica en la estatal, pese a
la enorme importancia que ambos aspectos
tengan, sino que también se contribuye de
manera nada desdenable a su mejora perfec-
cionando el propio funcionamiento, organi-
zacion y composicion de las instituciones
de autogobierno, para lo que, por cierto, no
es preciso contar con el permiso de las ins-
tancias centrales.

Con todo, el eje central en torno al cual gira
la propuesta de reforma del Estatuto de Au-
tonomia de Catalufia se refiere, antes que
nada, a una redefinicion, clarificacion y
ampliacion del ambito competencial auto-
nomico y, por efecto reflejo, también a una
modificacién del estatal. A tal efecto, junto
a cuestiones tan relevantes como las relati-
vas a la accion exterior de la Comunidad
Autonoma de Catalufa, a los puntos de co-
nexion territorial que otorgan la competen-
cia a la misma, a la colaboracion de ésta
con el Estado o a su participacion en asuntos
europeos y estatales, sin olvidar los trascen-
dentales aspectos de la hacienda autonomi-
ca, se encuentra también la necesidad de
proceder a una mejor identificacién de los
campos competenciales, para lo que resulta
insoslayable pensar no sélo en las compe-
tencias como un bloque homogéneo, sino
también en las funciones que definen a las
mismas y en las materias sobre las que estas
ultimas se predican.

En lo que se refiere a las primeras, las com-
petencias, en la reforma del Estatuto de Au-
tonomia de Cataluna la apuesta primordial
no es la de la desigualdad de competencias,
sino que de lo que se trata, sobre todo, es de
mejorar el contenido de éstas, es decir, otor-
gar una mayor densidad politica a las com-
petencias de las Comunidades Auténomas
asi como garantizar constitucionalmente su
contenido (o, dicho en otros términos, «blin-
dar las competencias» frente a eventuales
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intentos de menoscabo o limitacion de las
mismas por parte del Estado central, funda-
mentalmente). En Cataluna, por tanto, la preo-
cupacion no es conseguir un aumento del
techo competencial por la via del art. 150.2
CE (leyes organicas de transferencia y dele-
gacion), sino que, por el contrario, se persi-
guen tres objetivos bien diferentes:

a) amphar y garantizar ambitos de exclusi-
vidad en la titularidad de las competen-
cias;

b) limitar el alcance de lo basico y de los
titulos transversales, pues tanto por una
via como por la otra se ha ido producien-
do un socavamiento competencial muy
importante de las Comunidades Autono-
mas; y

¢) amphar el alcance funcional de las com-
petencias ejecutivas.

Por lo que afecta a las funciones la finali-
dad es también triple:

a) redefinir mejor las funciones (legisla-
cion, reglamentacion y ejecucién) enten-
diendo lo exclusivo en el sentido de ex-
cluyente (capacidad para fijar politicas
propias);

b) fijar las bases tinicamente en leyes o nor-
mas con rango de ley y entenderlas
siempre como principios generales, de
modo que se evite que el Estado a través
de la regulacion basica de una materia
llegue a un alto grado de concrecion que
haga practicamente imposible la legisla-
cion autonomica de desarrollo; e

¢) incluir las competencias ejecutivas den-
tro de la funcién ejecutiva o reglamenta-
ria del gobierno.
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Por ultimo, en relacion con las materias el
fin no es otro que fraccionar éstas en sub-
materias, de modo que se puedan garantizar
para cada una de ellas ambitos de exclusivi-
dad, incluso al nivel de las normas basicas es-
tatales. La tendencia, por tanto, seria convertir,
en lo posible, las competencias compartidas
en competencias exclusivas, quedando siem-
pre a salvo la posibilidad de que, de ser nece-
sar10, volvieran a ser «rebajadas» de nuevo al
nivel de comparticion.

En el debate subsiguiente, y en respuesta a
la intervencién de Viver, Javier Garcia Roca
llam¢é la atencion sobre la dificultad con
que se encontrara el reformador estatutario
catalan a la hora de definir reglas competen-
ciales claras, dada la imbricacion existente
entre diversas materias, derivada, sobre todo,
del caracter transversal de alguna de ellas.
Ademas, sefialé el posible conflicto que po-
dria surgir entre el poder constituyente y el
estatutario si es el Estatuto de Autonomia
el que, como parece apuntarse, ha de fijar el
contenido y alcance de las bases. A lo que
Viver contestd que esa posibilidad del Esta-
tuto de Autonomia de fijar las bases es algo
que, en realidad, éste ya esta haciendo en
tanto en cuanto la Constitucion no establez-
ca el contenido y alcance de las mismas.

Por su parte, a la vista de todas estas inno-
vaciones que parecen quererse materializar
en la futura reforma del Estatuto de Autono-
mia de Catalufia, pregunta Fernando Rey
Martinez, profesor titular de Derecho Cons-
titucional de la Universidad de Valladolid,
s1, en realidad, lo que se pretende no es un
cambio cualitativo en la forma de concebir
las relaciones Estado-Comunidades Autono-
mas en el seno del Estado Autonomico es-
panol. Duda que el profesor Viver solventa
negando rotundamente que el objetivo de la
reforma proyectada sea llevar a efecto un
cambio de sistema politico territorial.



Por ultimo, Biglino manifiesta su preocu-
pacion porque una lista cerrada de compe-
tencias, como la que propone el profesor
Viver, pueda conducir a una petrificacion
del ordenamiento, que lo haga incapaz de
ofrecer respuestas agiles y adecuadas a
las nuevas demandas y retos sociales.
economicos, tecnoldgicos, etcétera. Asi-
mismo, observa como tanto la propuesta
de reforma del Estatuto de Autonomia

del Pais Vasco como del de Catalufia pa-
recen ignorar, en sus reivindicaciones
competenciales, que existen otras 15 Co-
munidades Auténomas, que también tienen
algo que decir al respecto. Viver respon-
de que las demandas de una Comunidad
Autonoma no son oObice para las que pue-
dan efectuar otras, siendo fundamental-
mente €sta una cuestion de voluntad po-
litica.
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LA COMPLEJIDAD DEL PNV EN LA

SEGUNDA REPUBLICA

José Luis de la Granja Siinz (*)

Jos¢ Maria Tapiz, El PNV durante la Segunda Repiblica (organizacion in-
terna, implantacion territorial y bases sociales), Bilbao, Fundacién Sabino

Arana, 2001.

La obra que resefiamos es una version abre-
viada de la tesis doctoral de José Maria
Tapiz, dirigida por el profesor Santiago de
Pablo y defendida en 1997 en el departa-
mento de Historia Contemporanea de la
Universidad del Pais Vasco. En el lustro
transcurrido hasta su publicacion, el autor
ha 1do ofreciendo adelantos de ella en varias
revistas: Vasconia (San Sebastian), Sancho
el Sabio (Vitoria), Cuadernos de Alzate («E]
Partido Nacionalista Vasco durante el quin-
quenio republicanoy», 2001, n° 24) y Journal
of Inquiry and Research, de la Universidad
de Kansai Gaidai en Osaka (Jap6n), donde
ejerce de profesor de espafiol desde hace
varlos afios.

A primera vista cabria pensar que un nuevo
libro dedicado al nacionalismo vasco y a la
Segunda Republica en Euskadi dificilmente
podria ser nevodoso, habida cuenta de la
abundancia y la riqueza de estudios publica-
dos sobre dichos movimiento y periodo his-
torico en los tltimos decenios, segiin dimos
cuenta en el numero anterior de Cuadernos
de Alzate («La Segunda Republica en Eus-
kadi y Navarra: un balance historiografi-
co»). Sin embargo, este libro de José Maria

(*) Catedratico de Historia Contempordnea, Uni-
versidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsi-
tatea.

Ministeno de Educacion, Cultura'y Deporte 2013

Tapiz no reincide en los aspectos bien cono-
cidos anteriormente, en especial la cara ex-
terna del PNV (su ideologia, acci6n politica,
relaciones con otras fuerzas, etcetera), sino
que se centra en su faceta interna, mucho
menos conocida hasta ahora: su organiza-
cion, implantacion territorial, bases sociales,
financiacion, grupos satélites, etcétera, para
asi poder calibrar su fuerza dentro de la socie-
dad vasca. El analisis riguroso y minucioso
de estos temas hace de su obra una novedad
que colma en gran medida una laguna.

Obviamente, Tépiz no ha partido de cero en
su 1nvestigacion, sino que ha tenido muy en
cuenta la sélida historiografia existente tan-
to sobre el nacionalismo vasco como sobre
la Segunda Republica, en concreto los parti-
dos politicos. De ahi que como éstos en ge-
neral y el PNV en particular han sido mas
estudiados en Guipuzcoa, Alava y Navarra,
haya optado por volcarse principalmente en
Vizcaya, lo cual tiene pleno sentido histo-
riografica e histéricamente, dado que cabe
hablar de la «Vizcaya-cefalia» del PNV en
la Republica (como en la Restauracién),
pues resulta patente el predominio ejercido
por dicha provincia sobre las restantes den-
tro del partido, al ser en ella donde tenia
mayor arraigo y obtenia mejores resultados
electorales. Tal primacia vizcaina, tanto
cualitativa como cuantitativa, queda docu-
mentalmente probada en este libro con nu-
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merosos ejemplos que muestran la influen-
cia del PNV vizcaino (el mas «politico»)
sobre el guipuzcoano (el mas «cultural») y
en mucha mayor medida sobre el alavés y el
navarro, mas debiles, sobre los cuales llegod
a ejercer una clara tutela, hasta el punto de
que dirigentes navarros se quejaban del
«centralismo bilbaino» y del «sucursalismo
navarro» en el seno del PNV.

Iras una breve introduccion sobre la evolu-
cion historica del nacionalismo vasco desde
sus origenes hasta la Segunda Republica y
sobre el sistema de partidos configurado de
1931 a 1936, como marco en el que contex-
tualiza su trabajo, José Maria Tapiz dedica

dos amplios capitulos a analizar la estructura

organica del PNV distinguiendo dos etapas:
la anterior y la posterior a la importante
Asamblea de Tolosa (diciembre de 1932 y
enero de 1933), en la cual se dotd de una
compleja organizacion. En las negociacio-
nes preliminares a ella quedo6 patente la
subsistencia de la divisién entre antiguos
comunionistas y aberrianos, escindidos en
dos partidos en 1921 y reunificados en el
PNV en la Asamblea de Bergara en 1930, y
su enfrentamiento en el tema crucial del
control de la prensa nacionalista, sobre todo
del diario oficial Euzkadi, que obligd a
mantener incolume el Acta de reunificaciéon
de Bergara en este punto, para no correr el
riesgo de una nueva escision. Sin embargo,
en conjunto, el nuevo Reglamento aprobado
en Tolosa represento el triunfo del sector re-
novador del partido, encabezado por los j6-
venes José Antonio Aguirre y Manuel Irujo,
diputados en las Cortes republicanas y lide-
res de la nueva generacion nacionalista, so-
bre la vieja guardia aranista, encarnada por
el ex dirigente aberriano Ceferino Jemein
(autor de una biografia de indole hagiogra-
fica de Sabino Arana en 1935) y por Luis
Arana, presidente del EBB y del BBB en
1932-1933. Este hermano del fundador del
PNV dimiti6 de sus cargos tras su derrota
en la Asamblea de Tolosa al disentir de deci-
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siones relevantes adoptadas en ella, como la
igualdad de derechos de las mujeres, que
podrian afiliarse al partido, o que la ikurri-
na (disenada por ¢l mismo y Sabino en
1894) fuese la bandera de todo el Pais Vas-
co, ¥y no solo la bandera de Vizcaya, como
pretendia el bizkaitarra Luis Arana. Su di-
mision coadyuvo a la renovacion de la di-
reccion jelkide, lo cual permitio el viraje del
PNV hacia el centro politico en 1934, con
la finalidad de lograr el Estatuto de autono-
mia, viraje que dificilmente se hubiese lle-
vado a cabo de haber permanecido al frente
del partido una persona de talante tan con-
servador e integrista como Luis Arana.
(Este acabd abandonando el PNV en octu-
bre de 1936 como protesta por el ingreso de
Manuel Irujo en el Gobierno republicano de
Largo Caballero a cambio de la aprobacion
del Estatuto vasco).

Ademas, el Reglamento de Tolosa supuso
que el proceso de modernizacion del PNV
acometido en los afios treinta se extendiese
también a sus estructuras internas, que de-
bian acoger a la gran afluencia de nuevos
afiliados e integrar la proliferacion de orga-
nismos satelites, mas que nunca en su histo-
ria, durante el primer bienio republicano
(1931-1933). La nueva organizacion resal-
taba el caracter confederal del partido, que
implicaba el predominio de los Consejos
Regionales (BBB, GBB, ABB y NBB) sobre
el Consejo Nacional (EBB), si bien en la
practica el peso del BBB, sito en Bilbao, re-
sultaba decisivo. Asi se explica que en la
Guerra Civil el lider indiscutido del PNV fue-
se Juan Ajuriaguerra, presidente del BBB, y
no Doroteo Ziaurriz, presidente del EBB.

El estudio de Tapiz corrobora nuestra inter-
pretacion de este Reglamento como un si-
mulacro de Constitucién, que hacia del
PNV el embrion de un futuro Estado vasco
independiente, con los tres poderes clasicos
representados por los Consejos, las Asam-
bleas y los Tribunales de Justicia (sic) en el



triple nivel municipal, regional y nacional,
La organizacién en diversos «departamen-
tos de gobierno» (Presidencia, Goberna-
cion, Economia y Trabajo, Hacienda, Agri-
cultura e Instruccion Publica), en clara
imitaciéon de los Ministerios, sélo se des-
arrollo en el potente Consejo Regional de
Vizcaya (BBB) y sirvido de referencia al
constituirse el primer Gobierno vasco en la
guerra civil bajo la presidencia de José An-
tonio Aguirre y la hegemonia del PNV,

El capitulo de la financiacién es sin duda el
mas novedoso de todos, al tratarse de un as-
pecto casi totalmente desconocido hasta
ahora, pues apenas suele abordarse en la
mayoria de los estudios histéricos de parti-
dos politicos, quizas por la dificultad de
contar con fuentes suficientes. Paradéjica-
mente, el profesor Tapiz califica de «desas-
troso» el sistema de financiacion del PNV
Y, sin embargo, concluye que el resultado
fue bueno debido a que la escasez de las
cuotas de los afiliados quedé compensada
por las numerosas suscripciones, a las que
contribuian también los simpatizantes, entre
ellas la destinada a sostener la «Comisién
pro Nabarra y Araba» y el anual «Dia de
Haber por la Patria», con la finalidad de
crear un «Tesoro Nacional», en el cual par-
ticipaban miles de nacionalistas aportando
su salario de un dia. En este apartado se
constata una vez mas la fortaleza de Vizca-
ya y la debilidad de Navarra, con una grave
crisis econdmica por el déficit del diario
La Voz de Navarra; de ahi que la organiza-
c10n navarra tuviese que ser ayudada econo-
micamente desde Bilbao con la consiguien-
te relacion de dependencia.

Otro importante capitulo de esta obra se
refiere a la implantacion y las bases socia-
les. José Maria Tapiz confirma con datos
muy detallados el tradicional desequilibrio
territorial del PNV, que era flagrante en los
anos republicanos y que ha sido una cons-
tante en su historia hasta la actualidad. Dis-
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tinguiendo la cobertura municipal y la co-
bertura poblacional, llega a las siguientes
conclusiones: Vizcaya, su feudo, era la pro-
vincia de maxima implantacion, hasta el
punto de alcanzar casi el 100% en ambas
coberturas; en Guipuzcoa, el PNV tenia
Juntas en el 70% de sus municipios, que
congregaban al 95% de su poblacidn; en
Alava llegaba al 42% de los municipios y al
75% de la poblacion, mientras que en Nava-
rra, el talon de Aquiles del PNV, su organi-
zacion afectaba a menos de un tercio de
municipios y a la mitad de sus habitantes.
El PNV no tuvo implantacién en el Pais
Vasco francés, pese a ser los afios de surgi-
miento alli del nacionalismo vasco con el
movimiento euskalerrista y su revista Aint-
zina (Bayona); en cambio, si contd con al-
gunos batzokis y controld varios centros de
la diaspora vasca en paises americanos, so-
bre todo en Argentina, Chile y Uruguay.

Asimismo, el libro de Tépiz ha avanzado en
la cuantificacion de los efectivos del PNV:
unos 26.000 afiliados varones, a los que ha-
bria que afiadir una cifra similar de mujeres,
tal como apunt6 Mercedes Ugalde en su
excelente estudio sobre Mujeres y naciona-
lismo vasco (1993), si bien la mayoria de
ellas no se afiliaron directamente al partido
desde que pudieron en 1933, sino que con-
tinuaron adscritas solamente a su agrupa-
cion femenina, Emakume Abertzale Batza
(EAB), creada en 1922 y refundada con
gran exito en 1931. José Maria Té4piz ha
calculado el numero de militantes vizcainos
del PNV en 14.000 (un 3% de la poblacion
de la provincia) y el de miembros de la co-
munidad nacionalista en unos 41.000 (un
8% del total de Vizcaya), considerando que
por cada afiliado habia dos simpatizantes.
En el conjunto de Vasconia, la comunidad
nacionalista aglutinada por el PNV reunia a
unas 70.000 personas, una cifra muy conside-
rable para la Segunda Republica, sin parangén
en ninguna otra fuerza politica. La mayoria
de los integrantes de dicha comunidad vivia
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en nucleos urbanos, siendo Bilbao su prin-
cipal centro con unos 3.300 afiliados; pero
era en algunas comarcas rurales de Vizcaya
donde la penetracion de la comunidad na-
cionalista era mas intensa, hasta el punto de
poder vivir casi totalmente «en nacionalis-
tan. Por eso, no es extrano que el PNV ob-
tuviese sus mejores resultados electorales
en la circunscripcion de Vizcaya-provincia,
donde no tenia rival, a diferencia de la cir-
cunscripcion de la capital, que era el feudo
de las izquierdas vascas lideradas por el so-
cialista Indalecio Prieto.

En cuanto a las bases sociales, la investiga-
ci6n empirica realizada por Tapiz en varias
localidades vizcainas coincide plenamente
con otras anteriores de Ludger Mees y Mi-
kel Aizpuru sobre la Restauracion, asi como
de Santiago de Pablo y otros autores sobre
la Repulibca, al resaltar su juventud (con el
fuerte activismo de sus organizaciones juve-
niles y de montafieros o mendigoizales), su
interclasismo y el predominio de las clases
populares (obreros, empleados y campesi-
nos). En cambio, como en otros partidos, la
mayoria de sus dirigentes y cuadros proce-
dian de las clases medias, y entre sus dipu-
tados abundaban los que ejercian profesio-
nes liberales, en especial abogados. Asi
pues, la base social del PNV era una buena
representacion de la sociedad vasca, salvo
los inmigrantes, que apenas suponian el uno
por ciento de sus afiliados, pues seguian te-
niendo trabas estatutarias para ingresar en
el PNV: «ser ortundo vasco» era uno de los
requisitos exigidos en el Reglamento de To-
losa, como consecuencia de la superviven-
cia de la doctrina aranista.

Sobre el sistema de afiliacion, José Maria
Tapiz llega a la conclusion de que el PNV
seguia un modelo mixto, que permitia tanto
la afiliacion directa al partido como la indi-
recta a través de sus organismos satélites
(caso de EAB). Esto posibilitaba distintos
grados de participacion entre afiliados y

204

Ministeno de Educacion, Cultura'y Deporte 201%

simpatizantes; pero en general, el nivel de
militancia era elevado. Para ello eran claves
los batzokis como centros de sociabilidad
donde se reunian los miembros de la amplia
comunidad nacionalista y compartian nume-
rosas actividades politicas y extra-politicas
(ladicas, culturales, educativas, religiosas...),
siendo fundamentales para su adoctrina-
miento y para manifestar la solidaridad in-
fravasca.

En el capitulo dedicado a «El papel de la
propaganday, el autor muestra al PNV co-
mo un partido moderno que atribuia suma
relevancia a la propaganda, desarrollandola
de forma extraordinaria, mas que ningun
otro. En su modalidad oral, Tapiz ha cuanti-
ficado en mas de 2.500 los mitines y confe-
rencias organizados por el PNV en los cinco
anos del régimen republicano, sobre todo en
el primer bienio y en la campafia electoral
de 1936. Para ello se doto de centenares de
oradores, cuya larga relacion nominal pro-
porciona en los apéndices al final de su libro.
Es significativo que los temas mas frecuen-
tes de las conferencias se refieran a la figura
de Sabino Arana, mitificada por sus discipu-
los y seguidores, y a la historia vasca, vista
en clave nacionalista. Ambos temas eran
igualmente muy frecuentes en la prensa, el
vehiculo de propaganda escrita mas impor-
tante del PNV. En la Republica el PNV dis-
puso del mayor emporio periodistico de
Euskadi, compuesto por numerosos sema-
narios y revistas y cinco diarios: Euzkadi,
La Tarde y el deportivo Excelsius, de Bil-
bao; El Dia, de San Sebastian, y La Voz de
Navarra, de Pamplona. Dentro de €l desco-
llaba su portavoz oficial, Euzkadi, cuyo va-
ciado exhaustivo ha sido una de las fuentes
principales de la investigacion de Tapiz.
Este sefiala también otros instrumentos pro-
pagandisticos usados por el PNV, tanto li-
bros, folletos y bastantes obras de teatro
(continuando el ejemplo dado por Sabino
Arana, cuyo melodrama Libe fue escenifi-
cado en los afos treinta), como medios de



comunicacion social mas modernos: la ra-
dio y el cine (el documental Euzkadi, filma-
do por el burukide Teodoro Ernandorena en
1933 y destruido en la guerra civil).

El ultimo capitulo del libro esta consagrado a
las organizaciones paralelas del PNV vy es
una breve sintesis de las principales de tipo
sectorial, cultural y deportivo, pues requieren
estudios en profundidad, como la monografia
citada de Mercedes Ugalde sobre EAB, que
es el modelo a seguir para analizar otros or-
ganismos satélites. Su profusion hasta for-
mar una tupida red social es un rasgo basico
para poder hablar de la existencia de una co-
munidad nacionalista nucleada en torno al
PNV y para definir a éste como un «partido-
comunidad con vocacion totalizadoray, defi-
nicion acufiada por el autor de esta resefia
que Jos¢ Maria Tapiz ha asumido y aplicado
en su trabajo sobre la etapa republicana.

La genesis historiografica de este concepto
se halla en dos libros publicados en 1978:
Euskadi: dos comunidades, de Manuel Escu-
dero, e Ideologias del nacionalismo vasco,
de Antonio Elorza. Este Gltimo caracteriz
al movimiento nacionalista como una «mi-
cro-sociedad dentro de la sociedad vascay,
mientras que Escudero se centré mas en la
comunidad nacionalista que en su polémica
tesis de las dos comuniadades en Euskadi.
S1 varios autores cuestionaron la existencia
de una comunidad no nacionalista, nadie
nego la configuracion de una comunidad
nacionalista a lo largo del siglo XX, a la
cual se aproximaron los constitucionalistas
Javier Corcuera y Miguel Angel Garcia He-
rrera para la Transicion (Revista de Politica
Comparada, 1980, n° 2) y José Luis de la
Granja para la Segunda Repiblica (en la
obra colectiva Industrializacion y naciona-
lismo. Analisis comparativos, 1985). En
nuestro libro Nacionalismo y Segunda Re-
publica en el Pais Vasco (1986). Por su par-
te, Jos€ Antonio Rodriguez Ranz represento
lo que denominé la «civilizacién naciona-
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lista» en forma de circulos concéntricos, di-
ferenciando el ambito politico, cuyu nicleo
era el PNV, y el ambito «extrapolitico», que
englobaba las organizaciones satélites del
PNV (Guipiizcoa y San Sebastian en las
elecciones de la Segunda Repuiblica, 1994).
Un afio después, en El nacionalismo vasco:
un siglo de historia, dedicamos un capitulo
al estudio del PNV como «un modelo de
partido-comunidad en el siglo XX». Pues
bien, este modelo de partido, opuesto al de
«partido especializado» en la terminologia
de Maurice Duverger en su obra cldsica
(Les partis politiques, 1951), queda ratifica-
do una vez mas en este valioso libro de José
Maria Tapiz.

En sus conclusiones resalta la existencia de
dos fases bien distintas en el desarrollo or-
ganico del PNV, que tienen mucha relacion
con su evolucién politica y electoral durante
la Segunda Repiblica. La primera, que
abarca los afios 1931-1933, es una etapa de
enorme crecimiento organizativo y de auge
politico, que culmina en 1933 («el gran afio
del PNV») con la aprobacion de su nuevo
Reglamento de Tolosa, el éxito del referén-
dum autonémico y la mayor victoria de su
historia en elecciones a Cortes al conseguir
doce diputados. La segunda etapa, de 1934
a 1936, supone el estancamiento de la orga-
nizacion (con la excepcion de Alava, donde
continia creciendo) y varias crisis internas:
la disidencia del semanario radical bilbaino
Jagi-Jagi, portavoz de la Federacion de
Mendigoizales de Vizcaya, la critica situa-
cion politica del PNV navarro fragmentado
en dos facciones enfrentadas: ademas del
bloqueo del Estatuto vasco por las derechas
en las Cortes del «bienio negro» (1934-1935),
la represion gubernamental que padecié por
la revolucion de octubre de 1934 pese a haber
sido neutral en ella, el aislamiento politico en
que se hallaba en 1935 (su annus horribilis)
y el importante retroceso electoral que su-
fri6 en 1936 con la pérdida de tres diputa-
dos y treinta mil votantes.
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Esta segunda fase coincide con su mencio-
nado viraje al centro, iniciado en 1934 y
consumado en 1936, como medio necesario
para alcanzar su objetivo politico (no su
meta) del Estatuto de autonomia, imposible
con las derechas y factible con las izquier-
das, como se demostro en la guerra civil.
Tal giro fue muy brusco, habida cuenta de
que el PNV se habia aliado con el carlismo,
la extrema derecha antirrepublicana, en la
coalicion pro Estatuto de Estella en las elec-
ciones constituyentes de 1931. Si un cam-
bio politico tan sustancial no le ocasiono
problemas internos mas graves, ello se de-
bi0 a ser un partido de fuerte articulacion y
al control de la direccidon sobre las bases,
que lo aceptaron en general, segin concluye
el estudio de Tapiz. Este considera que el
viraje hacia el centro no le hizo perder mili-
tantes al PNV (salvo en alguna localidad
concreta, como es el caso de Getxo), pero si
simpatizantes y, sobre todo, votantes en
1936. Compartimos su tesis de que la ma-
yoria de esos miles de sufragios perdidos
eran votos prestados al PNV en 1933 por
catolicos vascos derechistas, quienes en la
coyuntura polarizada de las elecciones del
Frente Popular optaron por votar al Bloque
contrarrevolucionario, en el que figuraba el
carlismo pero también la CEDA de Gil Ro-
bles, partido catélico que en 1933 todavia
no estaba implantado en Euskadi. A nuestro
juicio, en ese trasvase politico de una parte
significativa del electorado catélico inde-
pendiente de los partidos, fue fundamental
el radical cambio de actitud del influyente
diario catolico bilbaino La Gaceta del Nor-
te, de Jos¢ Maria de Urquijo, que pasé de
apoyar al PNV en 1933 para que derrotase a
la candidatura de izquierdas por Bilbao, en-
cabezada por Manuel Azafia e Indalecio
Prieto, a atacarle con extrema dureza en
1936 tachandole de ser «complice de la re-
volucion». (Consideramos que esta inter-
pretacion de la existencia de votos prestados

por la derecha al PNV es también aplicable
a su auge electoral de los anos ochenta tras
la debacle de la UCD, siendo recuperados

dichos votos por el Partido Popular en el
decenio de 1990).

Como conclusion final, Tapiz senala que
«el PNV fue un partido moderno» desde un
punto de vista organizativo, siendo el mas
estructurado en Euskadi y probablemente
en la Espana republicana, y que su principal
caracteristica era su «complejidad»: el PNV
no fue una realidad homogénea sino una re-
alidad muy compleja. Dicha complejidad
no se limitd a su extenso entramado organi-
co ni a su base social interclasista, sino que
afectdo también a su evolucién ideolbgica
(desde el integrismo aranista hacia la demo-
cracia cristiana) y a su trayectoria politica:
de su coalicion con el carlismo en 1931 a su
alianza con el Frente Popular en la guerra
civil. No en vano el PNV acab6 haciendo
suyo en 1936 el planteamiento politico ini-
cial de Accion Nacionalista Vasca (escindi-
da de él en 1930) al advenimiento de la Se-
gunda Republica: la colaboracion con las
1zquierdas vascas y espanolas como medio
necesario para lograr su objetivo prioritario,
la autonomia de Euskadi.

En suma, el presente libro de Jos¢ Maria
Tapiz, al tiempo que confirma investiga-
ciones anteriores sobre el PNV de los afnos
treinta, es un trabajo completo y modélico
de estasiologia, que cubre con acierto la
laguna que habia acerca de la vida interna
del principal partido de la Euskadi republi-
cana, sobresaliendo por el afan cuantitativo
y la precision de sus datos, la abundancia
de las fuentes consultadas y el rigor de su
analisis historico. Seria de suma utilidad
disponer de obras similares para periodos
mas recientes de la historia de este parti-
do, ya centenario, tan singular como com-
plejo.
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