EL PROBLEMA DE LA YERTEBRACI()N
DEL ESTADO EN ESPANA

(Del siglo xvir al siglo xx1) (¥)

FRANCISCO BALAGUER CALLEJON

Para los que adquirimos nuestra formacién sobre el Estado Autonémico a
través de la obra del Profesor Mufioz Machado Derecho Piiblico de las Comu-
nidades Auténomas (1), la aparicion de este libro ha despertado un gran inte-
rés y muchas expectativas que se han visto ampliamente colmadas con su
lectura. Como en todas las obras de S. Mufioz Machado, se advierte en esta
también el especial sello del autor. Se trata de un jurista que sigue una orien-
tacion clara y decidida sobre una linea argumental previa, pero que no evita
los aspectos que pudieran contradecir sus planteamientos sino que los integra
en un discurso complejo y lleno de matices.

A tenor de esa riqueza de matices se puede ya afirmar que, para quien
busque respuestas simples y cargadas de intencionalidad politica —de la
orientacion que sea— la lectura de la obra no es aconsejable: es posible que
aprenda cosas nuevas y que sus convicciones mas profundas se conmuevan.
Para los que, por el contrario, busquen una argumentacion sélida, desprovista
de prejuicios y centrada en el conocimiento de una realidad compleja, se trata
de un trabajo extraordinariamente util. Porque en esta obra se da también (pese
a la especial dificultad y la fuerte carga simbdlica y politica de su objeto) una
de las caracteristicas del autor que resulta especialmente grata para el lector:
el libro conduce a una lectura que no es pasiva, sino reflexiva. El lector acom-

(*) SANTIAGO MUNOZ MACHADO: El problema de la vertebracion del Estado en Espaiia
(Del siglo xvur al siglo xxi), Tustel, Madrid, 2006.

(1) S. MuNoz MACHADO: Derecho piiblico de las Comunidades Auténomas, 2 vols., Civi-
tas, Madrid, 1982-1984.
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paiia al autor en un camino en el que se exhiben de manera sintética todos los
elementos que son necesarios para formarse su propio juicio (que no necesa-
riamente tiene que coincidir con el del autor) y no puede dejar de reaccionar
en cada uno de los tramos de ese camino ante la forma en que la realidad se
presenta, plena de colorido y de sugerencias. Esto vale también, y muy espe-
cialmente, para el andlisis filoséfico e histérico que se extiende por mas de
trescientas paginas.

Dada la solidez y consistencia de los planteamientos que se desarrollan en
la obra, es comprensible que el discurso fascine y que la identificacién del
lector con el hilo argumental y con las conclusiones parciales sea muy amplia.
De hecho, en lo que a este comentarista se refiere, muy pocas son las discre-
pancias que puedo tener con esas conclusiones y précticamente todas se
concentran en el capitulo VI. Lo que puedo aportar al debate que generara esta
obra no estd en relacién con su contenido sino con sus ausencias. En concre-
to, la ausencia de la Guerra Civil y del franquismo y la relativa quiebra meto-
dolégica que supone, a mi juicio, el capitulo VI, que se orienta hacia un plan-
teamiento dogmdtico dejando a un lado los espléndidos presupuestos
metodolégicos que el autor habia acufiado y aplicado previamente en los capi-
tulos anteriores. Intentaré explicar esto después, pero seguidamente quisiera
centrarme en una breve descripcion del contenido de este excelente trabajo.
Un trabajo que nos da la dimensién de un autor al que muchos consideramos
uno de los clasicos de nuestra literatura juridica.

II

El titulo de la obra nos proporciona ya las claves del disefio que ha reali-
zado su autor. El libro contiene un espléndido estudio histdrico que se prolon-
ga durante varios siglos, en el que el autor integra referencias doctrinales, juri-
dicas, econémicas y culturales, entre otras, en una combinacién armoniosa.

La pregunta desde la que se puede decir que arranca el libro es la siguien-
te: ¢a que se debe la debilidad de Espafa como Estado-nacién? (2). Para el
autor «el problema de Espafa durante todo el siglo Xix y hasta la aprobacién
en 1931 de la Constitucién de la II Republica ha sido m4s bien un problema
de Estado que de nacién. Desde un punto de vista étnico y cultural, es incues-
tionable, en dicho periodo, la consolidacién de una nacién formada por un
pueblo bien definido, asentado en un territorio con fronteras definitivas,
perfectamente identificado en sus caracteristicas subjetivas, su historia, sus

(2) Cfr pag. 26.
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tradiciones y costumbres y su lengua. No puede negarse que los sentimientos
nacionales de ese pueblo podian haberse estimulado y desarrollado mucho
mas si se hubieran seguido las politicas adecuadas, como mas adelante se vera
en este estudio. Sin embargo, el Estado presentd durante el mismo periodo una
extraordinaria debilidad: tardo mucho en dotarse de una organizacién adecua-
da, politica y administrativa; la establecida en su momento fue victima de una
inestabilidad continua; las politicas educativas y culturales fueron deficientes;
la unificacién econdmica tardé en imponerse; no se establecieron a tiempo las
infraestructuras adecuadas, ni fueron los Gobiernos capaces de ilusionar a la
poblacién con proyectos cientificos o econdmicos audaces» (3).

A partir de ahi, centrada la cuestién en el Estado y no en la nacién (aspec-
to este sobre el que volveremos en el comentario de este libro), para el autor
«enfocar el problema de la invertebracion de Espafia desde la perspectiva de
la organizacién y el funcionamiento del Estado ofrece unas posibilidades de
andlisis mucho mds enriquecedoras y seguras que la indagacién sobre el
proceso de nacionalizacién». Esto es asi porque, frente a la dificultad para
abordarlo desde la perspectiva de la nacionalizacién de las masas con resulta-
dos que resulten esclarecedores, «el andlisis de la deficiente organizacién del
Estado y la falta de adecuacién de las politicas publicas permite establecer
evaluaciones mas objetivas y seguras» (4).

Con este planteamiento metodolégico previo, el autor va realizando una
descripcién pormenorizada de los factores retardatarios de una integracion
politica nacional para la que la unidad del sistema politico no era suficien-
te (5). Esos factores retardatarios son de muy diverso tipo. La educacién, por
ejemplo, no sélo porque alcanza a una poblacién muy reducida sino porque,
debido a la fuerte presencia de la Iglesia catdlica en el sistema educativo, se
asienta sobre valores religiosos en lugar de fomentar el desarrollo de una
conciencia nacional (6). En el plano cultural tampoco hubo un esfuerzo serio

(3) Pags. 26-27.

(4) Pag. 27.

(5) «La reduccion a unidad del sistema politico no aseguraria, por si sola, la fidelidad
permanente de los territorios periféricos, ni podia ser la tnica politica para la nacionalizacién
espafiola del conjunto que empezarian a formar a partir de entonces los viejos Reinos. El comple-
mento indispensable hubiera debido ser la consecucién de una unidad econémica bésica, las dota-
ciones de infraestructuras que permitieran la penetracion de las nuevas politicas en todo el terri-
torio, el desarrollo de una educacién apoyada en principios unitarios, etc., objetivos que, como
bien se comprende, eran imposibles de alcanzar en la situacion econémica y social de la Espafia
del siglo XvIi», pag. 42.

(6) Cfr, por ejemplo, pags. 64-67 o pags. 160-169. En la pagina 164 se indica que «los
esfuerzos de secularizacién mutan, por tanto, de nuevo, hacia la orientacion catdlica de la ense-
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de nacionalizacién hasta el momento en que se van creando las Reales Acade-
mias (7).

En relacién con la Iglesia son muchos los problemas que se presentan.
Aunque la Iglesia catdlica se ve sometida a operaciones de nacionalizacién y
venta de bienes que se extienden lentamente durante una gran parte del
siglo x1x (8), ello no redunda en su desplazamiento del sistema educativo y en
su sustitucion en las actuaciones de beneficencia, debido a la falta de medios
de los Ayuntamientos a los que se encomiendan esas labores. Teniendo en
cuenta los vaivenes que sufre la relacién entre la Iglesia y el Estado, el resul-
tado es «el mantenimiento esencial del poder social de la Iglesia durante todo
el siglo XIX y, sobre todo, pese a la creacion de los servicios ptiblicos de ense-
flanza a cargo de las Administraciones Publicas (...) la continuidad de su enor-
me influencia en materia educativa» (9).

En el plano econdmico es de destacar la insuficiente actuacién del Esta-
do y la ausencia de un auténtico nacionalismo econémico (10), la inexisten-
cia de politicas publicas de desarrollo de las infraestructuras (11), asi como
la deficiente ordenacién del sistema tributario (12). En el juridico, la imposi-
bilidad de culminar la codificacion durante gran parte del siglo X1x y el retra-
so en la reorganizacion de juzgados y tribunales (13). En el administrativo, la
incapacidad de penetracién de las decisiones administrativas del Gobierno en
los territorios, por la inadecuada configuraciéon de los agentes periféri-
cos (14).

En el plano politico se abordan cuestiones tales como las relativas al esta-

flanza en cuyo desarrollo también persistird la educacién en los principios de la religién, antes
que en la formacidn de los estudiantes como espaifioles, segin hubiera requerido la utilizacién de
la ensefianza como instrumento para la nacionalizacién del pueblo, que asumid el primer consti-
tucionalismo».

(7) Cfr. pags. 66-67.

(8) Cfr. pag. 149.

(9) Pags. 158-159.

(10)  «El nacionalismo econémico que dio lugar en otros paises europeos a la reserva al
Estado de algunas empresas estratégicas, por ser motores del desarrollo econémico o por impli-
car la gestién de monopolios naturales, o por razones de seguridad y control, etc., no se desarro-
116 en Espaiia sino a partir de los dltimos afios del siglo X1x», pag. 204.

(11) Cfr. pags. 187 y sigs.

(12) A la incapacidad recaudatoria que un sistema corrupto genera en la Hacienda Publica
durante todo el siglo, hay que afiadir que «el efecto integrador de la igualdad de todos los ciuda-
danos de una nacién ante las contribuciones econdmicas que el Estado les exige, no pudo mani-
festarse en la Espafa del siglo X1x», pag. 176.

(13) Cfr. pags. 125 y sigs.

(14) Cfr. pags. 135 y sigs.
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blecimiento de los simbolos nacionales, la determinacion de la bandera, el
himno o la fecha de la fiesta nacional (15) en las que coincido plenamente con
el autor en que no se trata de cuestiones de poco calado (16). Igualmente, lo
que el autor denomina «el mito de la tradicién» en el constitucionalismo espa-
fiol, que se desarrolla a partir de las condiciones especificas de la Constitucion
de 1812, necesitada de conectar con tradiciones propias unos principios que
provenian del invasor francés. Este mito vendra a favorecer, a la postre, las
reivindicaciones de los sectores autonomistas basadas también en un histori-
cismo ideoldgico (17). Esas reivindicaciones van a adquirir nuevo impulso
con el desarrollo de una ideologia nacionalista en el Pais Vasco, que el autor
analiza con precision (18) (y que tiene también un solido apoyo en la persis-
tencia del «nicleo operativo» del sistema foral) (19) asi como con la emer-
gencia del nacionalismo cataldn, que es también objeto de un estudio riguro-
so en la obra (20).

La conclusién de todas las deficiencias que dificultaron la creacion de un
sentimiento de integracién nacional se refleja claramente en el balance del
siglo x1x: «los fracasos colectivos en las empresas exteriores, la falta de esti-
mulos y de atractivo suficiente de los proyectos interiores, la deficiente cultu-
rarizacion del pais, la debilidad del sistema educativo e incluso la falta de
empresas nacionales capaces de sostener estandartes de progreso en cualquier
sector de la economia, en comparacién con los vecinos europeos mas desco-
llantes, fomentaron el desaliento, la falta de ilusién en los proyectos colecti-
vos, la sensacion de impotencia, que llegaron a describir admirablemente los
literatos de las tultimas generaciones del siglo xix» (21). Obviamente, este
serd un contexto muy favorable al desarrollo de las reivindicaciones autono-
mistas.

(15) Pags. 205-219.

(16) Cfr. PETER HABERLE: Nationalhymnen als kulturelle Identitdtselemente des Verfas-
sungsstaates, Duncker & Humblot, Berlin, 2007.

(17)  «Si se invoca la tradicién como fundamento de la Constitucidn, es facil suponer que
quienes tuvieran interés en conservar algunas instituciones tradicionales opusieran, a los nuevos
Gobiernos uniformistas y centralistas liberales, la misma tradicién cuya autoridad invocaron. Este
fue el caso de las corrientes foralistas conservadoras», pag. 228.

(18) Cfr. pags. 261 y sigs.

(19) A pesar de la supresion del pase foral, de la implantacién de una organizacion judicial
comun, la introduccion del sistema electoral general y otras reformas. Cfi. pag. 242.

(20) Cfr. pags. 252 y sigs.

(21) Pags. 249-250.
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I

En el ambito de las pretensiones que el libro se marca desde el principio,
puede resultar coherente que el andlisis concluya en la Segunda Republica por
cuanto que, como es obvio, durante la Guerra Civil nada hay que decir de una
intervencién integradora por parte del Estado ya que, en realidad, tampoco
podemos hablar estrictamente de Estado durante ese periodo. La ruptura en
dos de Espaiia que da lugar al enfrentamiento fratricida es la absoluta nega-
cién de cualquier posibilidad de integracion. Desde la perspectiva del libro
bien puede haberse considerado un agujero negro que no requiere mas expli-
cacion ni respecto de sus causas ni de sus consecuencias. Sin embargo, el
lector no puede dejar de notar esa ausencia porque la Guerra Civil no ha deja-
do todavia de producir sus negativos efectos en el proceso de integracion
nacional. Un andlisis de esos efectos, siguiendo la metodologia que el autor ha
establecido en el resto de la obra, habria sido muy interesante.

Lo mismo cabe decir del franquismo, cuya ausencia en la obra es también
perceptible desde un punto de vista metodoldgico, porque el franquismo supo-
ne, sin duda, el contrapunto de todo lo que se ha analizado con tanto éxito en
el resto del libro. El franquismo es la manifestacién evidente de que las poli-
ticas masivas de integracién nacional en un contexto antidemocratico no sélo
no conducen al resultado perseguido sino que resultan absolutamente destruc-
tivas y pueden constituir un obsticulo decisivo para conseguir ese objetivo
durante varias generaciones.

La unica referencia destacada al franquismo que realiza el autor se contie-
ne en un parrafo muy clarificador, al principio de la obra, en relacién con la
sustitucion por los intelectuales y politicos antifranquistas de la palabra Espa-
fia (que habia sido utilizada de manera natural durante la Segunda Reptblica
por todos los sectores politicos). Dice S. Mufloz Machado: «utilizar aquel
concepto, para colmo del desprestigio, se consideraba propio de los afiorantes
del régimen autocrético franquista, en fase de liquidacién, periodo éste en el
que la nacionalizacién espafiolista de las masas alcanzé cotas nunca conocidas
en nuestra historia anterior, pero que se derrumbaron al ser impulsada sin
cumplirse el requisito de legitimacioén que es imprescindible en toda naciona-
lizacién duradera» (22).

Sin duda la sustitucién de la expresion «Espafia» por la de «Estado espa-
fiol», que todavia sigue vigente en el lenguaje politico, tiene su explicacién en
el uso abusivo que de esa expresion realiz6 el franquismo. En realidad, duran-

(22) Piag. 32.
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te la dictadura no existi6 la Espafia integradora a la que podemos aspirar en un
sistema constitucional. Por el contrario, lo que existi6 realmente fue el Esta-
do. Si en los periodos anteriores la vertebracién del Estado fue incompleta y
eso contribuyé a que no se desarrollara plenamente una cultura politica nacio-
nal, en el franquismo la vertebracién del Estado fue completa y ese Estado
dictatorial ahogé y aniquilé para muchos afios una cultura politica nacional e
integrada. El franquismo gener6 un Estado opresor que manipul6 el nombre
de Espafia y lo utiliz6 como instrumento de represioén de todos sus oponentes.
Es comprensible que los efectos de esa monstruosa operacién represiva bajo
la marca de Espafia se hicieran notar al final del franquismo y que se hagan
notar todavia hoy.

Justamente es hoy donde tenemos el problema, porque si la historia es lo
que ha utilizado S. Mufloz Machado para explicar nuestro presente ;como
dejar de lado esos cuarenta afios de historia tan recientes, cuyos efectos se
siguen manifestando todavia en nuestra vida cotidiana? No podemos pensar
realmente en una continuidad histdrica entre la Segunda Reptblica y nuestro
actual sistema constitucional sin tener en cuenta las distorsiones que el fran-
quismo ha introducido en nuestra cultura politica.

Porque el problema del franquismo no son los cuarenta afios de dictadura
sino sus pervivencias. La ruptura brutal que provocé en la sociedad espaifiola
y que reaparece periédicamente, por ejemplo, bajo la forma de pretensiones de
monopolizar el nombre de Espaiia y los simbolos constitucionales por algunos
sectores. La pionera exposicion publica de una enorme bandera espafiola en la
Plaza de Col6n de Madrid, que ha sido seguida por ayuntamientos conserva-
dores en alguna que otra ciudad espafiola, puede ser un buen ejemplo de lo que
estoy diciendo. Espafia y sus simbolos siguen siendo, desdichadamente, un
instrumento de la lucha politica entre espafioles, como lo fue en el franquismo
para la represion politica de espafoles, lo que dificulta cualquier proceso de
integracién nacional.

Espafia sigue viviendo de espaldas a su verdad. No ha habido todavia (lo
estd habiendo ahora de manera incipiente) un proceso como el que han tenido
otros paises para enfrentarse a un pasado dictatorial reciente y saldar las cuen-
tas con ese pasado. En Espaiia, por virtud del consenso, represores y victimas
siguieron su camino sin que los primeros pidieran perdén y los segundos
vieran reconocida su condicién. El consenso no se limité a dejar abiertos
procesos sobre los que no habia acuerdo como el autondmico. También cerrd
muchas heridas que estaban abiertas sin curarlas realmente.

La pervivencia del franquismo en nuestra cultura politica tiene su correla-
to en la supervivencia del antifranquismo: ;o es que no le sorprende a nadie
que todos los partidos antifranquistas sigan coaligados frente al partido que
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representa actualmente a los sectores conservadores? ;Qué sigue existiendo
hoy del franquismo para que todos los que antes eran sectores antifranquistas,
sean de izquierdas o de derechas sigan apoyando basicamente una politica
comtin en tantos aspectos? ;como es posible que, casi treinta afios después de
la aprobacién de la Constitucion, todavia haya motivos para una divisién de
esa naturaleza en la politica espafiola?

Estas reflexiones, que pobremente me atrevo a enunciar, y otras que po-
drian hacerse de similar o de distinto tenor, ganarian mucho en el contexto de
este libro, aplicando los cauces metodoldgicos que su autor ha acufiado y con
el paso firme con el que ha transitado y nos ha conducido por varios siglos de
la historia de Espafia.

v

La otra observacion que se podria hacer, no en relacidn con el contenido
de la obra sino con las ausencias, es la relativa a una cierta quiebra metodold-
gica que se puede observar en el Capitulo VI. Existe, en parte, una descone-
xi6n entre el método seguido en la mayor parte de la obra y el que se ha segui-
do en ese dltimo capitulo. Mientras el Capitulo VI estd configurado sobre la
base de un andlisis bdsicamente dogmadtico, el resto de la obra incorpora
aspectos sociales, econdmicos, culturales y juridicos, que resultan muy ttiles
para la comprension de los problemas que inciden en los procesos de integra-
cién nacional.

Esta quiebra no deja de tener su explicacion en el contexto del libro porque
la situacién actual se presenta como un resultado de los procesos anteriores.
El problema es, sin embargo, que los procesos de integracién tienen su propia
historia en los casi treinta afios de desarrollo constitucional transcurridos. Por
ese motivo, esta diferencia en el planteamiento metodolégico de los cinco
primeros capitulos en relacién con el sexto tiene cierta importancia, ya que
deja fuera del discurso cuestiones que han sido resaltadas anteriormente y
sobre las cuales un lector atento a la realidad politica de los dltimos afios no
puede dejar de percibir una continuidad inquietante.

De hecho, el planteamiento del autor es absolutamente revelador de los
obstaculos que han dificultado la formacién de una conciencia nacional en
Espafia. Hubiera sido muy productivo, sin duda, aplicar ese planteamiento a la
realidad actual. Por ejemplo, en relacién con la intervencion de la Iglesia en la
politica espafiola y especialmente con su actitud ante los temas educativos. La
reciente polémica que han planteado sectores eclesidsticos acerca de la asig-
natura «educacion para la ciudadania» es una clara muestra de esa continuidad
fatal disgregadora y absolutamente disfuncional desde el punto de vista de la
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consolidacién de un proyecto de comunidad politica. Cualquiera que lea el
magnifico andlisis histérico que hace el Profesor Mufioz Machado sobre la
relacién entre la Iglesia Catodlica y la ensefianza en Espafia, podra percibir la
desdichada continuidad que supone promover en pleno siglo XxI1 la objecién
de conciencia frente a la ensefianza de la Constitucién en las escuelas.

Del mismo modo, por seguir con los ejemplos, podriamos hablar también
de pervivencias respecto del planteamiento de Ortega y Gasset, asumido por
el autor, en relacion con el particularismo que provoca la desafeccién hacia un
proyecto comun: «el particularismo es el fundamento de la desvertebracion de
Espaia. Pero bien entendido que lo que lleva a catalanes y bizcaitarras (fueron
ellos los que despertaron a finales del siglo XiX el sentimiento que Ortega trata
de explicar) a desear desvincularse de Espafia, no es la acumulacién de su
particularismo, sino la actitud particularista de la propia Castilla, o de la Espa-
fia no periférica, por decirlo en términos que hoy usamos més frecuentemen-
te, que si bien fue capaz de inventar en otros momentos histéricos empresas
incitantes, que promovieron la adhesién de todos los pueblos ibéricos, luego
fue incapaz de mantener vivo el proyecto nacional. No es a catalanes y bizcai-
tarras a quienes Ortega imputa un “atroz particularismo”, sino a quienes han
dominado las instituciones centrales de la politica espafiola, empezando por la
Monarquia y la Iglesia» (23). Para Mufioz Machado, «si se acepta la idea orte-
guiana del particularismo, como enfermedad incurable de la nacién espaiola,
habria que corregirla, al menos, en un extremo: la peor de sus consecuencias
no es el ensimismamiento egoista e insolidario de los dominantes del poder,
atentos solo a los intereses de las corporaciones que pertenecen, sino la para-
lizacién que ha impuesto de cualquier politica vertebradora, que fomente la
cohesion, la solidaridad colectiva, la integracidn y la legitimacién del sistema
politico unitario» (24).

Esta pervivencia del particularismo presenta, a mi juicio, un potencial de
explicacién importante en relacién con las tendencias disgregadoras que, de
forma reactiva, se desarrollan en algunas Comunidades Auténomas. Si bien es
posible que la percepcion de los sectores nacionalistas resulte exagerada en
ocasiones, una cierta arrogancia de los lideres del Madrid-Comunidad y una
cierta falta de sensibilidad del Madrid-Estado, no han contribuido mucho a
proporcionar a los sectores nacionalistas la sensacién de que tenfan cabida
dentro de un proyecto comtin y respetuoso con su posicién en el conjunto del
Estado.

(23) Pig. 15.
(24) Pégs. 15-16.
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\Y%

Es justamente la articulacién de los sectores nacionalistas en el conjunto
nacional la cuestion clave de la obra y donde podrian aventurarse futuros desa-
rrollos en nuevos trabajos de un intelectual tan relevante como el profesor
Muiioz Machado. Porque en su formulacién, este libro no oculta que parte de
la idea de la existencia previa de Espafia como nacién (25). Una existencia
previa que no se vera reforzada a través del desarrollo de una conciencia
nacional fuerte debido a la debilidad del Estado y los factores retardatarios que
de manera magistral el autor enuncia a lo largo del estudio.

Esta percepcion se refleja en el propio titulo de la obra: el titulo nos habla
de la vertebracion «del Estado en Espafa» como problema. Espafia se asume
ya como un dato previo a partir del cual se analiza, con una orientacion fina-
lista, la debilidad de un Estado que no contribuye, en la misma medida que
otros estados europeos, al proceso de nacionalizacién de la poblacién. Otra
perspectiva podria ser la de la vertebracion «del Estado y de Espafia», si tene-
mos en cuenta que, en realidad, el autor es consciente desde el primer momen-
to del cardcter histérico de la relacion entre el desarrollo de la conciencia
nacional de Espafia y la accion del Estado. De hecho ese es, por asi decirlo, la
idea fuerza de la obra. Por ese motivo, cuando habla de la vertebracién del
Estado en Espafia estd hablando de la vertebracién del Estado y de la propia
vertebracion de Espafia.

Desde esta perspectiva, el magnifico andlisis que realiza del «mito de la
tradicion», la critica del historicismo de los sectores nacionalistas periféricos
y el propio planteamiento de la obra, articulado sobre la trascendencia de los
factores sociales, econémicos, culturales y politicos en la construccién nacio-
nal, no pueden dejar de ser contrastados con esa pretension de la existencia
previa de Espafia como nacién. La cita de Ernest Renan resulta esclarecedora
a este respecto: la existencia de una nacion es «un plébiscite de tous les jours».

Llegados a este punto quizas no esté mal que nos planteemos qué Espaiia
es la que podemos construir en el futuro con todos los materiales historicos
que nos han conducido hasta la situacién actual (Guerra Civil, franquismo e
historia constitucional reciente incluidos) y en un contexto europeo en el que
a las identidades nacionales y territoriales se unird una especifica identidad
europea. Es mucho lo que el profesor Mufioz Machado tendria que decir en
relacion con ese futuro.

(25) Cfr. pags. 26-27.
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VI

Por lo que se refiere al Capitulo VI, aunque me resulta imposible abordar,
en el andlisis de este Capitulo, todas las cuestiones que me sugieren las diver-
sas elaboraciones dogmaticas que el autor va planteando, si quisiera detener-
me en algunas temadticas de alcance general. Debo decir, por otro lado, que la
formulacién de este Capitulo incorpora tanto afirmaciones mas o menos criti-
cas cuanto temperamentos inmediatos que modulan el sentido de esas afirma-
ciones, lo que reduce mucho el campo de la discrepancia.

Por lo que se refiere a la temadtica central, ésta ya se avanza fuera del Capi-
tulo VI, en el Capitulo I, en un epigrafe que lleva por significativo titulo el de
«el futuro del Estado». Al final, el autor nos dice que «lo que me importa es
poder ofrecer algunos criterios técnicos para establecer con mds exactitud (y
no de la forma exaltada y extraordinariamente politizada que domina en los
debates sobre las reformas estatutarias desde 2005) a dénde conduce el siste-
ma constitucional abierto en el que la organizacion territorial del Estado es
sometida a interminables reformas» (26).

Ciertamente es deseable la plena constitucionalizacion del modelo auto-
némico y la transformacién del derecho a la autonomia (y del principio dispo-
sitivo que va unido a la formulacién de la autonomia como un derecho) en un
principio de articulacién territorial del Estado (27). No obstante, tampoco se
podria afirmar que el cierre absoluto del modelo resulte funcional o, simple-
mente que resulte posible. Para empezar, teniendo en cuenta la fragmentacion
del poder constituyente que el autor reconoce (28), resulta claro que el proce-
so de integracion europea estd llamado a incidir en el futuro en el orden inter-
no provocando ajustes entre el nivel estatal y el autonémico que quizds exijan
futuras reformas constitucionales y/o estatutarias (29).

Pero, ademas, es preciso relativizar también los efectos negativos de la
apertura del modelo y tener en cuenta alguno de sus aspectos positivos, desde

(26) Pag. 34.

(27) Cfr. mi trabajo «Reformas constitucionales relativas al Titulo VIII en relacién con la
recepcion constitucional de la denominacién oficial de las CC.AA.», en Francisco RuBio
LLORENTE y JOSE ALVAREZ JUNCO (eds.): El informe del Consejo de Estado sobre la reforma cons-
titucional. Texto del informe y debates académicos, CEPC, Madrid, 2006, pags. 565-583.

(28) Cfr. igualmente mi trabajo «El status constitucional de la reforma y la fragmentacién
del Poder Constituyente», en AA.VV.: La democracia constitucional. Estudios en homenaje al
Profesor Rubio Llorente, Congreso de los Diputados, Tribunal Constitucional, vol. I, Madrid,
2002, pags. 99-130.

(29) Cfr. sobre esta cuestion la obra pionera de S. MUNOZ MACHADO: La Union europea y
las mutaciones del Estado, Alianza Editorial, Madrid, 1993.
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la perspectiva estricta de la integracion de los sectores nacionalistas periféri-
cos. En el primer orden de cosas, por ejemplo, no creo que la génesis del
llamado «plan Ibarretxe» tenga que ver con la apertura constitucional del
proceso autondmico. Un proyecto que se redacté en clara confrontacién con la
Constitucién y que pretendia excepcionar preceptos constitucionales en el
territorio del Pafs Vasco no necesita apelar a ningtin tipo de apertura e indefi-
nicién del modelo para conducir a un resultado tan absurdo como el que se
buscaba. No creo, por tanto, que el radicalismo de algunos de los nacionalis-
mos periféricos tenga que ver con la apertura del modelo de Estado ni sea una
consecuencia negativa de esa apertura.

En lo que se refiere a los posibles efectos positivos, puede también eviden-
ciarse que —cualquiera que sea la opinién que se tenga de las reformas esta-
tutarias ya culminadas y especificamente de la catalana— la apertura y flexi-
bilidad del modelo ha hecho posible una reordenacién (a mi juicio, dentro del
marco constitucional) y una nueva articulacién de otros nacionalismos perifé-
ricos en el Estado. Siempre serd preferible que se demande una reforma del
Estatuto que pueda ser modulada por las Cortes Generales a que se demande
una reforma constitucional de alcance (el ejemplo de Bélgica nos puede servir
de contramodelo en ese sentido) que, finalmente, pueda desembocar, por su
imposibilidad, en un planteamiento claramente separatista y desvinculado del
orden constitucional.

Otra cuestién en la que me gustarfa introducir algunos matices es la rela-
tiva al nuevo modelo de Estatuto que se ha puesto en marcha con las actuales
reformas estatutarias. Ese nuevo modelo, que el autor cuestiona desde el punto
de vista de su pretensiéon de emular una formulacién constitucional (30) (el
mito del Estatuto-Constituciéon a que S. Muifioz Machado se refiere en otro
lugar) (31) a mi no me parece criticable desde esa perspectiva. Antes al contra-
rio, creo que la incorporacién de elementos constitucionales a los Estatutos no
puede percibirse como algo negativo. La insercion de elementos constitucio-
nales en cualquiera de los niveles en el marco de un constitucionalismo multi-
nivel hace posible, en tltima instancia, la formulacién de nuevas garantias, de
nuevos instrumentos de control del poder y exigencia de responsabilidad y de
la ampliacién de los derechos de la ciudadania.

Soy consciente, no obstante, del temor que late detrds de esa incorporacién
de elementos constitucionales. El temor a que los territorios amplien su base

(30) «Es innegable la apariencia de Constitucién con la que ha pretendido revestirse el
Estatuto cataldn», pag. 335.

(31) S. MurNoz MACHADO: «El mito del Estatuto-Constitucion y las reformas estatutarias»,
en Informe Comunidades Auténomas 2004, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 2005.
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constitucional como estrategia para terminar convirtiéndose en Estados. Sin
embargo, estos territorios tienen ya un espacio constitucional propio que debe
estar siempre sometido a la Constitucién. Si las Comunidades Auténomas
tienen gobiernos y parlamentos, si estin dotadas de autonomia politica y
amplias competencias, siempre serd positivo que desarrollen mecanismos
constitucionales de control. No van a ser més «Estado» por eso. El que sean o
no Estado no va a depender de que sus autoridades estén sometidas a contro-
les constitucionales tan amplios como los establecidos para las autoridades del
Estado.

Las limitaciones de espacio inherentes al comentario de un libro me obli-
gan ahora a interrumpir el didlogo con la obra del Profesor Mufioz Machado.
No puedo dejar de reconocer una cierta frustracién por no poder extenderme
mas. Como en toda buena literatura, la lectura de este espléndido trabajo, a
pesar de sus casi cuatrocientas piginas, se hace rdpida y 4gil, como conse-
cuencia de la tension narrativa que mantiene desde el principio y que sélo se
termina cuando se ha doblado la dltima pagina. También como en toda buena
literatura, la reflexioén que se abre después de esa lectura requiere mucho mas
tiempo. Sélo me resta decir que el profesor Mufioz Machado nos ha vuelto a
demostrar que, desde su Céatedra de Derecho Administrativo, es uno de nues-
tros mejores constitucionalistas. Para decirlo con una expresién que a ambos
nos resulta igualmente grata y conmovedora: uno de los mejores constitucio-
nalistas de Espafia.

Revista Espariola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, nim. 81, septiembre-diciembre (2007), pags. 335-347 347



