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Acceder a la lectura de “La cuestion territorial en Espafia. Un debate histérico, politico y
constitucional necesario” nos plantea la posibilidad de conocer una obra de muy buena
calidad cientifica y literaria y de excelente factura editorial. Adoracidén Galera Victoria,
su coordinadora, ha sabido rescatar a excelentes expertos y expertas en materia de
cuestidn territorial, en el marco del Estado autondmico, en cuyos analisis se pueden
colegir los aciertos de la descentralizacidn territorial junto con los necesarios ajustes que
permitan alcanzar una mayor eficacia en el sistema.

El texto se abre con un prefacio de Manuel Valdivia Millas, que nos introduce al primer
capitulo, a cargo de Nicolas Sartorius, quien se ocupa de enunciar las premisas iniciales
qgue nos impulsan hacia la federacion del Estado autondmico. En el siguiente capitulo,
Salvador Cruz Artacho analiza la cuestion territorial en Espafa, planteando el debate y
el problema histérico, para continuar con el estudio de Juan Montabes Pereira en un
analisis global sobre la cuestion territorial como un cleavage tradicional de la politica
espafiola desde la perspectiva de la opinidon publica.

A continuacién, Marta Lucena Pérez desciende a estudiar la cuestion en el Estatuto de
Andalucia desde una perspectiva juridico-politica, con las tensiones del caso. Blanca
Rodriguez Ruiz se adentra en las dinamicas federales y en la figura de la ciudadania
intima. Todo ello, marca el embate sobre la necesidad de reforma en la distribucién de
competencias del sistema autondmico a cargo de Alberto Lépez Basaguren.

En esta linea, resulta oportuno el estudio sobre el debate competencial en el Estado
autondmico del que se ocupa José Antonio Montilla Martos y que se complementa en
el siguiente capitulo, con reflexiones de Gregorio Camara Villar sobre las relaciones de
coordinacion, cooperacioén y colaboracién, ante una posible reforma constitucional en
sentido federal.

A partir de los capitulos sefialados, la obra aborda temas especificos, como la
descentralizacion, el estado de alarma en el sistema de salud nacional a cargo de Enrique
Guillén Lépez, o el federalismo fiscal en la Constitucidén espaiiola del que se ocupa José
Maria Pérez Zuhiga, para continuar con el derecho de emergencia y el pluralismo
territorial abriendo el abanico de andlisis al contexto europeo del que se ocupa Francisco
Balaguer Callejon.

1 Catedratico emérito. Universidad de Jaén. E-mail: jmfarami@ujaen.es



mailto:jmfarami@ujaen.es

Juan Manuel de Faraminan Gilbert

La obra se cierra con un estudio detallado relativo a la evolucidn y perspectivas de futuro
del Estado autondmico que realiza Adoracidn Galera Victoria.

Hay que agradecer el anexo final, con la resefia curricular de los autores que en una obra
coral se hace muy necesaria y que no siempre resulta habitual. Debo felicitar a los
editores por la utilizaciéon del sistema numérico con notas a pie de pagina (sistema
Chicago) que tiene mucha mas légica académica en areas de conocimiento cientifico de
caracter juridico, como un ejemplo de resistencia frente al modelo de American
Psychological Association (APA) que se aleja de nuestra idiosincrasia y que parece
imponerse irremediablemente.

Estamos ante una obra de calado cientifico y de oportunidad histérica pues, como sefala
Valdivia Milla, “pocos debates son tan necesarios como el que se trata sobre la cuestion
territorial en Espafia” (p. Xl), dado que después de quinientos afios aun no hemos sido
capaces de solucionar el debate sobre la cuestion territorial. De ahi, que hayan resultado
sumamente pertinentes las jornadas celebradas en 2022 sobre “La cuestién territorial
en Espafia: un debate necesario”, organizadas por el Centro Asociado de la UNED de
Jaény la Asociacion de Federalistas de Andalucia, que ha servido de raiz intelectual para
el desarrollo de este estudio que tengo la satisfaccion de resefiar.

Nicolds Sartorius nos advierte de que “la tendencia actual de que cada territorio
defiende o se ocupe nada mas que de lo suyo crece a ojos vista y, a la inversa, decrecen
los que atienden al interés del conjunto, esto es, de Espana, probablemente por una
deficiente arquitectura institucional en un sentido federal” (p.2). Sin duda resulté un
error que con el advenimiento de la democracia tras de afos de dictadura, al elaborarse
el Estado de las autonomias no se alcanzase el modelo de un Estado federal, por las
reticencias de algunos ante la fracasada experiencia federal de la | Republica o segun
otros que creyeron que era incompatible con la forma mondarquica del Estado. Para
Sartorius, “el futuro natural del modelo autonémico es alguna forma de Estado federal,
como desarrollo légico de lo que tenemos en la actualidad” (p.1). Con acierto, sefiala
Cruz Artacho que la cuestidn territorial constituye uno de los problemas histéricos de la
historia contemporanea de Espafia que no se ha resuelto de manera satisfactoria.
Puesto que “las tensiones, entre centralizacién/unitarismo y diferentes férmulas de
descentralizacion, han constituido una constante en la historia contempordnea
espanola” (p. 5).

El problema se plantea en el complejo abanico de la diversidad de planteamientos y
visiones de la propuestas federales, “desde el planteamiento descentralizador de
Orense y Castelar, al federalismo juntista de Garrido, la vision organicista de Salmerodn,
el federalismo pactista (ahora sinalagmatico) de Pi y Margall, hasta llegar a la
formulacion del federalismo regionalista de Valentin Almirall” (p.11), nos lleva, como
indica Cruz Artacho, “a enfrentar las férmulas federales a procesos concretos, a la
practica politica real”. Tengamos en cuenta, como apunta Montabes Pereira que “la
historia politica y constitucional espafiola de los ultimos dos siglos ha estado
permanentemente atraida por los polos autoritarios y centralistas frente a las opciones
democrdticas y descentralizadoras” (p.23). Se destaca que la permanente presencia de
las tensiones territoriales entre el centro y la periferia, en torno a la construccién
constitucional del Estado habrian marcado, junto a otros cleavages como el ideolégico,
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el religioso o el relativo a la jefatura del Estado (monarquia o republica), la vida politica
espaiola de los ultimos dos siglos.

No obstante, téngase en cuenta que el proceso descentralizador que se inicia con la
transicion politica espafola y se asienta en la Constitucion de 1978, se trata de un
proceso que se puede parafrasear como la “hazana de la democracia”, como ha
sefialado Garcia de Enterria (p.26). Ello nos permite a continuacion, siguiendo el iter de
la obra, centrarnos en Andalucia y en su Estatuto de 2007 y recordar, en palabras de
Lucena Pérez, que “a la hora de hablar de distribucidn territorial de Espaia, el punto de
partida ha de ser el articulo 2 de la Constitucidn, en el que quedan declarados tanto la
unidad, como el derecho de autonomia y la solidaridad entre los territorios” donde
Andalucia tiene un destacado protagonismo (p. 45). Sin embargo, hay que reconocer
que el Estado autondmico no se encuentra completamente definido en la Constitucion,
dado que no se decanta en un modelo concreto y la posibilidad de asumir o no la
autonomia. Lo cual, para Cruz Villalén, ha supuesto una “desconstitucionalizaciéon” de la
estructura territorial del Estado (p.45), destacando un importante argumento que ha
servido de referencia en la doctrina especializada.

Para Rodriguez Ruiz, con relacion a su la estructura territorial, Espafia vive atrapada
entre dos pulsiones contrapuestas, como son la necesidad de operar su racionalizacién
y el rechazo visceral a la formula federal, que sin embargo, es la mejor formula que
permitiria articularla. Las razones que apunta serian, como ya apuntara Cruz Villalén, “la
desconstitucionalizacién de nuestro mapa territorial (...) y la demonizacién de que en
Espana sigue siendo objeto la palabra ‘federal’, una demonizacién que encuentra sus
raices en el siglo XIX” (p. 57). En esta linea, se destaca un aspecto sumamente
interesante y es que “en paralelo se estan desarrollando dindmicas federales que
afectan, no a la gestién de la distribucidn territorial del poder en lo publico, sino a la
articulacion territorial del reconocimiento ciudadano en el dmbito doméstico, en lo
intimo” (p. 58). Son dindmicas que, si bien con frecuencia pueden pasar inadvertidas, sin
embargo, contribuyen junto a las que se desarrollan en lo publico, “a construir una
cultura federal” de un federalismo competitivo en la democratizacion ciudadana “a
través de lo intimo”.

Otro tema crucial es la distribucién de competencias pues, como sefiala Lopez
Basaguren, las cuatro décadas de funcionamiento del sistema autondmico han servido,
por una parte, para poner en evidencia los logros alcanzados en un robusto sistema de
distribucidn territorial del poder y, por otra parte, ha destacado los elementos que no
funcionan de forma idénea y que requieren ajustes o reformas, “tratando de impedir
gue se conviertan por el efecto reiterado del tiempo sin corregirlos, en un problema
estructural de efectos generales que pongan en peligro su sostenibilidad” (p. 77).
Nuestro sistema autondmico ha puesto de manifiesto un altisimo nivel de
competitividad, en base a motivos competenciales “que no tiene parangdén en los
sistemas federales mas solventes de nuestro entorno”, sobre todo porque en
determinadas comunidades autdonomas, tales como el Pais Vasco o Catalufia y también
por la forma en la que la Constitucion delimita las competencias reservadas al Estado.
Por ello, “la reforma del sistema competencial es una necesidad ineludible del sistema
autondmico, si queremos garantizar su estabilidad y legitimidad que haga de él un
sistema capaz de integrar las diferentes comunidades que integran Espafia” (p. 90).



Juan Manuel de Faraminan Gilbert

En esta misma linea, Montilla Martos reflexiona sobre el debate competencial en el
Estado autondmico, analizando su situacién actual y sefialando la paradoja sobre el
modelo del reparto competencial entre el Estado y las Comunidades Autdnomas que no
ha logrado encontrar un adecuado marco regulador. Teniendo en cuenta que “la
Constitucion no se ha reformado para precisar ese reparto en las distintas materias, si
guiera a partir de la delimitacidn que ha venido realizando durante decenios el Tribunal
Constitucional” (p.103).

Camara Villar aborda el tema de una manera clara y contundente, cuando indica que
“constitucionalmente innominado en su forma territorial, el Estado espafiol no es
federal en sentido propio, pero funcionay tiende a seguir funcionando como si se tratara
de un Estado federal” (p.105). Con un prolijo y detallado analisis, lleva a cabo un estudio
de los instrumentos concretos de colaboracidn, coordinacién y cooperacion con el fin
de indicar que estos conceptos, aunque se encuentran estrechamente relacionados
entre si, en absoluto son equivalentes y que se hace necesario realizar una clara
distincién entre ellos, que lleva a cabo de manera exhaustiva (en pp. 108-116). Resulta
sumamente oportuno el apartado relativo a la participacion de las Comunidades
Auténomas en los asuntos europeos, maxime cuando, dentro del proceso de integracion
europea, se ha hecho necesario articular las politicas autondmicas con las politicas
estatales y la forma de participacion autondmica en la Unidn Europea en asuntos que
atafen a las Comunidades Auténomas. Y sefiala premonitoriamente que, en el caso de
gue se abriese algun dia una posible reforma constitucional, serian catorce las posibles
reglas sobre las que deberia articularse la deseada reforma.

En los capitulos finales de esta obra se abordan temas puntuales, en los que, siguiendo
los aspectos ya apuntados en capitulos anteriores, se fijan los principios de
coordinacion, colaboracion y coordinacidn, esenciales en aquellos Estados que tienen
un nivel considerable de descentralizacion territorial pues, para Guillén Lopez resulta
fundamental analizar su capacidad, por ejemplo, en la gestion de las crisis. En este
sentido, destaca que ha “quedado sumariamente delineado el inadecuado marco
normativo con el que se encontré el Gobierno cuando irrumpid la pandemia a inicios de
2020” (p.127). En efecto, ante la crisis sanitaria se puso en marcha el expediente que
permite tomar medidas limitativas de los derechos de la ciudadania en el marco del
estado de alarma. Ante un estado excepcional se presentan, de forma también
excepcional, las paradojas del estado constitucional en las que se destaca que “nuestro
modelo las ha intentado salvar en buena medida a través de la constitucionalizacion de
los estados de alarma” (p. 126). No obstante, cabe tener en cuenta que las Comunidades
Autonomas han desarrollado durante estos aflos una importante red de cooperacion,
particularmente en materias compartidas, como son el caso de la sanidad y la educacién
y en esta linea es importante destacar la participacion del Consejo Interterritorial del
Sistema Nacional de Salud, que tuvo un importante papel durante la pandemia.

En esta misma linea, Balaguer Callején analiza la crisis sanitaria frente al pluralismo
territorial en el marco del contexto europeo, realizando una referencia comparativa con
otros Estados federales “que han funcionado de manera catastréfica, como es el caso
de los Estados Unidos de Trump o el Brasil de Bolsonaro, hasta los Estados unitarios a
los que tampoco les ha ido especialmente bien, como Francia o Portugal, cuyos datos
son equiparables en términos generales (si tenemos en cuenta no solo la morbilidad,
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sino también la mortalidad) a los de Espafia, Italia, o Alemania” (p.183). Se destaca que
la Unidn Europea ha sido un actor importante en la crisis pandémica y sefiala que su
importancia no radico en sus limitadas competencias en la materia, sino en su capacidad
para haber sabido tomar iniciativas valiosas, como, por ejemplo, la adquisicién de
vacunas. Incluso, para “hacer viables las medidas de aislamiento y hacer posible que los
Estados en peor situacién econdmica pudieran adoptarlas gracias al apoyo econémico
de la Union” (p. 198). Por ello, arguye que una cultura juridica del pluralismo territorial
en situaciones de emergencia “debe ser consciente del caracter antiformalista que tiene
el derecho de emergencia (...) Lo caracteristico del derecho de emergencia es que no
solamente afecta a las normas sustantivas del ordenamiento, sino que también puede
afectar (y contradecir) las normas sobre produccidn juridica y, por tanto, las relativas a
las competencias en todos los niveles” (p. 201).

Continuando con el avance en temas especificos, Pérez Zufiga analiza el federalismo
fiscal en la Constitucion espafola y considera que el Estado autondmico funciona
materialmente como un Estado federal “con dos grandes Administraciones territoriales,
el Estado y las Comunidades Autonomas, financiadas por un sistema en el que
comparten las figuras tributarias” (p. 155). Para en definitiva, sefialar que las soluciones
al problema territorial espafiol, no se encuentran en otros modelos territoriales, sino en
la propia Constitucién espafola que, cuando regula el Estado autondmico, “protege
también las singularidades de los hechos diferenciales de una manera mucho mas
compleja (Pais Vasco, Navarra, fundamentalmente, pero también Canarias, Ceuta y
Melilla) que en la mayoria de los paises federales de la OCDE, un encaje que también
podria encontrar Catalufia en el marco de la Disposicion Adicional Primera de la
Constitucion” (p. 182).

Como colofén, muy apropiado en el desarrollo pormenorizado elaborado en cada uno
de los capitulos anteriores, la obra concluye, a cargo de la coordinadora Galera Victoria,
con una prospectiva de lo que puede deparar la evolucién del Estado autondmico.
Destaca que uno de los grandes logros de la democracia espafiola ha sido disefiar un
modelo territorial capaz de integrar el pluralismo y garantizar la cohesidn social, que
logré gracias a la capacidad de descentralizar territorialmente el poder y construir un
modelo de reparto entre el Estado y las Comunidades Auténomas, que “permitid
articular el pluralismo de la sociedad espafiola sobre la base de unos principios de
convivencia comun” (p. 203). La autora se pregunta éhacia donde debe ir el Estado
autondmico? e indica que el Estado autondmico como féormula técnica de organizacion
territorial resulta insuficiente para resolver los problemas territoriales actuales. Por lo
cual sefala que “en términos mas precisos, deberia perfeccionarse adoptando
estructuralmente los mecanismos y técnicas del federalismo” (p. 213) Y nos recuerda
qgue se hace necesario “un futuro de convivencia democratica en clave federal, que
redefina el modelo territorial avanzado y adecuado al contexto social actual”.

Por todo ello, nos hallamos ante una obra de singular importancia que, en tiempos
convulsos como los que nos ha tocado vivir, merecen fundamentarse en el didlogo
democratico y fortalecer la estructura territorial del Estado espafol, con el fin de lograr
asentar un Estado que se teja sobre los mimbres de un modelo federal.
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Tal como sefialan los principios de Asociacion de Federalistas de Andalucia, debemos
fomentar y contribuir a crear una cultura federal en nuestra sociedad, divulgando el
federalismo como el mejor sistema de organizacidn territorial para Espafia. Para ello,
serd necesario impulsar la reforma de la Constitucidn espafiola de 1978, pero en sentido
federal, que quiere decir basada en los principios de cooperacion, lealtad institucional y
solidaridad entre todos los pueblos de Espafia. Sin olvidar que somos Unidn Europea y
gue en su seno debemos apostar por alcanzar, también, el suefio de una Europa federal.

CCBY-NC-SA 4.0

121



