Miguel Herrero y Rodriguez de Minén”

Meditacion sobre la Constitucion
territorial

El articulo 137 de la Constitucion espanola pretende establecer las bases
constitucionales de nuestra organizacion territorial: “El Estado se organiza
territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Auténomas que
se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus
respectivos intereses” .

Sin embargo, apenas cinco afios después de promulgada la Constitucion,
el profesor Cruz Villalon parafrased, en un precoz ensayo, la imagen del ju-
rista persa acufiada por Montesquieu, para criticar, con ironia pasada por un
tanto de cachaza, las ambigiiedades de nuestra constitucion territorial. Mas
aun, una década después, mostré como, a fuer de ambigua en la materia,
nuestra Constitucion formal, el texto de 1978, no contiene los elementos
de una Constitucién positiva, esto es, una decision, sobre el modelo terri-
torial de nuestro Estado.

Ello tiene dos causas. Por una parte, el citado articulo 137 y los arti-
culos 40 y 141, han establecido una garantia institucional en pro de los
municipios y las provincias. Con esta técnica, acufiada en la Alemania de
Weimar y recibida en Espafa, primero por la doctrina administrativista y,
después, por la del Tribunal Constitucional desde la Sentencia 32/1981,
de 28 de julio, se protege la imagen socialmente recognoscible, no de cada
provincia y cada municipio, sino de tales instituciones y de su autonomia
y organizacion. El territorio nacional se divide en municipios y provincias,
con un cierto margen de autonomia y se gobiernan respectivamente por
Ayuntamientos y Diputaciones de base democratica. A la normativa, legal e
infralegal se dej6 todo lo demas.

Por otro lado, el titulo VIII de la Constitucioén espaiola, que inaugura
el ya citado articulo 137, no regula la organizacién territorial del Estado,
sino que abre una vy, segin Cruz Villalon, varias vias para alcanzar dicha
organizacion. La decision se sustituye asi por una pluralidad de opciones
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y el modelo por un vacio. Un vacio que los Estatutos de Autonomia, las
leyes de ocasidn, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y los Pactos
Autondémicos de 1982 y 1991 han tratado de ir llenando. Como dijera He-
gel del Sacro Romano Imperio y perdoneseme la ironia, el resultado de tal
evolucidn es, simplemente, monstruoso.

No faltan aprendices de “cirujanos de hierro” dispuestos a cortar por
lo sano. Si los municipios son muchos —mas de 8000— y en su mayoria
pequenos —mas de 7000 con menos de 20000 habitantes— suprimanse
puesto que la garantia ampara la institucién no a cada municipio en con-
creto; si las provincias han sido, en gran medida, suplidas por las Comunida-
des Auténomas, eliminense; si ello va en contra de la garantia institucional
que la Constitucién impone, reférmese la Constitucion. Pero el coste de
tan simplista terapia es grande.

Los municipios pueblan de identidades el espacio y lo trasforman en
lugares. El espacio geométrico que encanta a los malos planificadores sirve
para la especulacion, no para la habitacién y el espacio inhabitado deja de
ser territorio nacional como asiento de una comunidad que lo convierte
en tal. Cuando la desertizacioén avanza en las grandes mesetas ibéricas, por
no hablar de parte de la cornisa cantibrica, la eliminacién de los pequenios
municipios tendria efectos devastadores y recuérdese que fue la despobla-
cién lo que contribuy6 decisivamente al fin de la Espafa visigotica. Porque
es ley fisica que los vacios tienden a llenarse cuando limitan con espacios
llenos en demasia.

¢Supone ello que haya que dejar las cosas como estan? Creo que no.
La mejor alternativa a la supresion de los pequenios municipios es la fusion
de los servicios. Si un dia se hizo, tal vez antes de tiempo, la concentraciéon
escolar, ;Por qué no hacerlo ahora con relacidn a los grandes servicios de
gestion en manos de los cuerpos nacionales y a una serie de instalaciones
cuya proliferacidon no incrementa el bienestar vecinal, pero si el gasto? Todo
ello se arregla con normas legales e infralegales de régimen local sin tocar
la Constitucion. El vacio constitucional, antes senalado que asi se llend y
corrompid, puede asi mismo depurarse y sanarse.

Y si algo demuestra la practica es que la subsistencia de los pequenos
municipios pende del apoyo que les presta la Diputacion de su respectiva
provincia. Ese es el mas s6lido argumento en pro del mantenimiento de las
Diputaciones y ha sido el motor decisivo de la provincializacion de nuestro
régimen local. Es decir, la conversion de la provincia, en lugar del munici-
pio, en la primera y mas importante entidad local, como Garcia de Enterria
senalara en un luminoso estudio hace mas de medio siglo.

Son muy diferentes los tipos de provincias que se dan en Espana. De-
jando aparte los archipiélagos donde la verdadera entidad local es la Isla, al
menos tres: los Territorios Historicos vascos, las cuatro provincias catalanas
y las restantes de régimen comun.

Por una parte, las Diputaciones forales de los tres Territorios Historicos
vascos, Vizcaya, Guiptizcoa y Alava, que de provincias solo han tenido el
nombre. En verdad por sus instituciones y competencias son lo que el ilus-
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tre Jellinek denominaba “fragmentos de Estado”, fuertemente arraigadas
en el imaginario colectivo del pueblo vasco. Quienes pretenden reformar
cuando no suprimir las Diputaciones de régimen comun, excluyen pru-
dentemente de sus propuestas las instituciones forales y de ellas no voy a
ocuparme aqui.

De otro lado, las cuatro provincias catalanas, disenadas, en el origen, para
“descuartizar”la personalidad politica de Catalufia, que el catalanismo viene
impugnando desde los primeros dias de la division provincial. La Generali-
tat restaurada en 1979 ha hecho reiterados intentos de superar tal situacion,
que por ahora culminan en la Ley catalana 30/2010, de 3 de agosto, cuya
pronta frustracién mostrd la Ley catalana 4/2011. Pero, aparte del escollo
que para ello encontré en los articulos 140 y 141 de la Constitucién, como
puso de relieve el propio Consejo Consultivo de la Generalitat en el dic-
tamen namero 269/2005, la alternativa comarcal de las “veguerias” no ha
tenido éxito y es dudoso que los ciudadanos y fuerzas sociales y politicas de
Tarragona, Lleida, Girona y, mas aun de Barcelona vieran con gusto la desa-
paricion de sus respectivas provincias y Diputaciones que, a lo largo de casi
doscientos afios de vigencia, han arraigado en la conciencia social. De ello,
la Diputacion provincial de Barcelona ha dado reiteradas pruebas, desde la
obra publicada en 1991, dirigida por el profesor Rafael Gomez Ferrer, La
Provincia segiin la Constituciéon, clara defensa de la corporacién local y de sus
instituciones hasta el Informe de sus servicios juridicos de 16 de diciembre
del 2009 ante el proyecto de ley sobre Veguerias de la Generalitat.

En fin, las provincias del resto de Espafia, como antes dije, son piezas
centrales de nuestra vida local tanto en el plano politico-administrativo
como en el social.

En cuanto a las Comunidades Auténomas, la situacion actual, que a na-
die parece satisfacer, es fruto de la convergencia de dos procesos diferentes.
Por un lado, la realidad historica de Espana y su estructura diferencial. Por
otro, el mimetismo de las reivindicaciones autondmicas.

De lo primero da cuenta la historiografia y la cartografia. De entre los
multiples testimonios que pudieran citarse, es especialmente relevante el
mapa que publicd en 1852 Torres Villegas y que, con escandalo de tantos,
yo mismo exhumé hace anos (Derechos Historicos y Constituciéon, Ma-
drid, Taurus, 1998).Alli se distinguia entre una Espafia uniforme constituida
por la antigua Corona de Castilla, de la que lengua, derecho y tradicion ins-
titucional propias aconseja segregar el viejo Reino de Galicia, la Espana in-
corporada, esto es la antigua Corona de Aragdn, y la Espana foral, integrada
por Navarra y las provincias vascas. Si hoy interpretamos conjuntamente los
articulos 2,3 y 149.1.8.* y las Disposiciones Adicional Primera y Transitoria
Segunda de la Constituciéon obtenemos mas o menos el mismo resultado.
Incluso la ultraperifericidad de Canarias, de la que es fruto la Disposicion
Adicional Tercera de la Constitucidn, esta prefigurada en la Espana insular
apuntada por Torres Villegas hace mas de siglo y medio.

¢Cual es la conclusion de todo ello? Que la Espana plural, la que excede
a los esquemas unificadores de Javier de Burgos (1833), Espartero (1841) y
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don Antonio Canovas (1878), herederos de la Nueva Planta de FelipeV y
de la que cabria denominar “novisima”, intentada en las Cortes de Cadiz,
es,ademas de plural, diferencial o asimétrica, porque en ella anidan diferen-
tes identidades, distintas e infungibles entre si.

Pese a ello, el mimetismo generalizador y homogeneizador caracterizd
el periodo constituyente y, mas aun, el desarrollo de la Constitucion a partir
de los primeros Pactos Autonémicos de 1981. En efecto, la transicion desde
el autoritarismo a la democracia plante6 la necesidad de atender a las rei-
vindicaciones autonomistas de Cataluna y el Pais Vasco y quienes vivimos
aquellos afios sabemos muy bien que en la década de los setenta no habia
otras reivindicaciones autondmicas relevantes, sin perjuicio de una general
coincidencia en la necesidad de una amplia descentralizaciéon administrativa
en la que se pensaba que a las provincias aguardaba un importante prota-
gonismo.

Sin embargo, la asuncién e instrumentacioén juridica por Eduardo Gar-
cia de Enterria de las tesis acufiadas medio siglo antes por don José Ortega
y Gasset plantearon ante los espafioles la conveniencia de una regionaliza-
ci6n general y las fuerzas politicas adoptaron inmediatamente la idea.

La izquierda, entonces fascinada por el modelo federal yugoslavo, ante
las muy fundadas dudas de ganar pronto unas elecciones generales, optd
por conquistar aquellos territorios en los que tenia mayores posibilidades
de vencer (v.gr. Andalucia, Extremadura o Asturias). La derecha porque
queria, a toda costa, diluir en la generalizacion las inevitables autonomias
catalana y vasca. Los nacionalistas, especialmente los catalanes, porque, aun
reivindicando su especificidad, temian ser excepcion. En el fondo, en el
catalanismo pesé mas el legado de Almirall que la herencia de Prat. Todos
porque consciente o inconscientemente vieron en la generalizacion del
sistema auton6mico una forma de diseminacion de los oficios y beneficios
propios del poder puablico, capaz de generar nuevas lealtades al nuevo ré-
gimen constitucional. Se repetia asi, a cargo del Estado, lo que Mendizabal
habia intentado muchos anos atris, a cuenta de los bienes eclesiasticos. Un
conocimiento muy deficiente del derecho y la practica comparados, y una
ingenua cuando no ignara oposicion de supuesta racionalidad constitucio-
nal al historicismo, capaz de confundir a Savigny con De Mestre, hizo el
resto.

El resultado fue doble. Por una parte, las autonomias se configuraron
institucional y competencialmente sobre el modelo catalan. Incluso, a la
hora de negociar el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, se forzo al na-
cionalismo a seguir en gran medida el modelo catalin abandonando su
propuesta original de una confederacion interprovincial de los Territorios
Historicos. {Juzgue el lector cudl de los dos modelos es mas protoestatal!
Por otro lado, las asimetrias incoadas en la Constitucion de 1978 se dilu-
yeron en la generalizacion del sistema, incluso de la potestad legislativa
autondmica, a la vez que las autonomias concebidas como eminentemente
politicas, al pasar de dos o tres a diecisiete, suscitaron comprensibles temo-
res y se intentd “administrativizarlas”. Si el Tribunal Constitucional frustrd
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el primer intento en tal sentido al declarar inconstitucional la LOAPA en
Sentencia 76/1983, su ulterior jurisprudencia aval6é después esta politica,
como la doctrina ha reconocido.

Pasado un cuarto de siglo, el balance de tal proceso ofrece luces y som-
bras. A mi juicio, entre las primeras, la principal ha sido la recuperacion de
identidades siempre latentes, pero a punto de asfixia, bajo la unificacion
forzada, primero por el absolutismo y después por el Estado liberal. En tal
sentido el caso valenciano es el mejor ejemplo de ello.Y entre las segundas
no es la menor la permanente inestabilidad de un sistema que viene grande
a la mayor parte de las regiones espafiolas, queda chico a las comunidades
de incuestionable identidad, vocacién y aspiraciones nacionales y cuya in-
necesaria rigidez le impide ajustarse, como la piel al cuerpo, a las necesida-
des muy diversas de territorios muy diferentes: ;Cémo tratar eficazmente
por igual a Cuenca y Lanzarote a efectos de delegaciéon de competencias?

Pero lo que es incuestionable es que el sistema autondémico ha arraigado
en Espana al generar clases politicas no ya provincianas sino, en el mejor
sentido del término, provinciales y territorializando el gasto. La periferia
es hoy ya mas relevante que el centro en la politica espafniola. La opinioén
publica conoce y valora —positiva o negativamente— mas a un dirigente
autonémico que a un Ministro del Gobierno y, en muchos casos los pode-
res y recursos de estos son inferiores a los de aquellos. El sistema no tiene
vuelta atras y sus consecuencias son ineludibles.

Sin embargo, cualesquiera que sean las virtudes y vicios de nuestra
Constitucion, lo cierto es que la tinica parte de la misma objeto de ten-
siones y sometida a permanente discusion es el Titulo VIII, referente a las
autonomias y cuanto con ello se conecta (art. 2, disposiciones adicionales
e, incluso, Senado), ya sea para defender su intangibilidad, ya sea para pro-
pugnar su reforma.Y ello tanto en foro politico como en el jurisdiccional
o académico. Ni la doctrina es concorde a la hora de abordar la cuestion
autonémica ni la jurisprudencia pacifica, ni las fuerzas politicas son capaces
de consensuar el diagnostico ni el tratamiento del problema.

Es en éste panorama donde se plantean la revision de muchos e impor-
tantes Estatutos de Autonomia y la propia reforma de la Constitucién. La
respuesta que a ello se dé, dependera de la posiciéon que se adopte ante las
siguientes cuestiones, en apariencia abstrusas, pero de inmensa importancia
practica. Parodiando una frase famosa, cabe decir que sin teoria autonémica
nunca habra proceso autonémico satisfactorio.

Primero. ;La autonomia es una consecuencia de la democracia y pre-
tende garantizar la igualdad de los ciudadanos y su participaciéon democra-
tica o pretende expresar y desarrollar una identidad diferente? Lo primero
lleva a la homogeneidad y simetria de las Comunidades Auténomas y lo
segundo a su asimetria institucional, competencial y simbdlica. Mas atn, la
primera opcioén conduce a desarrollar los factores competenciales y poner
el acento en lo administrativo. La segunda a potenciar lo politico y muy
especialmente lo simbolico, porque se trata de satisfacer afectos y la tinica
manera de manejarlos es el simbolo. Instituciones y competencias tienen asi
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importancia no por si mismas sino por su halo simbolico ;La insistencia va-
lenciana en recuperar un derecho civil propio no es buen ejemplo de ello?
Y ni que decir tiene que esta version en nada prejuzga la igualdad ciudada-
na ni tiene porque disminuir, antes al contrario, la solidaridad interregional.
Pero una cosa es que la solidaridad sirva de instrumento, necesariamente
transitorio para superar desigualdades y otra que la identidad propia se afir-
me y garantice como un valor permanente.

Segundo. ;Sobre qué bases reformar el sistema autonémico? Sin duda la
experiencia practica y las circunstancias sobrevenidas a lo largo de un cuar-
to de siglo aconsejan profundas revisiones de la materia. Desde la deseable
constitucionalizaciéon de conferencias de Presidentes y consejeros autono-
micos cuya convocatoria, desarrollo y conclusiones no queden, como ahora
es el caso, al arbitrio del Gobierno estatal, hasta la proyecciéon autonémica
en la Unién Europea cuando alli se trata de materias de interés y compe-
tencia de las respectivas Comunidades. Las relaciones transfronterizas, tan
favorables al interés espanol es otro ejemplo de la necesaria superacion, en
parte ya apuntada por el propio Tribunal Constitucional, del rigido mo-
nopolio de las relaciones exteriores por parte del Estado segtn el articulo
149.1.3.% de la Constitucion. Pero, junto a estas reformas de caracter general,
aunque con consecuencias ya asimétricas, porque ni la situacién geografica
ni las producciones agrarias, por poner dos ejemplos, son generalizables, es
preciso responder a otras asimetrias de calado afectivo aiin mayor. Asime-
trias netamente politicas, pero que cabe incardinar en hechos diferenciales
de relieve constitucional, como la lengua propia (art. 3 de la Constitucion),
el derecho privado propio (art. 149.1.8.* de la Constitucion) y los derechos
historicos (disposiciones adicional primera y transitoria tercera).

La interpretacion sistematica de los textos y la toma en consideracion
de todos estos factores permitiria acuflar una asimetria entre las identidades
historicas y las demas, cualesquiera que puedan ser las diferencias entre ellas
mismas.

Tercero. ;Cémo plasmar las asimetrias? Primero simbolicamente, si una
temprana e imprudente generalizacién de simbolos clasicos y denomina-
ciones estatutarias ha privado de valor identificatorio a lo que se ha hecho
comun, las instituciones ofrecen materia prima para simbolizar. En efecto,
es absurda y muy costosa en términos de economia, de energia social y
recursos humanos, la reiteracion, antes denunciada, de instituciones y no es
menos absurda la homogeneidad de nuestro sistema local a lo largo de toda
la peninsula. Una reduccién de instituciones que dejara a salvo las que en
alguna comunidad tienen especial arraigo y que muestran su singularidad
y la heterogeneidad de la estructura provincial y municipal, tendria, ademas
de una mayor funcionalidad, un halo simbdlico diferenciador.

Otro tanto cabe hacer en cuanto a las competencias, porque los hechos
diferenciales constitucionalmente relevantes justifican competencias dife-
rentes. Asi, por ejemplo, la lengua propia justifica competencias culturales
y educativas plenas y su correspondiente proyeccion exterior.Y las com-
petencias requieren financiacion. Esa poda institucional no depende de la
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Constitucién sino de los Estatutos de Autonomia, para cuya conveniente
reforma es preciso sustituir la emulacion entre los diversos barones terri-
toriales de los grandes partidos por la deseable disciplina y coherencia que
tantas veces los partidos vienen ejerciendo en cuestiones de menor interés
nacional.

Y, en fin, la diferencia debe tener un reflejo constitucional, porque los
derechos historicos, justificarian construir una relaciéon paccionada entre
sus titulares y el Estado, como la que ya se reconoce en el Amejoramiento
del Fuero de Navarra de 1983, y después tomarla en serio, por ejemplo,
al limitar la extension de las bases o al interpretar lo que se entiende por
unidad de mercado. Una relaciéon que mediante un sistema de garantias
reciprocas, eliminaria el unilateralismo en las decisiones, satisfaria la reivin-
dicacion de la diferencia y, a la vez, aseguraria al Estado frente a reivindica-
ciones paraconstitucionales. Eso es de verdad lealtad constitucional.





