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Resumo: Desde que se puxese en marcha o proceso de descentralizacién do poder en 1979, a definicién
do modelo territorial foi unha das cuestions que mais debates suscitou tanto no ambito politico como da
dogmatica de dereito publico. Esta cuestién irresoluta no texto constitucional centra unha das principais
materias para a reflexion sobre a reforma constitucional, nas analises da cal cada vez con mais frecuencia
se indica o camifio do federalismo como via para definir o noso modelo territorial. Desde estas premisas,
estas paxinas pretenden mostrar a conveniencia de utilizar as experiencias e técnicas federais para cubrir
as carencias e déficits de funcionamento que arrastra o Estado autonémico desde a sta constituciéon. Con
iso, preténdese insistir de novo na necesidade de constitucionalizar o modelo territorial nun sentido feder-
al, nun sentido que garanta a integracion do pluralismo social e politico mediante o acordo constitucional
sobre o xeito de cohesionar e organizar territorialmente o poder politico.
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Resumen: Desde que se pusiera en marcha el proceso de descentralizacion del poder en 1979, la defi-
nicién del modelo territorial ha sido una de las cuestiones que mas debates ha planteado tanto en el
ambito politico como de la dogmatica de derecho publico. Esta cuestion irresuelta en el texto consti-
tucional centra una de las principales materias para la reflexién sobre la reforma constitucional, en cuyos
analisis cada vez con mas frecuencia se indica el camino del federalismo como via para definir nuestro
modelo territorial. Desde estas premisas, estas paginas pretenden mostrar la conveniencia de utilizar las
experiencias y técnicas federales para cubrir las carencias y déficits de funcionamiento que arrastra el
Estado autonémico desde su constitucion. Con ello, se pretende insistir de nuevo en la necesidad de con-
stitucionalizar el modelo territorial en un sentido federal, en un sentido que garantice la integracién del
pluralismo social y politico mediante el acuerdo constitucional sobre el modo de cohesionar y organizar
territorialmente el poder politico.

Palabras clave: Estado autonémico, modelo territorial, federalismo, pluralismo, reforma constitucional.
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Abstract: Since the process of decentralization of power began in 1979, the definition of the territorial
model has been one of the issues that have raised the most debates both in the political sphere and in
public law. This unresolved issue in the constitutional text focuses one of the main subjects for reflection
on the constitutional reform, in whose analyses with increasing insistence, federalism is indicated as a way
to define our territorial model. From these premises, these pages intend to show the convenience of using
federal experiences to cover the structural deficiencies and deficits of the autonomous State. Therefore, it
is intended to emphasize again the need to constitutionalise the territorial model in a federal sense, in a
way that ensures the integration of social and political pluralism by the constitutional agreement on how
to territorially organize political power.
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1 INTRODUCION

Cando en 1978 se aproba a Constitucion espafiola, a Gnica via posible de reconducir os
conflitos territoriais serfa co ensaio dunha férmula orixinal, o cofiecido Estado autonémico, que
permitiria encaixar o pluralismo da sociedade espariola no marco constitucional. Que aquela
férmula logrou construir un modelo territorial complexo, adaptado as circunstancias sociais
propias da sociedade espafiola e aberto a posteriores cambios é un dato constatado tras o
desenvolvemento do sistema autonémico. Os efectos positivos daquel acordo constitucional
son multiples e acompafian a evolucién e transformacién da democracia espafiola do século XX
cara aos novos retos dunha sociedade cada vez mais complexa e plural propia do actual século.

Mediante o recofiecemento da autonomia politica dos territorios, autodenominados “na-
cionalidades” ou “rexiéns” segundo a sUa eleccién e seguindo a léxica mais elemental do
constitucionalismo democrético, o constituinte lograria sair dun modelo territorial uniformador
e ancorado no pasado, e transformalo nun espazo comun para o recofiecemento e desenvolve-
mento do pluralismo social. A partir do artigo 2 CE, os territorios puideron exercer un dereito
constitucionalmente recofiecido e garantido, e con iso puxeron en marcha un sistema territorial
articulador da diversidade e o pluralismo da sociedade espafiola. Pero o éxito inicial deste singular
modelo de organizar territorialmente o poder politico que abria unha etapa distinta as antes
ensaiadas na nosa historia constitucional mostrariase efémero.

Como puido constatarse desde os primeiros anos do seu funcionamento, o chamado Estado
autonémico mostrou as disfuncionalidades e carencias do texto constitucional respecto & cuestion
territorial. Seria inabarcable pretender analizar con profundidade neste traballo cada un dos as-
pectos que mostran os déficits normativos da ausencia de Constitucion territorial, sobre os que se
construiu unha abundante xurisprudencia constitucional e insistiu unha gran parte da dogmatica.
Unha pretensién mais modesta guia o obxectivo destas paxinas. Tratarase sé de lembrar algins
dos principais fitos na construcién do Estado autonémico e insistir nalgunhas deficiencias do
sistema neste punto que indican o camifio da reforma constitucional nun sentido federal como
via adecuada para definir de forma clara e estable o modelo territorial.

A experiencia politica e constitucional da uGltima (polo menos) década permite constatar
sen demasiado esforzo conceptual que o Estado autonémico é hoxe un modelo esgotado.
Igualmente, non é dificil convir na necesidade de fortalecer o marco constitucional de garantia do
sistema, de reforzar os mecanismos constitucionais de integracion, colaboracién e solidariedade
territorial e no recofiecemento do pluralismo. Desde estas premisas, pretendemos recordar os
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presupostos e técnicas do federalismo como a solucién mais adecuada para definir o modelo
territorial espafol.

2 0 MARCO CONSTITUCIONAL DE PARTIDA E 0S DEFICITS DO SIS-
TEMA

E cofiecido que a gran cuestién pendente do marco constitucional actual, por irresoluta no
texto constitucional, é a cuestién territorial. O pacto constitucional soamente logrou establecer
lifas basicas para activar un modelo territorialmente descentralizado articulado arredor dos tres
principios previstos no artigo 2 CE e inspiradores do sistema: a autonomia politica, a unidade e o
principio de solidariedade. A partir de ai, constriese un sistema de relaciéns entre o Estado e os
territorios, competencial e institucionalmente desefiado no titulo VIIl, nunhas normas cuxo grao
de indefinicion e deliberada ambigtiidade e apertura permitiu o transito dun modelo unitario do
poder & construcion dun sistema de organizacion territorial moi avanzado.

Asi pois, 0 marco constitucional aséntase esencialmente nas normas constitucionais de de-
limitacion competencial entre o Estado (art. 149.1 CE) e as comunidades autbnomas nos seus
respectivos estatutos de autonomia (art. 148 CE), e normas de ampliacion de competencias
(art. 150 CE) e clausulas de peche do sistema (art. 149.3 CE). O modelo territorial configurariase
dunha forma determinante mediante a participacién dos territorios expresada nas sas normas
estatutarias cuxo contido e procedemento de elaboracién e aprobacién mostra unha natureza
xuridica e posicién singular no sistema normativo. Os primeiros textos estatutarios incorporan
case de forma idéntica un contido basico sequindo o esquema constitucionalmente previsto
(art. 147 CE). O sistema autonémico configirase, polo tanto, cunha marcada tendencia cara &
homoxeneidade institucional e competencial entre os distintos territorios.

Desde a perspectiva institucional, todos os estatutos de autonomia seguen o modelo consti-
tucionalmente desefiado no artigo 152 CE para as sUas principais instituciéns de autogoberno,
isto é, gobernos e parlamentos autonémicos e tribunais superiores de xustiza. Igualmente, as
comunidades autdnomas mostraran nos seus respectivos estatutos unha clara tendencia miméti-
ca respecto & organizacion xeral do Estado para o deseio do resto de instituciéns secundarias
ou auxiliares de autogoberno. Desde a perspectiva competencial, as comunidades auténomas
asumiran o maximo nivel competencial que permitiria o artigo 148 CE atendendo, segundo os
casos, a clausula temporal de cinco anos desde a aprobacién do estatuto de autonomia e de
ampliacién competencial en virtude das facultades estatais previstas no artigo 150 CE. E certo que
0 mapa autonémico desta primeira etapa obedece en gran parte ao resultado dos pactos entre
as principais forzas politicas para enmarcar o sistema dentro da léxica constitucional (acordos
politicos dos anos 1981 e 1992).

Desde o comezo, o desenvolvemento do sistema autondmico mostra as vantaxes dun marco
constitucional aberto que permitiria descentralizar territorialmente o poder sobre a base duns
principios articuladores e uns contidos constitucionais minimos. Pero é evidente que a apertura
das normas constitucionais tamén xerou dificultades na construcion definitiva dun modelo de
organizacién territorial do poder. Nun sentido menos positivo, a ambigtiidade das normas con-
stitucionais nesta materia xerou unha crecente conflitividade territorial e un amplo espazo para
a interpretacién constitucional.

Por outra banda, xunto ao texto constitucional e os estatutos de autonomia, é necesario
acudir a un terceiro piar, a xurisprudencia constitucional. A apertura do sistema xerou enormes
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tensions entre o Estado e as comunidades auténomas que deberon ser resoltas polo Tribunal
Constitucional, converténdose desde o comezo en arbitro dos conflitos territoriais ante a ausencia
de normas constitucionais claras e de mecanismos de integracion e colaboracién institucional'. E
certo que a conflitividade é consubstancial &s sociedades pluralistas e, con iso, ao recofiecemento
do pluralismo como un dos principios estruturais do sistema democratico. Pero o protagonismo
da xurisdicién constitucional non pode obedecer & carencia de elementos estruturais do modelo
nin responder & ausencia de mecanismos constitucionais claros de relacién entre os poderes
territoriais.

En efecto, o Estado autonémico espafiol, nas stas distintas fases ou etapas, foi mostrando
as carencias dun sistema constitucional ideado para descentralizar o poder, pero non en sen-
tido estrito para articular o pluralismo territorial. Durante as primeiras etapas de construcién e
desenvolvemento do Estado autonémico (1981-1994), a intervencion da xurisdicién constitucio-
nal foi determinante para establecer un mapa institucional e competencial basico de relaciéns
entre o Estado e as comunidades auténomas. Durante décadas a actividade de interpretacién
constitucional vén completando e precisando o texto constitucional e, con iso, contribuindo &
conformacién do modelo de Estado sobre a base da garantia do pluralismo e o desenvolvemento
da autonomia politica. A intensidade do labor de interpretaciéon constitucional foi constante ao
longo destes anos, converténdose nun piar esencial na construcién do sistema e, polo tanto,
material imprescindible para cofiecer o alcance das normas constitucionais de reparticion com-
petencial e das relaciéns entre o Estado e as comunidades auténomas?. Non obstante, desde a
Gltima década este mecanismo de solucién xurisdicional de conflitos méstrase insuficiente para
canalizar unha conflitividade que ten a sda orixe en déficits estruturais do sistema e, en esencia,
na ausencia dun acordo constitucional claramente definido sobre a cuestion territorial.

Para soster esta afirmacién baste recordar o momento en que, ante a falta de consenso
politico para iniciar o camifio da reforma constitucional, os poderes autonémicos culminan un
proceso de renovacion do seu espazo de autogoberno constitucionalmente garantido mediante a
reforma dos seus estatutos®. Son tamén cofecidos os efectos que con ocasién do control de con-
stitucionalidade dos estatutos de autonomia aprobados durante esta fase de reformas estatutarias
produciu na Gltima década, que evidencia os déficits dun modelo territorial apenas desefiado
na Constitucion e que pode chegar a ser remodelado por via de interpretacién constitucional®.

E certo que, nas tensiéns sociais e politicas dos Gltimos anos, o Tribunal Constitucional non
logrou actuar de forma satisfactoria como mecanismo de resolucién de conflitos constitucionais
ou, se se prefire, de arbitro nos conflitos entre as instancias territoriais. Pero tamén que a solucién
aos problemas territoriais debe quedar claramente expresada no texto constitucional mediante
mecanismos e instrumentos que permitan integrar os conflitos por canles constitucionais. A ac-
tual crise territorial obriganos, pois, a lembrar as carencias e debilidades do marco constitucional
gue xa se advertian desde comezos do sistema autonémico, e a situarnos ante a necesidade de
abordar a stia constitucionalizacién.

Polo tanto, a articulaciéon dos principios e normas constitucionais, as normas que integran o
bloque da constitucionalidade, a actividade de interpretacién constitucional e os acordos politi-
cos sobre esta materia permitiron desenvolver un modelo de partida asentado na vontade de
descentralizar o poder como garantia do pluralismo. Estes instrumentos normativos e politicos
resultaron decisivos para a construcién do modelo autonémico, pero tamén insuficientes para
o seu axeitado funcionamento. Convén, pois, actualizar o modelo e axustalo & realidade actual
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da distribucién territorial do poder politico e as exixencias actuais de integracién do pluralismo
territorial.

A reforma do texto constitucional nesta cuestion pretende lograr, polo tanto, dous obxectivos
claros, inherentes por outra parte a todo procedemento de revisioén constitucional. Por unha ban-
da, axustar o texto normativo a realidade que pretende regular. Isto é, asegurar a normatividade
da Constitucion respecto do modelo territorial. Para iso, compre actualizar o texto incorporando
os importantes cambios producidos durante todo este periodo, pero tamén depurar déficits
ou carencias advertidas no texto constitucional. A ausencia de pacto definitivo sobre o modelo
territorial proxéctase sobre elementos esenciais do sistema que resultan disfuncionais para un
axeitado desenvolvemento do modelo territorial. Baste recordar o diagnéstico elaborado por
un grupo de profesores de dereito constitucional e dereito administrativo no informe Ideas para
una reforma de la Constitucion, onde se identifican as razons e os puntos centrais que merecen
ser obxecto dunha reforma da Constitucién para clarificar e definir o modelo®.

Seguimos as consideracions ali expostas sobre os cinco aspectos ou puntos clave sobre os que
conviria readaptar o texto constitucional mediante o instrumento da reforma constitucional. E iso
non s6 pola solidez dos argumentos sostidos dogmaticamente desde hai anos e consensuados
naquel documento, senén porque os cinco puntos expostos no Informe identifican claramente
os efectos distorsionantes da indefinicién e a apertura das normas constitucionais que rexen o
modelo territorial. Ou, noutros termos, os déficits do Estado autonémico para articular de forma
satisfactoria co pluralismo territorial e a necesidade de redefinir o modelo que, unha vez con-
struido, require o recofiecemento expreso da natureza constitucional/constituinte dos estatutos
de autonomia respecto das comunidades auténomas. Primeiro porque son normas cualificadas
chamadas polo texto constitucional para expresar formal e materialmente a autonomia politica
garantida aos territorios®. Pero, ademais, porque os estatutos de autonomia son normas ma-
terialmente determinantes para a configuracion do sistema, na medida en que expresaron a
vontade dos territorios no exercicio da séia autonomia, de acordo co marco constitucionalmente
desefiado.

Xunto a iso, a constitucionalizaciéon do sistema require a delimitacion clara e precisa dos
espazos de poder politico que corresponden a cada unha das instancias de goberno que expre-
san os poderes territoriais. Como tamén o establecemento de mecanismos ou instancias que
lles permitan &s comunidades auténomas participar nas decisiéns do Estado ou que afectan aos
intereses xerais. Igualmente, nun Estado descentralizado resulta determinante o establecemento
de instrumentos ou érganos de colaboracion e cooperacion entre todas as instancias de poder
e de instrumentos que garantan a lealdade e o respecto mutuo. Por ultimo, o modelo territorial
require un pacto sobre os criterios e principios que deben presidir a reparticién de ingresos e
gastos entre as instancias e centros de poder, é dicir, é necesaria a constitucionalizacién do
modelo de financiamento autonémico’.

En definitiva, e atendendo aos aspectos sublifiados nas paxinas precedentes, entendemos
conveniente reflexionar sobre a necesidade de responder de forma axeitada &s demandas de
recofiecemento do pluralismo e a garantia da diversidade e a identidade territorial en Espafia,
demandas que, ao noso xuizo, requiren ser satisfeitas desde parametros constitucionais renovados
e Cos recursos que pon a disposicién o principio democrético. Para iso, o recurso s técnicas e
cultura federais poden resultar Gtiles neste necesario labor de renovar o marco constitucional,
na medida en que indican un camifio flexible de articulacién do pluralismo sobre a base duns
elementos minimos comuns garantidores do sistema acordado.
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Como se indica a continuacion, nos sistemas federais concorren unha serie de patréns ou
elementos comins que, ao noso xuizo, poden canalizar o noso modelo territorial mediante o
pacto federal. En contra do que desde outras perspectivas se afirma, comparto a idea de que o
Estado autonémico hoxe non é un Estado federal e a oportunidade das propostas federais para
a stia reformulacién. Coa utilizacién das técnicas federais é posible solucionar carencias e debili-
dades estruturais do Estado autonémico e, sobre todo, integrar constitucionalmente o pluralismo
mediante instrumentos de cohesién e garantia da diversidade na mesma organizacién politica.
Vexamos a continuacién en que sentido.

3 CLAVES FEDERAIS PARA DEFINIR O MODELO TERRITORIAL

A defensa da cultura e as técnicas federais para reconstruir o modelo constitucional parte da
idea da permeabilidade do federalismo como técnica e principio para organizar o poder no marco
dunha sociedade rexida polo pluralismo. Pode ser entendido como un sistema de ordenacién do
poder que se constriie como resposta a tension dialéctica entre cohesién e pluralismo territorial
garantindo a existencia da diversidade no marco dunha organizacién politica®. Non obstante,
mais ala da stia constatacion empirica®, non é doado elaborar unha teoria xeral sobre o federal-
ismo. Non existe un ou o modelo de federalismo, senén aspectos ou elementos coincidentes nos
sistemas federais e que, polo tanto, poden ser identificados como trazos inherentes, enraizados na
cultura e as técnicas federais. Por iso, trataremos de identificar, de acordo con propostas doutri-
nais previas'®, aqueles elementos minimos comtins que confllen nas manifestaciéns concretas do
federalismo e que, polo tanto, poden mostrar unha visién fiable sobre en que consiste ou pode
traducirse o uso das técnicas e a cultura federal.

Asi pois, sublifiando de novo a flexibilidade das técnicas federais, a sia adaptabilidade &s
caracteristicas propias (histéricas, sociais, politicas) do territorio que o asume, pola propia per-
meabilidade practica do federalismo'’, tratarei de identificar unha serie de trazos comins cuxa
confluencia constitle unha constante nos sistemas federais actuais. Como tamén o son os pre-
supostos e principios politicos e xuridicos que son observados para organizar territorialmente o
poder nos sistemas federais: (pluralismo, democracia, liberdade, constitucionalidade, compe-
tencia) e permiten afirmar igualmente a existencia do federalismo.

En primeiro lugar, a constitucionalizacion do federalismo. O estreito vinculo entre federalismo
e constitucién advirtese xa na formacién do federalismo estadounidense e nos primeiros textos
constitucionais europeos. Desde as primeiras experiencias, a construcién dun Estado federal
realizase sobre a idea do pacto politico, un compromiso vinculante para as partes que quedara
expresado na Constitucion. E pola sta vez a recepcion constitucional do acordo federal introduce
a idea de normatividade da Constitucién, diluindo o caracter dogmatico dos primeiros textos
constitucionais nas relaciéns entre Estados e federacion'?. Se se retoman os textos de El Federalista
(16), o pacto federal sélase coa sta incorporacién na Constitucién. Co compromiso expresado
na Constitucion norteamericana de 1787 nace o Estado federal, e a Constitucién proposta é
unha nova Constitucién, de lexitimidade federal, que combina e expresa o acordo dos poderes
que intervefien na sa conformacién, o poder federal e o poder nacional, e asumen os efectos
xuridicos derivados do pacto constitucional™.

En segundo lugar, xunto & divisién horizontal do poder, no federalismo prodicese unha
divisién territorial do poder como resposta institucional ao pluralismo'®. A coexistencia de dous
niveis de goberno (estatal e federal/central e rexional), de duas instancias de poder politico
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diferenciado elixidas polos electores de cada unha das instancias territoriais que conforman o
Estado e que, polo tanto, s6 responden ante elas, é consubstancial ao federalismo'®. Establécense
asi duas esferas ou niveis de goberno onde cada nivel (as sdas instituciéns) ten independencia
plena para o exercicio dos ambitos de poder politico (competencias) constitucionalmente asigna-
dos, e onde xunto a ese nivel de autogoberno existe tamén unha esfera de goberno compartido
sobre dmbitos de decision e interese comdn aos dous niveis e a outros niveis territoriais infra ou
supraestatais (local e supranacional).

En terceiro lugar, no seo dos sistemas bicamerais, presidido polo principio de cooperacién
multilateral', o Senado federal ou Cadmara alta é unha instancia ou institucién comun que, nas
stas diferentes formas de instrumentar a representacion territorial'’, permite a participacion e
representacion dos territorios onde se deciden cuestiéns que afectan ao conxunto'®. A existencia
dunha institucion federal para a participacion dos Estados nos asuntos que son de interese comun
é un deses “amarres federais”' que resultan imprescindibles para o funcionamento dos sistemas
federais, pero tamén para a compresién do federalismo. A participacion dos territorios nos asuntos
federais exprésase comunmente nas camaras territoriais, ainda que tamén en ocasiéns mediante
outros mecanismos ou outras instituciéns federais.

En cuarto lugar, debe sublifiarse que a idea de confiitividade territorial é consubstancial aos
sistemas federais xa que o pluralismo institucional é inherente a esta forma de organizar o poder
politico®. A existencia de diferentes niveis de goberno elixidos por un corpo electoral propio
ante o que responde leva consigo o exercicio de acciéns politicas diversas que poden entrar en
contradicién coa comprensién dos espazos competenciais asignados constitucionalmente. Ante
as tensiéns e conflitos competenciais xerados polas instancias politicas, o federalismo presupén a
existencia dun mecanismo ou instancia neutral de resolucién xuridica dos conflitos competenciais
de acordo coa reparticiéon constitucionalmente pactada e as exixencias derivadas da defensa da
supremacia constitucional. Este aspecto é consecuencia da condicion normativa da constitucion
federal porque “non hai federacién sen aceptacién da supremacia constitucional sobre os poderes
constituidos”?, a federacion e os Estados. Sobre as bases deixadas polos federalistas norteam-
ericanos e, con iso, a cofecida sentenza Malbury v. Madison, o control de constitucionalidade e
a defensa da supremacia constitucional incorpérase como elemento esencial do federalismo, e
adopta formas xurisdicionais diversas®2.

En quinto lugar e de acordo cunha comprensién bifronte das técnicas do federalismo??, xunto
a distribucién competencial entre as instancias territoriais de poder politico, é preciso establecer
mecanismos de coordinacion e colaboracién politica arredor da distribucién competencial. O fed-
eralismo presupdn, pois, a existencia de técnicas ou instancias de negociacion e articulacién das
relaciéns entre os dous niveis territoriais co fin de establecer unha actuacién comin e coordinada.
Estariamos de novo ante eses amarres federais que pretenden asegurar un funcionamento do
sistema rexido polos principios de colaboracién, cooperacién, auxilio e lealdade. Pero, como
se garante o cumprimento destes principios federais? De novo hai varias férmulas diversas ben
de natureza institucional, como as conferencias sectoriais ou as conferencias de presidentes
no noso sistema, ben de natureza normativa (pola via da sinatura de convenios ou acordos de
colaboracién entre os dous niveis de goberno), pois o importante é asegurar o respecto mutuo
e lealdade no exercicio das competencias constitucionalmente asignadas: a informacién e co-
municacién continua e permanente entre os dous niveis de goberno, a participacién dialogada
en asuntos de interese comun.
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Por ultimo, é preciso garantir constitucionalmente o sistema de financiamento. Se hai unha
cuestion determinante para o pleno desenvolvemento das competencias que se lles atrible as
institucions de poder é contar cos recursos econémicos e financeiros suficientes para cumprir
os seus obxectivos politicos. E, polo tanto, evidente a transcendencia que ten a garantia da au-
tonomia financeira (en ingresos e gastos), pois condiciona o exercicio dos poderes atribuidos tan-
to & federacién como aos Estados, ademais de medir o grao de descentralizacién materialmente
disposto entre as partes e de verificar (e corrixir, se é o caso) a efectividade da solidariedade, a
igualdade e a equidade no funcionamento do sistema?*. O federalismo fiscal constitie un dos
elementos esenciais da constitucién federal®.

A hipétese é clara neste aspecto: a efectividade da distribucion territorial do poder esta condicio-
nada & garantia da autonomia financeira aos poderes territoriais e & asignacién de fontes de ingresos
propias e de mecanismos de nivelacion e solidariedade interterritorial do sistema?®. A Constitucion
debe ser precisa neste aspecto e definir un modelo que garanta a solidariedade, a equidade e a
eficiencia na xestion dos recursos?. Neste sentido, debe existir un acordo, un pacto reflectido na
Constitucién sobre, polo menos, tres aspectos: 1) como se distrible a recadacién dos ingresos entre
os dous niveis de goberno, 2) a reparticion territorial do gasto puiblico (o que incluiria tamén o
goberno local), e 3) mecanismos de nivelacién ou correccién de desequilibrios econémicos entre
os territorios?. E certo que o federalismo non elimina os debates continuos sobre a reparticién
de ingresos e gastos, pero polo menos si ofrece instituciéns estables, mecanismos democraticos e
regras e criterios obxectivos e claros cos que afrontar a discusién sobre a cuestion fiscal®.

Unha vez indicados estes trazos ou elementos minimos que promove o federalismo, compre
sublifiar de novo os diferentes niveis de desenvolvemento ou de realizacién préctica dos ditos
elementos en cada Estado federal. Entendemos, pois, que se trata dun exercicio valido para os
efectos metodoléxicos, pero que volve mostrar as dificultades para elaborar unha teoria xeral
sobre o federalismo. En todo caso, ao noso xuizo, o relevante do método consiste en confirmar
unha pauta, un patrén comun, Gtil para o estudo dos Estados federais que pode resultar Gtil na
sta aplicacién practica no noso sistema. E iso porque, como se indicou no apartado anterior,
€ necesario reconstruir o modelo territorial sobre a base dun acordo constitucional claramente
definido que non sé resolva ou elimine as disfuncionalidades do sistema tal como veu funcionan-
do ata agora. Pero tamén porque a Constitucién debe cumprir a sia funcién integradora°, debe
lograr canalizar os conflitos sociais e politicos propios das sociedades pluralistas sobre a idea do
pacto, do acordo sobre un modelo territorial que non pode quedar permanentemente aberto.

O acordo constitucional sobre o modelo territorial debe lograr integrar e cohesionar a diver-
sidade e o pluralismo a partir do recofiecemento aos territorios de espazos propios de poder e
dun goberno compartido nos intereses que son comuns. Como tamén debe ser recofiecida a
virtualidade préctica de principios e instituciéns de garantia, cohesion e coordinacién do conxun-
to do sistema, asi como a existencia de principios e criterios claros e precisos sobre a xestién dos
recursos econémicos e a sustentabilidade e a solidariedade financeira, cuestiéns todas elas que,
como foi recordado nas paxinas precedentes, precisan ser revisadas e reforzadas no texto consti-
tucional. En todo caso, xunto a estes elementos, convén recordar que o presuposto basico para
a validez da aplicacién das técnicas federais é que estas sexan adoptadas de acordo co principio
democrético. O federalismo presupdn o pacto, un acordo constitucional para recofiecer e integrar
a diversidade, ao que se chega tras utilizar os procedementos e regras do sistema democratico.
Porque o sistema politico que sostén o federalismo non é outro que o sistema democratico.
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4 CONCLUSIONS

O Estado autonémico espafiol desenvolvido durante décadas logrou descentralizar o poder e
articular un sistema institucional e competencial de relacions de poderes diferenciados. Pero esta
ordenacién do poder, sen dibida exitosa nas sdas orixes porque logrou abrir o modelo territorial
cara a férmulas de recofiecemento e garantia da autonomia territorial no seo dunha mesma or-
ganizacién politica, hai tempo que se mostra disfuncional e insuficiente ante o contexto social e
politico da realidade actual. Desde hai xa mais dunha década, a reforma constitucional preséntase
como unha necesidade para a Constitucion, para garantir a sda virtualidade como norma bésica
de ordenacién social e cumprir a stia funcién integradora dos cambios e exixencias que demanda
hoxe a sociedade. Respecto & cuestion territorial, a indefinicién e apertura do Estado autonémico,
lonxe de integrar o pluralismo e a diversidade da sociedade espafiola, promoveu uns niveis de
conflitividade territorial que se mostraron de forma especialmente intensa nos Gltimos anos. A
ausencia dunha cultura do pluralismo no a@mbito territorial e a imperfeccién dos mecanismos
institucionais de cohesién e integracién do pluralismo foron, ao noso xuizo, evidentes.

Nestas paxinas recordouse que as formulas e técnicas federais son instrumentos idéneos para
garantir a diversidade cultural no marco dunha organizacién politica. Tamén polo tanto que,
ante a tension dialéctica entre cohesion, pluralismo e identidade territorial, o federalismo ofrece
respostas institucionais e competenciais pactadas de acordo con regras e procedementos claros
e precisos e, por iso, aceptadas por todas as partes. De acordo con estes presupostos, parécenos
dificil encaixar o Estado autonémico dentro dos sistemas federais, e € necesario seguir insistindo
nas teses defendidas por un sector da dogmatica xuridica que apunta cara a direccién do feder-
alismo para definir o noso modelo territorial.

Compartimos, pois, a necesidade de reformar a Constitucién e, con iso, lograr un acordo que
permita corrixir as disfuncionalidades do sistema territorial mediante a instrumentalizacién das
técnicas e a cultura federal. Para iso, recordemos a orixe etimoldxica do termo federal, a idea de
pacto, de alianza que evoca o termo en latin (foedus) e, con iso, a procura do acordo mediante
as técnicas e regras da democracia, a deliberacién, a negociacién e o diadlogo para levar o acordo
sobre o modelo territorial 4 Constitucién. E cada vez mais necesario facer coincidir realidade e
norma e tamén reconecer e integrar o conflito territorial. Por iso, compre abordar a reforma
constitucional e facer que a Constitucion cumpra a sia funcion integradora, recofieza o conflito
e integre o pluralismo social e politico da sociedade espafiola actual.
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9  Wheare, 1946, traducién 2008.
10  Anderson, 2008: 21-23.

11 Pérez Trujillano, 2018.

12 Biglino, 2011: 179-204.

13 Sobre a natureza xuridica da Constitucion federal resultante do pacto entre Estados independentes, Garcia Pelayo, 1999: 231-232.
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16 Colomer, 1999: 41-54.
17 Ao respecto, cfr. Alberti Rovira, 2004: 379-330.
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gobernamentais, ibidem: pp. 386 e 387.

19  En expresion de Solozabal Echavarria, 2012, versionando ao castelan a federal instrumentalities de Wheare, 1946: 577.
20 Aja Fernandez, 1999: 126.

21  Solozabal Echavarria, 2012: 576.

22 Blanco Valdés, 2012: 185 e ss.

23 Schubert, 1997: 171.
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25 Anderson, 2010.
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