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¢) Junto con este problema politico de fondo, la educacién democritica
en Espana se enfrenta a dos desafios no menores: la enorme distancia
entre lo declarado en las normas y la realidad y la insuficiente forma-
cién especifica del profesorado. {No pueden formar los que no estdn
formados!

Basta ver el apretado resumen que aqui se ha hecho para constatar que el
libro ofrece un andlisis muy completo y actual de un problema realmente
complejo. Sin duda, estamos en presencia del libro de referencia en esta
materia en nuestro pais por muchos afios. Los editores proponen el texto,
ademds, como una potencial (yo creo, ademds, que potente) sugerencia para
los responsables politicos de la educacién en nuestro pais, aunque mucho me
temo que serd rigurosamente desatendida. El déficit formativo en educacién
democridtica también se extiende, por desgracia, a muchos de esos responsa-
bles (presentes y pasados pero —espero— no futuros).

Fernando Rey Martinez
Universidad de Valladolid

IeNnacio GonNzALez GaRcia: La fusion de Comunidades Auténomas. A
propdsito de la (no) incorporacion de Navarra al Pais Vasco, Valencia, Tirant lo
Blanch, 2021, 174 pdgs.

No son pocos los estudios cldsicos que han senalado desde diferentes
puntos de vista que el derecho es un fenémeno bdsicamente temporal.
Siguiendo los trabajos de Mario Bretone sobre el tema podria decirse que
existe un tiempo en el derecho —véanse el concepto clave de la rerroacti-
vidad— y un derecho en el tiempo: qué ocurre, por ejemplo, con las disposi-
ciones y normas cuando el acaecer histérico las degrada como el metal que se
expone al oxigeno, obligindonos a replantear su capacidad para regular la
realidad y la necesidad de derogacién o reforma. Aun creo que existirfa una
tercera variante metodoldgica: el tiempo del derecho, es decir, c6mo las normas
—sobre todo constitucionales— expresan una temporalidad a la hora de
enfrentarse a la interseccién del pasado, el presente y el futuro.

El profesor Gonzilez Garcia realiza en este libro un novedoso acerca-
miento a una parte de lo que podria considerarse como el tiempo de descuento
de la norma fundamental de 1978 (disposiciones adicionales, transitorias
y derogatoria), cuestionando con sélidos argumentos las posiciones doctri-
nales dominantes en torno a aspectos de notable interés de la Constitucién
territorial como compromiso dilatorio. Ya lo habia hecho antes con un trabajo
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sobre una posible devolucién de competencias de las comunidades auténomas
al Estado. Estas posiciones vienen a apuntar en el caso analizado que la dispo-
sicién transitoria cuarta (DT 4) de la Constitucién Espanola (CE) seguiria
siendo un procedimiento no solo vigente, sino también valido para habilitar
hoy la contingencia de que la Comunidad Foral de Navarra perdiera su iden-
tidad organizacional y pasara a formar parte plenamente de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco.

La tesis del autor a este respecto es clara: la DT 4 es una disposicién ad
tempus, no porque tenga un plazo expreso para el fin de su vigencia, sino
porque posee cessante legis ratione. Es decir, su vigencia estarfa condicionada a
que perduren determinadas circunstancias que motivaron la creacién de la
norma o a que no se produzca un hecho concreto que haria decaer su razén de
ser. En tal sentido, resulta muy acertado que finalmente se ponga luz sobre el
derecho transitorio de la Constitucién: no estamos en la mayor parte de los
casos ante disposiciones que faciliten el paso entre dos regimenes diferentes,
regulando los diversos alcances de la retroactividad de la nueva norma, sino
ante un lenguaje coloquial y estratégico que alcanza una dimensién de cadu-
cidad cuando el objeto que pretende regular desaparece. En el caso de la DT
4, su ratio /egz’s se extinguirl’a una vez que Navarra accede a la autonomia
mediante el uso de la disposicién adicional primera CE (DA 1).

Como he senalado, no es este el parecer de la mayor parte de la doctrina
y de la propia jurisprudencia constitucional, que consideran que, pese a que el
derecho constitucional que regula el acceso a la autonomia de las provincias y
érganos preautonémicos ha caducado, la DT 4 seguirifa siendo un conjunto
normativo no solo vigente, sino capaz de dar a luz una fusién encubierta entre
dos comunidades auténomas plenamente institucionalizadas. Recuérdese que
a la misma conclusién llegé el Consejo de Estado en su famoso informe sobre la
reforma constitucional en 2006. Aunque el autor prefiera no politizar el
sentido de esta contradiccidn, su debida comprensién conduce a la tercera
dimensién metodolégica de la relacién entre tiempo y derecho que se desta-
caba al comienzo de la resefa: la DT 4 tiene una temporalidad propia que
expresarfa un pacto interno entre el nacionalismo vasco y el resto de las fuerzas
politicas del Estado. Me parece que los ulteriores desarrollos de la DA 1 a la
hora de explicar la politica constitucional de las Cortes con respecto a las exigen-
cias competenciales y financieras del nacionalismo vasco me darian la razén.

En cualquier caso, el profesor de la Universidad de Murcia argumenta de
forma impecable por qué la DT 4 CE ya no tendria aplicabilidad: no solo
porque el art. 143 CE habria perdido su eficacia una vez completado el mapa
autondmico, sino porque el término incorporacién aludiria a la situacién origi-
naria y provincial de Navarra. Es decir, las consecuencias de una integracién
de Navarra en el Pais Vasco una vez ambas se hubieran constituido como
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comunidades auténomas van mucho mds alld de la limitada potencia de una
cldusula transitoria. En el marco del principio dispositivo su funcionalidad
para consentir el acceso a la autonomia —permitiendo, por ejemplo, que
Navarra eludiera los exigentes tramites del art. 151 CE— es indudable, pero
como instrumento permanente de reconfiguracién de la Constitucidn territo-
rial sus efectos materiales nos conducen a una realidad federal muy distinta: la
fusién entre dos comunidades auténomas.

Y es aqui donde el libro se abre hacia otros pardmetros constitucionales
que me recuerdan, por ejemplo, a aquellos luminosos trabajos de Antonio La
Pergola en los que analizaba la versatilidad territorial y fronteriza del federa-
lismo norteamericano. Efectivamente, Gonzilez Garcia nos advierte de
algunos equivocos conceptuales que, probablemente, son resultado de la inca-
pacidad del poder de reforma para cerrar la Constitucion territorial de manera
definitiva. En tal sentido, me parece muy sugerente y pertinente la distincién
entre federacién y fusién de comunidades auténomas, que ya hemos dicho, es
lo que implicitamente prevé la DT 4 de entenderse atin hoy aplicable a la
situacién de Navarra con respecto al Pais Vasco. Médximo experto en lo refe-
rido a la capacidad y limites del art. 145 CE, el autor recuerda que la prohibi-
cién de la federacién de comunidades auténomas busca, como ocurre en los
modelos americano, suizo o alemdn, mantener un cierto equilibrio politico
entre las partes que conforman el Estado global.

Ahora bien, la fusién de comunidades auténomas es un asunto juridico
distinto a la federacidn de entes territoriales ya existentes: supone la modifica-
cién del nimero de comunidades auténomas, su extensién y poblacién, a
partir de una operacién en la que la derogacién de los estatutos previos daria
lugar a un nuevo estatuto en el que légicamente participarian las Cortes Gene-
rales. La operacién irfa también mds alld de algunas previsiones estatutarias en
la materia que ya habian sido analizadas por la doctrina y que aqui se recuerdan
de forma pertinente: las incorporaciones de territorios no integrados en otra
comunidad auténoma (Gibraltar con respecto a Andalucia y las previsiones
del art. 144 CE), la segregacion y agregacién de enclaves territoriales de otra
comunidad auténoma vy, por tltimo, la disolucién de una comunidad auté-
noma uniprovincial para su integracién en otra comunidad auténoma (Canta-
bria y La Rioja con respecto a Castilla y Ledn, hasta los afios 1998 y 1999,
respectivamente) también calificadas en el libro como fusiones encubiertas.

Asi las cosas, dado que la racionalizacién del mapa autonémico puede ser
un escenario o hipétesis de futuro, Gonzdlez Garcia se plantea si el régimen
actual darfa un soporte normativo bastante como para permitir la fusién efec-
tiva de comunidades auténomas. Frente a la opinién consolidada, que parece
inclinarse por la suficiencia del estatuto de autonomia para permitir la fusién
de comunidades, el libro razona que el art. 147 CE no contiene al respecto una
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reserva absoluta de la delimitacién territorial que implique el desentendimiento
de la Constitucién. Asi las cosas, la mejor opcidn serfa trasladar a la norma
fundamental la responsabilidad de regular un procedimiento claro, imparcial y
respetuoso con el principio democrdtico, de fusién entre entes autonémicos.
En dicha regulacién habrian de establecerse los limites poblacionales y territo-
riales, unos pardmetros negociadores, unas mayorias parlamentarias cualifi-
cadas y la participacién de la poblacién de las respectivas comunidades
auténomas en un doble referéndum. En definitiva, como muestra el derecho
comparado, la Constitucién, pese al cardcter dispositivo e inacabado del Estado
autonémico, no puede permanecer ajena a un fenémeno de indudable trascen-
dencia para la armonia del modelo de descentralizacién, tanto por exigencias
funcionales como propiamente normativas o de legitimidad.

Estamos, sin duda, ante un pequefio gran libro que, seguramente, se
convertird en un cldsico en la materia dada la precisién conceptual, la economia
argumental y el rigor constitucional del autor. En mi opinién, quizd es un
trabajo a la contra del zeitgeist federal dominante, lo que ain le otorga mds
mérito. En tiempos de fragmentacién y competencia territorial el gran peligro
es la atomizacién del propio Estado. Las nuevas «geografias del descontento»
y la proliferacién de discursos identitarios dibujan un horizonte espacial de
tensiones que va mds alld del desafio secesionista de las dos ultimas décadas, lo
que puede implicar no fusiones sino creaciones de nuevas comunidades auté-
nomas. Para este escenario, como se apunta en la obra aqui resenada, harfa
falta atender a un principio de «voluntariedad» que permitirfa retornar al
régimen provincial inicial y que, paradéjicamente, volveria a dar virtualidad a
aquellas normas materialmente transitorias que, sin embargo, abrirfan la
puerta a nuevas realidades autonémicas.

Josu de Miguel Bdrcena
Universidad de Cantabria

EL EXITO DE UN FRACASO

Jost ANTONIO SANCHEZ ROMAN: La Sociedad de Naciones y la reinven-
cion del imperialismo liberal, Madrid, Marcial Pons Historia, 2021, 635 pdgs.

Ha querido la casualidad que el libro sobre la Sociedad de Naciones que
acaba de publicar José Antonio Sdnchez Romdn, profesor de Historia Contem-
pordnea de la Universidad Complutense, coincida, poco mds o menos, con el
estreno de la pelicula Miinich en visperas de una guerra (Munich: The Edge of
War), dirigida por Christian Schwochow y protagonizada por Jeremy Irons en
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