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Resumen Ejecutivo
La paradoja

Espaiia no es un Estado fallido. Es uno de los logros de gobernanza mas notables de finales del siglo XX: una
transiciéon pacifica de la dictadura a la democracia, la construccién de un Estado de bienestar moderno, la
integracion en la Unién Europea y una descentralizacién radical del poder en diecisiete comunidades
auténomas que transformo un Estado histéricamente hipercentralizado en uno de los méas descentralizados de
Europa. En el curso de una sola generacién, Espafia se transformé de un remanso autoritario y aislado en una

democracia europea prospera, pluralista y descentralizada.

Y, sin embargo, el sistema sigue atrapado en ciclos recurrentes de crisis territorial, enfrentamiento
constitucional y fragmentacién politica. El referéndum de independencia de Catalufia de 2017 y sus secuelas
—Ila suspension de la autonomia en virtud del articulo 155, el procesamiento judicial de los lideres
independentistas, las manifestaciones masivas, los indultos, los fragiles acomodos— no fueron una
aberracion. Fueron la iteracién mas reciente y mas dramdtica de un patréon que se repite desde la propia
Transicion. Espafia oscila entre dos polos incompatibles —Ila recentralizacion centralizadora y la afirmacién
centrifuga— sin que ninguno de los dos logre plena legitimidad. Madrid no puede centralizar del todo sin
romper la legitimidad democrética; las periferias no pueden separarse del todo sin quebrar la viabilidad

econdmica y geopolitica.

La Constitucion de 1978 fue una obra maestra de la ambigiiedad constructiva, que dejé deliberadamente sin
resolver cuestiones fundacionales para asegurar el consenso méas amplio posible entre facciones que hasta
poco antes se habian estado matando. Cuarenta y cinco afios después, esa ambigiiedad se ha convertido en la
arquitectura de la crisis recurrente. Espafia no puede resolver su cuestién territorial. No puede resolver su
cuestion constitucional. Es estable, democrética, europea, pero constitucionalmente inacabada. Esta es la

Trampa de la Transicion.
El diagnéstico central: el déficit de cierre integrativo

Espafia no carece de legitimidad democratica, capacidad institucional ni resiliencia social. Posee una de las
estructuras de gobernanza mas descentralizadas de Europa, una sociedad civil vibrante y una capacidad
cultural profundamente arraigada para la convivencia pacifica a través de las diferencias: la convivencia. De
lo que carece es de la capacidad para metabolizar su propio pluralismo en instituciones compartidas estables
—de cerrar el circulo entre reconocer la diversidad e integrarla en una arquitectura coherente de gobernanza

multinivel.

La Constitucion de 1978 apunta hacia ese cierre. Afirma tanto «la indisoluble unidad de la nacién espafiola»
como «el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones». Crea un marco dentro del cual distintos
territorios pueden ejercer distintos niveles de autogobierno. Pero nunca especifica qué ocurre cuando estos

principios entran en conflicto. No proporciona un mecanismo claro para dirimir las disputas entre el centro y
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las comunidades auténomas. No establece un arbitro constitucional genuinamente independiente con
autoridad para resolver definitivamente la cuestion territorial. Las ambigiiedades que fueron necesarias para

la Transicién se han convertido en el sistema operativo de una oscilacién permanente.

El déficit de cierre integrativo no es un fracaso de la Transicion. Es una consecuencia de su éxito. Los
constituyentes aplazaron las cuestiones mas dificiles —sobre el territorio, la identidad y la soberania—
porque responderlas habria amenazado el fragil consenso del que dependia la democratizacién. Su eleccién
fue racional. Su éxito fue real. Pero el aplazamiento se volvi6 permanente, y la permanencia del

aplazamiento es hoy la dindmica central de gobernanza del Estado espafiol.

Los déficits gemelos

Aspecto Externo (Hardware) Interno (Sistema operativo)
Fortaleza Descentralizacion asimétrica hacia 17 Alta capacidad de
comunidades auténomas; integracion en la UE convivencia
como andamiaje estabilizador; Estado de —coexistencia pacifica a través de profundas
bienestar funcional e infraestructura moderna diferencias culturales, lingiiisticas y politicas;
resiliencia democrética forjada en la transicion
desde la dictadura
Déficit Arquitectura multinivel incompleta: distribucion ~ Brecha de cierre integrativo: dificultad para
ambigua del poder, desequilibrios fiscales- metabolizar el pluralismo en instituciones
territoriales, judicializacién de los conflictos compartidas estables; la fisura de Las Dos
politicos Espafias; El Aplazamiento —la practica
culturalmente arraigada de diferir las
decisiones dificiles
Manifestacion Tension fiscal permanente entre contribuyentes Oscilacién entre polos centralizadores y

netos y receptores; tribunales como campos de
batalla politizados; cinco elecciones en ocho afios
(2015-2023); articulo 155 invocado por primera

vez en la historia democrética (2017)

centrifugos; cada acomodo desactiva la crisis
inmediata mientras profundiza la polarizacion

a largo plazo

El patrén caracteristico: el bucle Crisis—Centralizacion—-Movilizacién periférica—Mediacién de la UE-

Acomodo

Espaifia no deriva ni da bandazos. Oscila entre dos modos de gobernanza —afirmacién centralizadora y
resistencia centrifuga— con crisis periddicas que activan la oscilaciéon y bloqueos constitucionales que

impiden su resolucién.

Crisis. Un choque econémico (el colapso financiero de 2008 y la crisis de deuda de la eurozona), un desafio
territorial (el referéndum de independencia de Catalufia de 2017) o una fragmentacién politica (el colapso del

sistema bipartidista a partir de 2015) pone al descubierto las tensiones no resueltas de la arquitectura
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constitucional.

Centralizacion. Madrid reafirma su autoridad —suspension de la autonomia catalana mediante el articulo
155, controles fiscales sobre las regiones endeudadas, procesamientos judiciales de los lideres
independentistas, despliegue de la policia nacional. Cada respuesta es juridicamente defendible y

politicamente incendiaria en las periferias.

Movilizacién periférica. Los partidos identitarios de Catalufia, el Pais Vasco y Galicia enmarcan las
acciones de Madrid como un ataque al autogobierno. Siguen manifestaciones masivas, referendos simbolicos

y declaraciones parlamentarias de soberania.

Mediacion y restriccion de la UE. La Unién Europea estabiliza el sistema —los fondos estructurales
modernizan la infraestructura, el Banco Central Europeo absorbe el riesgo fiscal—, pero también posibilita el
aplazamiento indefinido al reducir la presién para completar la arquitectura constitucional. La UE transforma

el conflicto territorial existencial en una tension administrativamente gestionable.

Acomodo. Transferencias fiscales, indultos, fragiles gobiernos de coalicién desactivan la crisis inmediata sin
abordar los motores estructurales. El equilibrio se restablece temporalmente, pero las tensiones subyacentes

se acumulan.

Crisis renovada. La siguiente crisis llega desde una base mas fragil, con menor confianza, resentimientos

mas profundos y menos capital politico disponible para la resolucion.
El anclaje cultural: Convivencia + Las Dos Espaias + EI Aplazamiento

La cultura de gobernanza de Espafia opera mediante tres 16gicas entrelazadas. La convivencia —el arte de la
coexistencia pacifica a través de la diferencia— es una fortaleza genuina, pero también permite el
aplazamiento indefinido de la resoluciéon. Las Dos Espafias —Ila fisura persistente entre lo laico y lo
religioso, izquierda y derecha, centro y periferia— permanece sin reconciliar tras dos siglos, generando la
energia cultural que alimenta la oscilacion. El Aplazamiento —la postergacién como tecnologia sofisticada
de gestion del conflicto— es adaptativa a corto plazo, preserva las relaciones y evita resultados de suma cero,
pero resulta estructuralmente desestabilizadora a lo largo de décadas, a medida que se acumula la diversidad

no resuelta.
Los mecanismos estructurales

La Constituciéon de 1978 funciona como una transiciéon congelada: las ambigiiedades deliberadas que
hicieron posible la democratizacién impiden ahora la culminacién constitucional. La descentralizacién
asimétrica crea una trampa fiscal-territorial: el

concierto econémico
vasco proporciona un modelo funcional de autonomia fiscal que Catalufia demanda y que Madrid no puede
generalizar sin llevar a la quiebra al Estado. El poder judicial, empujado al papel de arbitro constitucional sin

la legitimidad institucional adecuada, se convierte en un campo de batalla politizado. El andamiaje de la UE
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absorbe el riesgo existencial a la vez que permite el aplazamiento de la reforma estructural: una dindmica

clasica de «desplazar la carga».

Estos motores primarios del bucle se ven amplificados por tensiones adicionales.
La Espafia Vaciada

—el vasto interior que se despuebla— transforma la dindmica territorial de una lucha binaria centro-periferia
en una realidad tripartita que cualquier acuerdo debe abordar. Un equilibrio econ6mico muy dependiente del
turismo proporciona justo el empleo precario suficiente para suprimir la crisis sistémica sin generar la
presién para una mejora estructural. La dualidad del mercado laboral deja fuera a la generacién mas joven del
pacto que negociaron sus mayores. La rapida secularizacién ha debilitado los mecanismos tradicionales de
cohesion mas deprisa de lo que han surgido nuevos marcos civicos. La monarquia —constitucionalmente
portante como resolucién simbolica del legado franquista— estd perdiendo legitimidad. Y la crisis hidrica
impulsada por el cambio climatico genera nuevos conflictos territoriales que la arquitectura institucional

existente no puede resolver.
Coémo seria construir la capacidad de cierre integrativo

La Constitucién de 1978 no puede reescribirse directamente: la Maquina del Consenso bloquearia cualquier
intento. La arquitectura de la Transicion debe, por tanto, proceder de forma ortogonal: construyendo
subsistemas paralelos y adaptativos que creen el federalismo en red de facto que la Constitucion insinda pero

nunca materializo.

La Condicionalidad Invertida de la UE exigiria proyectos interregionales transfronterizos como requisito
para acceder a una parte especifica de los fondos estructurales: Catalufia, Aragon y la Comunidad Valenciana
cooperando en energia verde; el Pais Vasco, Navarra y La Rioja mancomunando recursos para la politica
industrial. El municipalismo en red y la gobernanza biorregional elevarian el poder de las redes de ciudades y
los consejos de cuenca que trascienden los limites autonémicos. Un Estatuto Laboral Paralelo —un marco
voluntario con prestaciones transferibles y contratos flexibles pero seguros— daria a la generaciéon mas joven
un interés en el futuro econémico sin desmantelar las protecciones de las que depende la generacién mayor.
Las asambleas ciudadanas institucionalizadas, seleccionadas por sorteo, generarian mandatos publicos
legitimos sobre las téxicas cuestiones de financiacion territorial que el sistema de partidos no puede resolver.
El
kaizen

constitucional —reformas puntuales e incrementales— aclararia gradualmente la distribucién de
competencias y estableceria un arbitro constitucional genuinamente independiente. Y la crisis hidrica
impuesta por el clima se aprovecharia como mecanismo forzoso para una cooperacion regional funcional

mediante consejos de cuenca y pactos interregionales.

El sistema inmunolégico politico: la Maquina del Consenso
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El sistema inmunolégico espafiol no es una barrera al cambio afiadida a un Estado funcional. Es la 16gica
operativa central del Estado: la orientacién de las instituciones politicas, constitucionales y culturales hacia la
preservacién de la ambigiiedad constructiva del acuerdo de 1978, y el tratamiento de cualquier intento de
resolver definitivamente esa ambigiiedad como una amenaza a la
convivencia

que la Transicion asegur6. La Mdaquina del Consenso se sostiene por una clase politica adaptada a la
negociacion permanente, partidos nacionalistas periféricos cuyas bases electorales se movilizan mediante el
agravio territorial, una fuerza laboral envejecida cuyos contratos fijos se verian amenazados por la reforma
estructural y regiones dependientes de la UE cuya viabilidad fiscal depende de la continuacién de los flujos
de fondos estructurales. La ambigiiedad constitucional misma es el principal mecanismo inmunolégico: la

falta de claridad impide la resolucién, y los procedimientos de reforma son prohibitivos por disefio.

El sistema inmunolégico no puede ser vencido mediante un asalto frontal. Hay que flanquearlo:
construyendo mecanismos de gobernanza alternativos que sorteen el bloqueo central, que enmarquen el
cambio como continuidad y que honren el logro de la Transicién argumentando, de manera persuasiva, que la

mejor forma de preservar lo que la Transicién construy6 es completar la arquitectura que dejé inacabada.

Un primer paso concreto: el Fondo de Pactos Interregionales y la Asamblea Ciudadana sobre la

Financiacion Territorial

Dos innovaciones institucionales paralelas apuntan directamente a los motores primarios del bucle. Un
Fondo de Pactos Interregionales, inserto en el marco de los fondos estructurales de la UE, pondria una parte
especifica de los fondos a disposicion tinicamente de consorcios de tres 0 mas comunidades auténomas que
presenten proyectos genuinamente integrados y transfronterizos, eludiendo asi el bucle vertical de agravio
Madrid-Periferia mediante incentivos fiscales para la cooperacion horizontal. Una Asamblea Ciudadana
sobre la Financiacion Territorial —un érgano de ciudadanos espafioles seleccionados aleatoriamente y
demograficamente representativos— deliberaria sobre la arquitectura fiscal del Estado multinivel y
produciria recomendaciones no vinculantes pero publicas y razonadas, con una obligacion de respuesta
gubernamental obligatoria, generando los mandatos publicos legitimos que las Cortes son estructuralmente

incapaces de producir.
La conclusion honesta

La trayectoria de Espafia en las condiciones actuales es de oscilacion continuada, con el andamiaje de la UE
absorbiendo los peores choques pero también facilitando el aplazamiento que impide la resolucién. El
escenario por defecto no es el colapso, sino un limbo permanente: estable, democratica, europea, pero
constitucionalmente inacabada. La transformacion es posible, pero requiere intervenciones ortogonales que
sorteen el bloqueo central, no un asalto frontal al acuerdo de 1978. La Transicién triunfé brillantemente. La

tarea ahora es completar lo que la Transicién comenzd.

La condicion de contorno de la serie
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Espaiia es el caso que pregunta:

¢Qué ocurre cuando una arquitectura de gobernanza se deja deliberadamente incompleta —cuando las cuestiones
fundacionales del territorio, la identidad y la soberania se aplazan indefinidamente en nombre del consenso, y el
aplazamiento se convierte en la arquitectura misma?

La respuesta no es el colapso, sino la oscilacion: crisis periddicas, acomodos temporales y una lenta erosion
de la confianza que se acumula con cada ciclo del bucle. Junto con Israel —el otro caso de incompletitud
constitucional impulsada por una amenaza existencial a la seguridad mas que por la fragilidad democratica—
Espaiia revela que las arquitecturas de acuerdo no resueltas constituyen una familia diferenciada de trampas
de gobernanza, cada una con su propio bucle caracteristico y su respuesta inmunolégica peculiar. Espafia ha
dominado el arte de la transicién. La pregunta es si puede ahora dominar el arte del acuerdo —y completar la

constitucion que sus fundadores dejaron inacabada.

Tabla de coherencia de la serie (actualizada)
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Sistema

Alemania

Francia

Suecia

India

UE

Reino
Unido

Brasil

Rusia

EE.UU.

Finlandia

China

Japén

Nigeria

Israel

Déficit central

Ejecucién

Integracién

Retroalimentacion

Sincronizacién

Coherencia

Desajuste control—

ejecucién
Acumulacion

Legibilidad

Integracién

Restriccion de caudal

Calibracién

Trampa de continuidad
(bloqueo de
paradigma)

Déficit de sustrato
(disociacion Estado—

sociedad)

Déficit de frontera
(bloqueo de la

contingencia)

Patron caracteristico

Gasto paralizado

Reforma—explosiéon—

retroceso

Bucle de deriva

(supresién de sefales)

Ciclo salto-rezago

Negociacion—dilucion

Centralizar—fracasar—

centralizar

Irrupcién—captura

Control-ceguera—choque

Escalar—bloquear—

eludir—deslegitimar

Anticipar—consenso—

incrementar—presién

Campafia—
desbordamiento—

correccion abrupta

Presién—acomodar—

preservar—aplazar

Extraccion—disociaciéon—

adaptacion—crisis

Amenaza—movilizacion—
securitizacion—
fragmentacién—amenaza

renovada

Anclaje cultural

Rigor ingenieril

Claridad jacobina

Saklighet

Jugaad
Subsidiariedad

Salir del paso

Jeitinho

Ne vysovyvaysya

Individualismo del

emprendedor

Sisu
+ Consenso

silencioso

Ming zhé bdo shén

Wa + Kaizen +

Gaman + Shouganai

Oga-Madam + “El
Pastel Nacional” +
Jugaad + Resiliencia

pentecostal

Ein Breira + Balagan
+ Conciencia de

alianza + Tikun Olam

Informe de Pais - Espafia

Factibilidad de la

transicion
Factible

Factible

Factible

Factible

Factible

Factible

Dificil pero posible

Imposible bajo el régimen

actual

Posible por via subfederal

Factible

Dificil; recuperable bajo

el régimen actual

Factible con destruccion

creativa controlada

Generacional; factible
mediante construccién de

interfaces desde abajo

Dificil; requiere acuerdo
constitucional mediante
estabilizacion incremental

de las fronteras
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Sistema Déficit central

Espaiia Déficit de cierre
integrativo (Trampa

de la Transicién)

Espaiia es el caso que pregunta:

Patron caracteristico

Crisis—Centralizacion—
Movilizacién
periférica—Mediacion

de la UE-Acomodo

Anclaje cultural

Convivencia* +

Las Dos Espafias

+ *EI Aplazamiento

Informe de Pais - Espafia

Factibilidad de la

transicion

Factible mediante
intervenciones
ortogonales; improbable
mediante reforma

constitucional directa

¢Qué ocurre cuando una arquitectura de gobernanza se deja deliberadamente incompleta —cuando las cuestiones

fundacionales del territorio, la identidad y la soberania se aplazan indefinidamente en nombre del consenso, y el

aplazamiento se convierte en la arquitectura misma?

La respuesta es oscilacién sin acuerdo, y la pregunta es si los recursos para el acuerdo pueden movilizarse

antes de que los costes acumulados de la ambigiiedad desborden la capacidad de convivencia que ha

sostenido al pais durante cuatro décadas. La Transicion triunfé. La tarea ahora es completar lo que la

Transicion comenzo.
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1. La Trampa de la Transicion

1.1 Apertura: La naciéon que perfeccioné la transicion

En el otofio de 2017, Espafia afrontd la crisis territorial mas grave de su historia democratica. El Parlamento
de Catalufia declaré la independencia tras un referéndum declarado ilegal por el Tribunal Constitucional.
Madrid respondié invocando el articulo 155 de la Constitucion —una disposicion nunca antes utilizada—,
suspendi6é la autonomia catalana, disolvié el gobierno autonémico y convocod nuevas elecciones. El
presidente catalan huy¢ al exilio. Varios de sus colaboradores fueron detenidos, juzgados y encarcelados.
Millones de catalanes salieron a la calle. La nacién que un dia fue el ejemplo por excelencia de la transicién
democratica pacifica se encontr6 de repente aplicando medidas coercitivas contra una de sus propias
regiones, en una secuencia que, para muchos observadores, recordaba inquietantemente un pasado que la

Transicion habia sido disefiada para dejar atras.

Y, sin embargo, en el plazo de tres afios los lideres encarcelados habian sido indultados, el didlogo entre
Madrid y Barcelona se habia restablecido timidamente y la crisis habia remitido desde su punto algido —sin
que, no obstante, llegara a resolverse—. Las tensiones subyacentes que habian generado la crisis
permanecian intactas. La arquitectura constitucional no habia cambiado. Las preguntas que habian provocado
el enfrentamiento —;Qué es Espafia? ¢;Quién decide? ;Puede una “nacionalidad” dentro de la naci6n
espafiola ejercer la autodeterminacién?— seguian tan sin respuesta como en 1978, cuando la Constitucion las

dejé deliberadamente abiertas.

Esta es la Trampa de la Transicion. Espafia no es un Estado fallido. Es un Estado que triunf6 brillantemente
en su tarea fundacional —la transicién pacifica de la dictadura a la democracia— y que ahora esta limitado
por ese mismo éxito. La Constitucién de 1978 fue una obra maestra de la ambigiiedad constructiva, que dejo
deliberadamente sin resolver cuestiones fundacionales para asegurar el mayor consenso posible entre
facciones que hasta hacia poco se habian estado matando. Permitié que los espafioles que habian sido
enemigos convivieran. Cre6 el marco institucional para un Estado de bienestar moderno, la integracion
europea y uno de los procesos de descentralizacion politica més radicales del mundo democratico. En el
curso de una sola generacion, Espafia se transform6 de un remanso autoritario y aislado en una democracia

europea prospera, pluralista y descentralizada. Fue, desde cualquier parametro, un logro extraordinario.

Cuarenta y cinco anos después, la ambigiiedad que hizo posible la transicion se ha convertido en la
arquitectura de la crisis recurrente. Espafia no puede resolver su cuestién territorial. No puede resolver su
cuestion constitucional. No puede dirimir la relacién entre el centro y la periferia, entre la unidad y la
diversidad, entre la herencia del franquismo y las exigencias de la memoria democratica. El sistema oscila
entre dos polos incompatibles —la recentralizacién centralizadora y la afirmacion centrifuga— sin que

ninguno de los dos logre plena legitimidad. Madrid no puede centralizar del todo sin romper la legitimidad
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democratica; las periferias no pueden separarse del todo sin quebrar la viabilidad econémica y geopolitica. El
sistema bascula entre atractores parcialmente incompatibles, y cada ciclo consume capital politico sin

producir resolucion.

Espafia es estable, democratica, europea, pero constitucionalmente inacabada. Ha dominado el arte de la

transicion. Todavia no ha dominado el arte del acuerdo.

1.2 El bucle Crisis—Centralizacion—Movilizacién periférica—Mediacion de la UE—-

Acomodo

Espafia no deriva como Suecia, no cabalga ciclos como Brasil ni da bandazos como Rusia. Oscila entre dos
modos —Ila afirmacién centralizadora y la resistencia centrifuga— con crisis periédicas que activan la
oscilacion y con bloqueos constitucionales que impiden su resolucion. El bucle lleva funcionando desde la
propia Transicién, pero se ha intensificado notablemente desde que el colapso financiero de 2008 dej6 al

descubierto las tensiones no resueltas de la arquitectura territorial.

Crisis. Un choque externo desestabiliza el equilibrio. La crisis financiera global de 2008 y la subsiguiente
crisis de deuda de la eurozona expusieron las vulnerabilidades fiscales de Espafia y desencadenaron una
crisis de deuda soberana que oblig6 a Madrid a imponer la austeridad a las comunidades auténomas. El
referéndum de independencia catalan de 2017 —organizado a pesar de la prohibicién del Tribunal
Constitucional— enfrent6 al Estado con un desafio directo a su integridad territorial. La fragmentacién del
sistema bipartidista a partir de 2015 produjo cinco elecciones en ocho afios, con gobiernos de coalicion que
dependian del apoyo de partidos nacionalistas periféricos para sobrevivir. Cada crisis expone las lineas de

fractura no resueltas de la arquitectura constitucional y obliga al sistema a reaccionar.

Centralizacién. Madrid reafirma su autoridad. Tras el referéndum de 2017, el gobierno central invoco el
articulo 155, suspendié la autonomia catalana, disolvi6 el parlamento autonémico y convocOd nuevas
elecciones. El poder judicial proces6 a los lideres independentistas, y el Tribunal Supremo impuso penas de
nueve a trece afios de prisién por sedicién y malversacion de caudales ptblicos. Durante la crisis de deuda de
la eurozona, Madrid impuso controles fiscales a las regiones endeudadas, centralizando una autoridad
presupuestaria que antes ejercian las comunidades auténomas. El Estado despliega a la policia nacional en
Catalufia cuando aumenta la tensiéon. Cada respuesta centralizadora es juridicamente defendible, esta
constitucionalmente fundamentada y es politicamente incendiaria en las periferias, donde se vive como un

ataque al autogobierno.

Movilizacion periférica. La respuesta centralizadora desencadena una contra-reacciéon. En Catalufia,
manifestaciones multitudinarias —mas de un millén de personas en las calles de Barcelona— siguieron a la
sentencia del Tribunal Supremo contra los lideres independentistas en 2019. El movimiento independentista,
organizado a través de entidades de la sociedad civil como Omnium Cultural y la Asamblea Nacional
Catalana, ha mantenido una capacidad de movilizacién persistente pese a que el apoyo a la independencia en

si ha disminuido (desde un pico aproximado del 48 por ciento en 2017 a alrededor del 38-40 por ciento en las
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encuestas recientes). En el Pais Vasco, la izquierda independentista (EH Bildu) se ha convertido en la
segunda fuerza del parlamento autonémico, aunque el apoyo a la independencia plena sigue por debajo del
25 por ciento. En Galicia, el Bloque Nacionalista Galego ha crecido de forma constante. La movilizaci6n
periférica no es uniforme —distintas regiones tienen distintas aspiraciones, distintos agravios histéricos y

distintas relaciones con el Estado central—, pero el patrén es consistente en las nacionalidades histéricas.

Mediacion y restriccion de la UE. La Unién Europea desempefia un doble papel en el bucle. Es un
estabilizador: los fondos estructurales (140 000 millones de euros solo en el periodo 2014-2020) han
modernizado la infraestructura espafola y reducido las disparidades regionales; la compra de deuda soberana
espafiola por parte del Banco Central Europeo ha mantenido manejables los costes de financiacién; y el
marco juridico de la UE limita tanto las opciones coercitivas de Madrid (no puede reprimir violentamente los
movimientos de autodeterminaciéon) como las ambiciones secesionistas de las periferias (una Catalufa
independiente no seria automaticamente miembro de la UE, y Espafa vetaria casi con toda seguridad su
adhesién). Pero la UE también es un facilitador del aplazamiento: al absorber el riesgo fiscal existencial que
generan los déficits estructurales de Espafia, reduce la presién para culminar la arquitectura constitucional.
La UE transforma el conflicto territorial existencial en una tensién administrativamente gestionable —y, al

hacerlo, subvenciona el habito cultural del Aplazamiento, la postergacién de las decisiones dificiles—.

Acomodo. La crisis inmediata se desactiva sin que la arquitectura subyacente se reforme. En 2021, el
gobierno central indulté a los nueve lideres catalanes encarcelados —un gesto que redujo la tension
inmediata pero no satisfizo ni al movimiento independentista (que exigia amnistia, no indulto) ni a la derecha
espafiola (que considerd los indultos una traicion)—. Las transferencias fiscales siguen fluyendo de las
regiones contribuyentes netas a las receptoras netas, sosteniendo el equilibrio territorial sin abordar los
agravios que genera la arquitectura fiscal. Se forman fragiles gobiernos de coalicion —PSOE con Podemos
(2020-2023), PSOE con Sumar (2023-actualidad)— con un apoyo parlamentario comprado mediante
concesiones a los partidos nacionalistas periféricos, la mas notable de ellas la controvertida ley de amnistia
de 2023 para los activistas independentistas catalanes, que la derecha denuncié como una violacion del orden

constitucional.

Tensiones acumuladas. El acomodo estabiliza temporalmente el sistema, pero las tensiones subyacentes se
acumulan. La confianza entre el centro y la periferia se erosiona un poco mas. La polarizacién politica se
profundiza. La siguiente crisis —un choque econémico, un pronunciamiento judicial sobre la autonomia
catalana, un enfrentamiento fiscal, un escandalo de la Corona, una crisis hidrica provocada por el cambio
climatico— llega desde una base mas fragil, con menos capital politico disponible para la resolucién y con

resentimientos mas profundos en todas las partes. El bucle se repite.

Esto no es un fracaso de la democracia. Es el resultado predecible de una arquitectura disefiada para gestionar
la ambigiiedad y que triunfé tan rotundamente en ese propésito que jamas desarroll6 la capacidad de resolver

la ambigiiedad en un acuerdo estable.
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1.3 El déficit de cierre integrativo definido

La Trampa de la Transicién no es un fallo clasico de gobernanza del tipo que esta serie ha diagnosticado en
otros lugares. No es un déficit de ejecucion (Alemania), un déficit de integracion (Francia o Estados Unidos),
un déficit de retroalimentacion (Suecia), un bloqueo de paradigma (Japén) o un déficit de sustrato (Nigeria).

Es algo maés especifico: un

déficit de cierre integrativo

A Espaia no le falta legitimidad democratica. No le falta capacidad institucional. No le falta resiliencia social
ni dinamismo econémico. Posee una de las estructuras de gobernanza mas descentralizadas de Europa —
diecisiete comunidades auténomas con amplias competencias en educacion, sanidad, seguridad y politica
cultural—, una sociedad civil vibrante, una capacidad cultural profundamente arraigada para la coexistencia
a través de las diferencias (

convivencia
) v la demostrada habilidad para negociar complejos acuerdos multipartidistas (los gobiernos de coalicién

desde 2019 han sido, para los estandares histéricos espafioles, notablemente duraderos).

De lo que carece Espafia es de la capacidad para

metabolizar su propio pluralismo en instituciones compartidas estables
—para cerrar el circulo entre el reconocimiento de la diversidad y su integracién en una arquitectura de
gobernanza multinivel coherente—. El pluralismo ha sido reconocido, descentralizado y protegido
constitucionalmente. Lo que no se ha logrado es el cierre integrativo que transformaria ese pluralismo de una

fuente de tension politica permanente en un equilibrio constitucional asentado.

La Constitucion de 1978 apunta hacia ese cierre. Afirma tanto «la indisoluble unidad de la nacién espafiola»
como «el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones». Crea un marco en el que territorios
distintos pueden ejercer distintos niveles de autogobierno. Incluso contiene, implicitamente, la posibilidad de
un federalismo asimétrico —una distribucién diferenciada de competencias que reconozca las identidades
singulares de las nacionalidades histéricas preservando al mismo tiempo la coherencia del conjunto—. Pero
la Constitucion nunca especifica qué ocurre cuando estos principios entran en conflicto. No proporciona un
mecanismo claro para dirimir las disputas entre el Estado y las comunidades auténomas. No instituye un
arbitro constitucional genuinamente independiente con autoridad para resolver definitivamente la cuestion
territorial. Las ambigiiedades que fueron necesarias para la Transicién se han convertido en el sistema

operativo de una oscilaciéon permanente.

El déficit de cierre integrativo no es un fracaso de la Transiciéon. Es una consecuencia de su éxito. Los
constituyentes aplazaron las cuestiones mas dificiles —sobre el territorio, la identidad y la soberania—
porque responderlas habria amenazado el fragil consenso del que dependia la democratizacién. Su eleccién
fue racional. Su éxito fue real. Pero el aplazamiento se volvi6 permanente, y la permanencia del

aplazamiento es hoy la dindmica central de gobernanza del Estado espafiol.
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1.4 Los déficits gemelos

Informe de Pais - Espafia

Aspecto Externo (Hardware) Interno (Sistema operativo)

Fortaleza Descentralizacién asimétrica hacia 17 Alta capacidad de
comunidades auténomas con amplias convivencia
competencias; integracion en la UE como  __cqexistencia pacifica a través de profundas
andamiaje estabilizador fiscal y juridico; diferencias culturales, lingiiisticas y politicas;
Estado de bienestar funcional e resiliencia democratica forjada en la transicion desde
infraestructura moderna en las regiones la dictadura; tolerancia pluralista arraigada en la
centrales préctica institucional

Déficit Arquitectura constitucional multinivel Brecha de cierre integrativo: incapacidad para
incompleta: distribucién ambigua de metabolizar el pluralismo reconocido en instituciones
competencias entre el Estado y las compartidas estables y legitimas; Las Dos Esparias —
comunidades auténomas, desequilibrios la fisura persistente entre lo laico y lo religioso,
fiscales-territoriales que generan un izquierda y derecha, centro y periferia— permanece
agravio permanente, judicializacién de los  sin reconciliar; El Aplazamiento —la practica
conflictos politicos ante la ausencia de un  culturalmente arraigada de diferir las decisiones
arbitro constitucional claro dificiles— convierte las tensiones estructurales en

presiones acumuladas
Manifestacion Tension fiscal permanente entre las Oscilacién entre la recentralizacién centralizadora y

regiones contribuyentes netas (Cataluiia,
Madrid) y las receptoras netas; tribunales
como campos de batalla politizados para
las disputas territoriales; cinco elecciones
generales en ocho afios (2015-2023);
articulo 155 invocado por primera vez en

la historia democratica (2017)

la afirmacion centrifuga; estable, democratica,
europea, pero constitucionalmente inacabada; cada
acomodo desactiva la crisis inmediata mientras

profundiza la polarizacion a largo plazo

1.5 La comparacion con Israel: dos caminos hacia la incompletitud

constitucional

Israel y Espafia representan dos variantes de lo que esta serie ha diagnosticado en otros lugares como el
déficit de frontera. Ambos Estados adoptaron marcos fundacionales que aplazaron deliberadamente las
cuestiones mas divisorias —Israel mediante la Resolucién Harari de 1950, que pospuso la constitucién de
manera indefinida; Espafia mediante la ambigiiedad constructiva de la Constituciéon de 1978, que dejé sin
resolver las cuestiones territoriales e identitarias—. En ambos casos, el pragmatismo de los fundadores
triunfé en la tarea inmediata (la supervivencia del Estado en Israel, la transicion democrética en Espafia) al

tiempo que creaba una incapacidad estructural para un acuerdo a largo plazo.

Page 14 of 79
14



La Trampa de la Transicién Informe de Pais - Espafia

Pero la naturaleza de la incompletitud difiere de manera instructiva. El aplazamiento constitucional israeli
esta impulsado por una amenaza existencial a la seguridad y por profundas fracturas entre lo religioso y lo
laico; su sistema inmunoldgico —el Primer Respondedor de Seguridad— es activo y securitizador, y
considera cualquier desviaciéon de la légica de la seguridad ante todo como una amenaza existencial. El
aplazamiento constitucional espafiol esta impulsado por la fragilidad democratica y el pluralismo territorial;
su sistema inmunolégico —la Mdaquina del Consenso— es pasivo y preservador, y trata cualquier intento de
forzar una resolucién como una amenaza a la
convivencia

que la Transicion logré. Israel funciona en caliente; Espafia, en frio. Ambos oscilan sin acuerdo. Ambos
acumulan los costes del aplazamiento con el tiempo. La comparacién revela que la incompletitud
constitucional no es un fenémeno unico, sino una familia de arquitecturas de acuerdo no resueltas, cada una

con su propio bucle caracteristico y su propia respuesta inmunoldgica peculiar.

1.6 El andamiaje de la UE, y por qué se esta debilitando

La Uni6n Europea ha sido el factor externo mas importante en la evolucién de la gobernanza espafiola desde
1986. La pertenencia a la UE proporcioné los fondos estructurales que modernizaron las infraestructuras
espafiolas, el marco macroecondmico que disciplind la politica fiscal y la identidad supranacional que
suavizé las aristas afiladas de los conflictos de soberania internos. Para Catalufia y el Pais Vasco, la UE
ofrecié un espacio politico en el que se podian perseguir los intereses regionales sin requerir la ruptura del
Estado espaifiol. Para Madrid, la UE proporcioné un respaldo fiscal que absorbi6 los peores choques de la
crisis de 2008. El andamiaje de la UE transformo lo que podria haber sido una crisis territorial existencial en

un conjunto de tensiones administrativamente gestionables.

Pero el andamiaje esta bajo presion. Los propios desafios de coherencia de la UE —el retroceso democratico
en los Estados miembros, las tensiones no resueltas en torno a la ampliacion hacia el este, el auge de fuerzas
politicas euroescépticas y el conservadurismo fiscal de los Estados miembros del norte— significan que el
estabilizador externo en el que Espafia ha confiado puede ser menos fiable en el futuro de lo que ha sido en el
pasado. Espafia ha estado apostando su estabilidad territorial a una UE que estd mas integrada de lo que lo
estd en la actualidad. Si la integracion europea se estanca, o si se reducen las transferencias fiscales que
sostienen el equilibrio regional espafiol, el andamiaje externo de coherencia se debilita precisamente cuando
las presiones territoriales internas —impulsadas por el cambio climético, el vaciamiento demografico y el
realineamiento politico generacional— se estan intensificando. La UE le compr6 tiempo a Espafia. No le

compro una solucién permanente. La factura de ese aplazamiento esta a punto de llegar.

1.7 Las fortalezas genuinas

Diagnosticar la Trampa de la Transicién no es restar valor a lo que Espafia ha logrado. La transicion pacifica
de la dictadura a la democracia sigue siendo uno de los logros de gobernanza mas notables de finales del

siglo XX. La descentralizacion del poder hacia diecisiete comunidades auténomas transformé uno de los
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Estados mas hipercentralizados de Europa en uno de los més descentralizados, acercando el gobierno a los
ciudadanos y permitiendo que la diversidad lingiiistica y cultural floreciera dentro de un marco democratico
comun. El Estado de bienestar, construido aceleradamente en las décadas posteriores a la adhesion a la
Comunidad Europea, proporciona una sanidad universal, educacién y proteccion social que, desde cualquier
parametro comparativo, son exitosos. La sociedad civil espafiola es vibrante, su prensa es libre, sus
elecciones son competitivas y su tribunal constitucional, a pesar de toda la controversia que rodea su papel,
ha proporcionado un foro para dirimir disputas que de otro modo podrian haber escalado hacia la

confrontacion.

Ademas, existen vectores evolutivos genuinos en marcha. Los gobiernos de coalicién desde 2019 —aunque
fragiles y dependientes de complejas aritméticas parlamentarias— han demostrado que el fragmentado
sistema de partidos espafiol puede producir una gobernanza negociada en lugar de una paralisis permanente.
El

concierto econémico
vasco proporciona un modelo funcional de autonomia fiscal asimétrica que, en principio, podria adaptarse a
otros territorios. Los polos de innovacién catalanes en biotecnologia, energias renovables y servicios
digitales representan un dinamismo economico genuino. La cooperacién interregional, aunque poco
desarrollada, no estd ausente —los experimentos en proyectos conjuntos de energias renovables, las
iniciativas culturales compartidas y las redes municipales transfronterizas sugieren el potencial latente para la

integracién horizontal que la constitucién vertical no puede ordenar—.

No son logros marginales. Son el sustrato sobre el que podria edificarse el cierre integrativo. La cuestion es si
pueden movilizarse antes de que los costes acumulados de la ambigiiedad desborden la capacidad del sistema

para gestionarlos.

1.8 La pregunta real

La agenda estandar de reforma de la gobernanza —fortalecer las instituciones, reducir la corrupcion, mejorar
la prestacion de servicios, profundizar la democracia— no aborda el desafio central de Espafia, porque las
instituciones espafiolas ya son funcionales, su prestacién de servicios ya es eficaz y su democracia ya es, en
muchos aspectos, vibrante. El problema no es que el sistema no cumpla sus funciones bésicas. El problema
es que los parametros operativos fundacionales del sistema —Ia distribucion territorial del poder, la
arquitectura fiscal del Estado multinivel, la relacién entre la unidad nacional y la diversidad plurinacional—

se dejaron deliberadamente sin resolver en 1978, y la arquitectura para resolverlos jamas se ha construido.

La pregunta real, por tanto, no es «;como puede Espafia gobernar mejor?», sino «;como puede Espafia
completar el acuerdo que sus constituyentes aplazaron —construyendo la capacidad de cierre integrativo que
la Constitucion de 1978 nunca proporcion6, antes de que los costes acumulados de la ambigiiedad desborden
la capacidad del sistema para gestionarlos?». La Transicién triunfo brillantemente. La tarea ahora es

completar lo que la Transicién comenzd.
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2. El Déficit de Cierre Integrativo: Mecanismos Estructurales

2.1 Qué significa «Cierre Integrativo»

Toda arquitectura de gobernanza debe desempefiar dos funciones que existen en una tension productiva.
Debe diferenciar —distribuir la autoridad, reconocer la diversidad, permitir la variacion local, crear espacios
para que las identidades distintas se expresen institucionalmente—. Y debe integrar —coordinar a través de
las diferencias, mantener la coherencia del conjunto, resolver las disputas entre niveles y regiones, y sostener

un marco compartido dentro del cual la diferenciaciéon pueda producirse sin fragmentar la comunidad politica

La mayoria de las democracias estables resolvieron estas dos funciones a lo largo de largos periodos de
evolucion constitucional, a menudo mediante el conflicto. Estados Unidos libré una guerra civil antes de
dirimir la relacion entre la autoridad federal y los derechos de los estados. Los acuerdos de descentralizacion
del Reino Unido se negociaron durante décadas, y las tensiones que generan siguen vivas. La arquitectura
federal alemana se disefié bajo la ocupacién aliada con el proposito explicito de evitar la centralizacion que
habia hecho posible el nazismo. En cada caso, la diferenciacion y la integracion alcanzaron finalmente un

equilibrio constitucional —disputado, imperfecto, pero ampliamente estable—.

Espafia es el caso en el que las dos funciones se mantuvieron deliberadamente separadas. La Constitucion de
1978 cre6 un elaborado marco para la diferenciacién —las comunidades auténomas, la descentralizacién
asimétrica de competencias, el reconocimiento de las «nacionalidades y regiones»— dejando la funcién de
integracion en gran medida sin especificar. La Constitucién afirma la «indisoluble unidad de la naci6n
espafiola», pero no proporciona ninglin mecanismo institucional para mantener esa unidad cuando se la
cuestiona mas alld del funcionamiento ordinario de la ley. Distribuye competencias a las comunidades
auténomas, pero no establece una jerarquia clara para resolver los conflictos entre la autoridad central y la
autonomica. Instituye un Tribunal Constitucional, pero no le otorga la autoridad explicita e incuestionable

para dirimir las cuestiones territoriales mas profundas. La arquitectura diferencia. No integra.

El cierre integrativo es la capacidad de cerrar este circulo —de metabolizar el pluralismo reconocido en
instituciones compartidas estables y legitimas—. No es la supresion de la diversidad en nombre de la unidad,
ni la disolucion del centro en nombre de la autodeterminacién. Es la construccién de un marco constitucional
dentro del cual tanto la unidad como la diversidad puedan coexistir sin que ninguno de los dos polos intente
periodicamente eliminar al otro. La arquitectura de gobernanza espafiola jamas desarrollé esta capacidad,
porque desarrollarla habria exigido responder precisamente a las preguntas que los constituyentes dejaron

deliberadamente abiertas.
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2.2 La Constitucion de 1978 como transicion congelada

La Constituciéon espafiola de 1978 se redacté en condiciones extraordinarias. Franco habia muerto, pero las
instituciones de la dictadura permanecian en gran medida intactas. El espectro politico abarcaba desde
franquistas no reformados hasta eurocomunistas, desde nacionalistas centralistas hasta separatistas vascos y
catalanes, desde defensores de la monarquia hasta partidarios de una ruptura radical con el pasado. La
amenaza de una intervencién militar —demostrada de forma dramética en el intento de golpe de Estado de
1981— fue real y estuvo presente durante todo el periodo de transicién. La constitucion que surgié de este
proceso fue, necesariamente, un documento de compromiso. Pero fue un tipo especifico de compromiso: una
decision deliberada de aplazar las cuestiones mas divisorias para asegurar el acuerdo sobre el marco dentro

del cual podrian resolverse mas tarde.

Las ambigiiedades clave son bien conocidas. El articulo 2 afirma tanto «la indisoluble unidad de la nacién
espafola» como «el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran», sin especificar
como han de conciliarse estos principios cuando entran en conflicto. La constitucion reconoce la existencia
de «nacionalidades» dentro de Espafia, pero no define qué es una nacionalidad, qué derechos conlleva ese
estatus ni como se relacionan las reivindicaciones de una nacionalidad con la soberania del pueblo espafiol en
su conjunto. La distribucién de competencias entre el Estado central y las comunidades auténomas se rige
por los articulos 148 y 149, que enumeran las competencias que cada nivel puede ejercer, pero las listas no
son exhaustivas y el Tribunal Constitucional ha pasado décadas dirimiendo disputas que el propio texto no

resuelve.

La constituciéon tampoco contiene un mecanismo para su propia evolucién en las cuestiones territoriales.
Puede ser reformada —el articulo 167 establece un procedimiento ordinario, y el articulo 168 un
procedimiento agravado para los cambios fundamentales—, pero el procedimiento agravado es tan exigente
(mayorias de dos tercios en ambas camaras, disolucién de las Cortes, nuevas elecciones, ratificaciéon por
referéndum) que jamas se ha utilizado con éxito. El resultado es un texto constitucional que, en sus
dimensiones territoriales, esta congelado en las condiciones politicas de 1978. Refleja el equilibrio de fuerzas
que existia durante la Transicion —la necesidad de tranquilizar a la derecha franquista asegurandole que la
unidad nacional se preservaria, la necesidad de acomodar a las nacionalidades histéricas lo suficiente para
asegurar su participacién—, pero no puede adaptarse al equilibrio de fuerzas que ha surgido a lo largo de

cuatro décadas de evolucién democratica.

La constitucion congelada no es un fracaso de la Transicién. Fue la condicién habilitante de la Transicion.
Los constituyentes comprendieron que intentar resolver la cuestién territorial de forma definitiva en 1978
habria destruido el fragil consenso del que dependia la democratizacién. Tomaron una decisién calculada:
asegurar primero la transicién, aplazar el acuerdo y confiar en que las generaciones futuras completarian la
arquitectura. El célculo triunfé brillantemente en su propdsito inmediato. Ha fracasado en su propésito a
largo plazo, porque los mecanismos para completar la arquitectura jamas se construyeron, y las condiciones

politicas para construirlos, lejos de mejorar, se han deteriorado con el tiempo.
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2.3 La descentralizacion asimétrica y la trampa fiscal-territorial

El proceso de descentralizacion espaiiol fue deliberadamente asimétrico. Tres «nacionalidades histéricas» —
Catalufia, el Pais Vasco y Galicia— habian aprobado estatutos de autonomia bajo la Segunda Republica en
los afios treinta, antes de que la victoria de Franco los anulara. La Constituciéon de 1978 reconocié esta
historia creando una «via rapida» hacia la autonomia (articulo 151) para estos territorios, mientras que otras
regiones siguieron la «via lenta» (articulo 143). Andalucia, tras una masiva movilizacién popular, también
fue admitida en la via rapida, pero la asimetria persisti6. Con el tiempo, las competencias de las distintas
comunidades auténomas han convergido parcialmente, pero las dimensiones simbdlica y fiscal de la

asimetria siguen siendo profundas.

La asimetria mas relevante es la fiscal. El Pais Vasco y Navarra funcionan bajo el concierto econémico, un
régimen fiscal casi confederal que hunde sus raices en los fueros medievales, reconocidos en el siglo XIX y
restablecidos después de Franco. Bajo el concierto, las autoridades vascas y navarras recaudan sus propios
impuestos, gestionan su propia administracion tributaria y transfieren una cantidad negociada —el cupo— al
gobierno central para cubrir los servicios comunes como defensa, asuntos exteriores y la Corona. El sistema
no es una formula fija; se renegocia periédicamente, y cada negociacion es un enfrentamiento politico de
altos vuelos. Pero el principio es claro: los territorios histéricos conservan la soberania fiscal y pagan a

Madrid por los servicios que reciben.

Catalufia, la otra gran nacionalidad histérica con un PIB per capita comparable y un sentido comparable de
singularidad nacional, opera bajo el régimen comun. En este sistema, Madrid recauda la mayoria de los
impuestos —IRPF, IVA, impuesto de sociedades— y los redistribuye a las comunidades auténomas segun
una compleja férmula que tiene en cuenta la poblacién, las necesidades y el esfuerzo fiscal. Catalufia, como
una de las regiones mas ricas de Espafia, es contribuyente neta al sistema. Paga mas en impuestos de lo que
recibe en gasto del gobierno central, y la brecha —estimada en aproximadamente 16 000 millones de euros
anuales, aunque la cifra exacta es controvertida— se ha convertido en el agravio central de la politica fiscal

catalana.

«

Espafia nos roba
» es el lema tosco pero eficaz que captura la percepcion catalana. La realidad es mas compleja: Catalufia se
beneficia de formar parte de un mercado mayor, de la redistribuciéon que sostiene a regiones mas pobres que
compran las exportaciones catalanas y del respaldo fiscal que proporciona el Estado espafiol. Pero la
percepcién de explotacién fiscal es politicamente potente porque resuena con una narrativa mas profunda de
agravio nacional: una nacién que aporta desproporcionadamente y recibe desproporcionadamente poco a

cambio, gobernada por un Estado que no reconoce su condicién nacional.

La posicion de Madrid es igualmente enquistada. Generalizar el concierto econdmico a Catalufia —o a
cualquier otra region contribuyente neta— privaria al Estado central de una parte sustancial de su base de

ingresos. Si Madrid, Andalucia, la Comunidad Valenciana y Catalufia funcionaran todas bajo regimenes de
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tipo concierto, el Estado espafiol tal como esta constituido seria fiscalmente inviable. Los mecanismos de
solidaridad que sostienen a las regiones mas pobres —Extremadura, Castilla-La Mancha, partes de Andalucia
— se colapsarian. El gobierno central tiene, por tanto, un interés estructural en mantener el sistema actual, en
el que la excepcién vasca se tolera como anomalia histérica pero el régimen comun sigue siendo la norma

para todos los demas.

El resultado es una tension fiscal permanente sin resolucién. Catalufia exige un régimen de tipo

concierto
; Madrid no puede concederlo sin desencadenar una cascada de demandas similares de otras regiones y
socavar los cimientos fiscales del Estado. La tensiéon estd incorporada en la arquitectura y no puede

resolverse dentro de ella.

2.4 El poder judicial como arbitro constitucional de facto

En una democracia constitucional, el poder judicial actia como arbitro neutral de las disputas entre niveles
de gobierno y entre los ciudadanos y el Estado. El poder judicial espafiol se ha visto empujado a un papel
para el que la constitucion jamas lo prepar6 adecuadamente: servir como el mecanismo institucional primario

para gestionar el conflicto territorial.

El Tribunal Constitucional y el Tribunal Supremo han sido llamados repetidamente a dirimir las cuestiones
con mayor carga politica de la vida publica espafiola. La sentencia del Tribunal Constitucional de 2010 sobre
el Estatuto de Autonomia de Cataluiia reformado, que anul6 o reinterpreté catorce articulos —incluidas
disposiciones que definian a Catalufia como «nacion» y establecian un uso preferente del catalan en la
administraciéon publica—, fue un momento decisivo. El Estatuto habia sido aprobado por el Parlamento
catalan, por las Cortes Generales y por el pueblo catalan en referéndum. La decision del Tribunal de
reescribirlo sustancialmente fue vivida por muchos catalanes como un profundo agravio democratico: una

institucién del Estado central anulando la voluntad expresa del pueblo catalan.

La crisis del referéndum de 2017 intensifico la judicializacion de la politica. El Tribunal Constitucional
declar6 ilegal el referéndum antes de que se celebrara. Posteriormente, el Tribunal Supremo juzgé y condend
a los organizadores, dictando penas que conmocionaron a los observadores internacionales y movilizaron al
movimiento independentista catalan. Los tribunales también han fallado sistematicamente en contra de las
declaraciones de soberania catalanas, las ampliaciones de la autonomia vasca y otras afirmaciones periféricas

que cuestionan la interpretacion unitaria de la constitucién.

Desde la perspectiva del Estado central, el poder judicial estd cumpliendo su funcién constitucional: hacer
cumplir la ley, proteger el orden constitucional y garantizar que ningln territorio pueda alterar
unilateralmente los términos del acuerdo. Desde la perspectiva de las periferias, el poder judicial se ha
convertido en un instrumento del poder central —un actor politico revestido con toga, que impone una visién
unitaria de Espafia que la constitucion no respalda de manera inequivoca y que porciones significativas de la

poblacion no aceptan—.
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El problema es estructural, no personal. La constitucién espafiola, a diferencia de la Ley Fundamental de
Bonn o de la Constitucién de Estados Unidos, no instituye un tribunal genuinamente federal con la autoridad
explicita para dirimir las disputas centro-periferia como entre niveles de gobierno co-iguales. L.a composicién
del Tribunal Constitucional la determinan las instituciones politicas centrales —el Congreso, el Senado, el
Gobierno y el Consejo General del Poder Judicial— sin un papel formal para las comunidades auténomas.
Sus magistrados son nombrados por periodos de nueve afios y no son facilmente removibles, pero el proceso
de designacion en si es politico, y la percepcion del Tribunal como un instrumento del Estado central esta
extendida en las periferias. Cuando la unica institucién capaz de resolver el conflicto territorial es percibida
por una de las partes como un agente de la otra, el conflicto se vuelve irresoluble dentro del marco

institucional vigente.

2.5 La UE como facilitadora del aplazamiento

El papel de la Uni6n Europea en la evoluciéon de la gobernanza espafiola es complejo y profundamente
ambivalente. Por un lado, la UE ha sido el factor externo mas importante para posibilitar la modernizacién y
estabilizacién de Espafia desde la adhesion en 1986. Los fondos estructurales transformaron la infraestructura
espafiola —alta velocidad ferroviaria, autopistas, aeropuertos, plantas de tratamiento de aguas— y redujeron
las disparidades regionales, aunque de manera desigual. El mercado dnico integr6 la economia espafiola en
las cadenas de suministro europeas, atrayendo inversién extranjera y acelerando el crecimiento de empresas
globalmente competitivas. El euro, a pesar de sus costes durante la crisis de la deuda soberana, proporcioné
estabilidad monetaria y eliminé el riesgo cambiario. Y el marco institucional de la UE —el Comité de las
Regiones, el principio de subsidiariedad, el reconocimiento de la diversidad regional— legitimé la
participacién de las comunidades auténomas en la gobernanza europea, brindando a Cataluiia, al Pais Vasco
y a otras regiones un espacio politico en el que podian perseguir sus intereses sin requerir la ruptura del

Estado espafiol.

Por otro lado, la UE ha funcionado como un mecanismo clasico de «desplazamiento de la carga» en términos
de dindmica de sistemas. El sintoma —la vulnerabilidad fiscal de Espafia, sus tensiones territoriales— recibe
un tratamiento temporal del sistema externo, lo que reduce la presién inmediata para que el sistema interno
aborde la condicion estructural subyacente. La compra de deuda soberana espafiola por parte del Banco
Central Europeo durante la crisis del euro mantuvo manejables los costes de financiacién y evité un impago
soberano. Las reglas fiscales de la UE impusieron disciplina al gasto autonémico, pero no abordaron la
arquitectura fiscal-territorial subyacente que genera un agravio permanente. El marco juridico y politico de la
UE limita tanto las ambiciones secesionistas (una Catalufia independiente no seria automaticamente miembro
de la UE) como la represion centralista (Madrid no puede emplear contra sus propios ciudadanos niveles de
fuerza que activarian sanciones de la UE), creando una zona de tension gestionada en la que ninguno de los

dos polos puede alcanzar sus objetivos maximalistas.
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La UE ha transformado, de hecho, lo que podria haber sido una crisis territorial existencial en un conjunto de
tensiones administrativamente gestionables. Es un logro genuino. Pero también ha reducido la urgencia de
completar la arquitectura constitucional. ;Por qué iba Madrid a arriesgarse a reabrir el pacto territorial
cuando el respaldo fiscal y el marco juridico de la UE impiden los peores desenlaces? ;Por qué iba Catalufia
a perseguir una estrategia independentista genuinamente confrontacional cuando la UE proporciona un marco
dentro del cual sus intereses pueden ser parcialmente satisfechos sin los costes catastréficos de la secesion?
El andamiaje de la UE permite a ambas partes mantener sus posiciones sin obligar a ninguna a afrontar las

implicaciones a largo plazo de las mismas.

La vulnerabilidad de este arreglo reside en que el propio andamiaje esta bajo presién. Los propios desafios de
coherencia de la UE —las crisis del Estado de derecho en Hungria y Polonia, las tensiones no resueltas en
torno a la ampliacién hacia el este, el auge de fuerzas politicas euroescépticas en varios Estados miembros y
el conservadurismo fiscal de los paises acreedores del norte— significan que el estabilizador externo en el
que Espafia ha confiado puede ser menos fiable en el futuro de lo que ha sido en el pasado. Espafia ha estado
apostando su estabilidad territorial a una UE mds integrada de lo que lo estd en la actualidad. Si la
integracion europea se estanca, o si se reducen las transferencias fiscales que sostienen el equilibrio regional
espafiol, el andamiaje externo de coherencia se debilita en el preciso momento en que las presiones

territoriales internas se estan intensificando.

2.6 El sistema operativo cultural: Convivencia, Las Dos Esparias y El

Aplazamiento

La cultura de gobernanza espafola opera mediante tres l6gicas entrelazadas que en conjunto explican tanto la

notable resiliencia del orden democratico como su incapacidad estructural para el cierre integrativo.

Convivencia
: el arte de la coexistencia pacifica. La capacidad espafiola para la convivencia —literalmente «vivir
juntos»— es un logro cultural genuino con profundas raices histéricas. Se nutre de la experiencia medieval
de musulmanes, cristianos y judios coexistiendo (por imperfecta y violentamente interrumpida que fuera) en
la peninsula ibérica. Se forjé de nuevo durante la Transicion, cuando facciones politicas que hasta hacia poco
se habian estado matando negociaron un marco constitucional compartido. Y se reproduce a diario en la
realidad practica del pluralismo lingiiistico y cultural: catalanes que hablan tanto catalan como castellano,
vascos que transitan entre el euskera y el castellano, gallegos que mantienen su identidad cultural

diferenciada dentro del Estado espafiol.

La convivencia es la mayor fortaleza de Espafia como democracia pluralista. Es la capacidad cultural que
permite que personas con visiones profundamente diferentes de lo que Espafia es y deberia ser compartan un
espacio civico comun sin un conflicto constante. Pero también tiene un coste de gobernanza. La convivencia

posibilita el aplazamiento indefinido de la resolucién. Coexistencia sin cierre, tolerancia sin integracion: el
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habito cultural de gestionar la diferencia no forzandola a la resolucion. ¢Para qué dirimir la cuestion
territorial cuando los espafioles de identidades diferentes pueden coexistir perfectamente sin dirimirla? La

convivencia hace vivible la ambigiiedad. También hace permanente la ambigiiedad.

Las Dos Esparias
: la fractura persistente. La expresion, acufiada por el poeta Antonio Machado a principios del siglo XX,
captura una falla cultural que recorre la historia de Espafia. «Una Espafia que se hiela, otra Espafia que se
abrasa». La divisién no es un tnico eje ideolégico, sino una fractura compuesta: laico frente a religioso,
modernizador frente a tradicional, liberal frente a conservador, centralista frente a federalista, urbano frente a
rural, izquierda frente a derecha. Gener6 las Guerras Carlistas del siglo XIX. Estall6 en la Guerra Civil de
1936-1939. Fue suprimida pero no resuelta durante la dictadura franquista. Y reemergi6, parcialmente

domada pero estructuralmente intacta, en la transicién democratica.

El acuerdo constitucional de 1978 fue un intento de trascender

Las Dos Espanas
. Los arquitectos de la Transicion, muchos de los cuales habian vivido la Guerra Civil o sus secuelas,
disefiaron un marco que permitiria a las dos Espafias coexistir dentro del mismo orden democratico. La
Corona serviria como simbolo unificador por encima de la refriega partidista. Las comunidades auténomas
acomodarian la diversidad territorial dentro de un marco nacional comtn. La ambigiiedad constructiva de la

constitucion permitiria a cada parte creer que el acuerdo se inclinaba en su direccion.

El intento triunfo en evitar el retorno a la violencia. No triunfo6 en resolver la fractura subyacente.
Las Dos Espanas

reemergieron en la polarizacién partidista de los afios noventa y dos mil, en los enfrentamientos territoriales
de la década de 2010 y en la aparicion de una derecha radical (Vox) que rechaza explicitamente el consenso
de la Transicion. Las dos Espafias estan hoy incrustadas en el sistema de partidos, en el entorno mediatico y
en la arquitectura territorial. No estdan simplemente en desacuerdo sobre politicas; discrepan sobre la
naturaleza misma del Estado. Y el marco constitucional no proporciona ningiin mecanismo para resolver esa
discrepancia, porque los constituyentes, comprensiblemente, optaron por la ambigiiedad en lugar de la

resolucion.

El Aplazamiento
: el arte de diferir. EI Aplazamiento —la postergacion, el arte de ir dando largas al problema— es la
contribucién mas especificamente espafiola al sistema operativo cultural de la gobernanza. No es mera
procrastinacion ni evasion. Es una sofisticada tecnologia de gestion del conflicto, perfeccionada a lo largo de
siglos de gestion de una profunda diversidad cultural y territorial sin la capacidad institucional para

resolverla de manera definitiva.

El Aplazamiento hizo posible la propia Transicién. En lugar de enfrentar los crimenes del régimen franquista,
la clase politica acordé un pacto implicito de olvido —el pacto del olvido— que permitié que la Transicion

avanzara sin la justicia retributiva que podria haber desgarrado a la fragil democracia. En lugar de definir de
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manera definitiva la arquitectura territorial de Espafia, la constitucion establecié un marco flexible que podria
evolucionar con el tiempo, confiando en que la evolucién produciria el acuerdo que los constituyentes no
podian alcanzar. En lugar de resolver la cuestion fiscal de forma permanente, los sucesivos gobiernos
negociaron acomodos ad hoc —transferencias, indultos, acuerdos de coalicion— que desactivaban las crisis

inmediatas sin abordar los motores estructurales.

El problema con El Aplazamiento no es que sea deshonesto. Es que es acumulativo. La ambigiiedad absorbe
inicialmente variedad —el abanico de tensiones no resueltas se contiene dentro de un marco flexible que
evita la confrontacion de suma cero—. Pero a lo largo de décadas, la variedad no resuelta se acumula. Cada
aplazamiento se suma a la reserva de tensiones sin resolver. Cada acomodo que preserva el equilibrio
superficial profundiza las contradicciones estructurales subyacentes. El Aplazamiento es adaptativo a corto
plazo y estructuralmente desestabilizador a largo plazo. Espafia lleva cuarenta y cinco afios aplazando sus
preguntas mas dificiles. La factura de esos aplazamientos estd creciendo, y la capacidad institucional para

pagarla no.

2.7 Amplificador de tension:
La Espaiia Vaciada

— la realidad territorial tripartita

La narrativa dominante del conflicto territorial espafiol lo enmarca como una pugna binaria entre el centro
(Madrid) y las periferias ricas y reivindicativas (Cataluia, el Pais Vasco). Este enmarque captura la
dimension mas visible del conflicto. Pero omite un tercer polo que esta configurando cada vez mas la politica
espafiola:

La Espafia Vaciada

El interior espafiol —las comunidades auténomas de Castilla y Leon, Castilla-LLa Mancha, Extremadura,
Aragén y partes de Andalucia y Galicia— lleva décadas sufriendo un colapso demografico a cadmara lenta.
Los jévenes se marchan a Madrid, Barcelona o las ciudades costeras. Los pueblos se vacian. Las escuelas
cierran. Los servicios médicos se concentran en centros cada vez mas grandes y cada vez mas distantes. La
densidad de poblacién de Soria, en Castilla y Leon, es inferior a la de Laponia. Teruel, en Aragon, se ha
convertido en un simbolo del fenémeno: una provincia tan despoblada que gener6 su propio movimiento
politico,
Teruel Existe

, para exigir que el Estado afronte su crisis existencial.

Madrid es el principal sumidero metabdlico. La capital absorbe capital humano, inversion, infraestructura y
atencion cultural tanto de la periferia como del interior. Es la gran region que mas crece de Espafia, el destino
principal de la migracion interior y el centro indiscutible del poder politico, econémico y mediatico. Su

dinamismo se produce, en parte, a costa de los territorios que drena.
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La naturaleza tripartita de la realidad territorial espafiola complica cualquier intento de cierre integrativo. Un
acuerdo constitucional que aborde tinicamente el eje Madrid-Barcelona —que conceda a Catalufia una mayor
autonomia fiscal, por ejemplo— generara resentimiento en el interior, que exigird un trato comparable. Un
acuerdo que compense al interior mediante mayores transferencias fiscales intensificara los agravios de los
contribuyentes netos como Catalufia. El enmarque binario que domina el discurso politico espafiol —unidad
frente a independencia, centro frente a periferia— oculta la dindmica tripartita que vuelve irresoluble lo

binario.

2.8 Amplificador de tension: el equilibrio econémico basado en el turismo

El sector turistico y hostelero espafiol representa aproximadamente el 12-14 % del PIB y es un importante
empleador, particularmente en las regiones costeras y las islas. El sector es genuinamente exitoso —Espafia
es uno de los paises mas visitados del mundo y su infraestructura turistica se encuentra entre las mas
desarrolladas—. Pero la dependencia estructural del turismo como motor econémico primario crea una

dindmica de gobernanza especifica que amplifica la Trampa de la Transicion.

El turismo proporciona un volumen significativo de empleo temporal, estacional y precario. Este empleo
actia como un sedante sistémico: absorbe una cantidad suficiente de mano de obra para evitar los niveles de
desempleo que generarian una crisis social aguda, pero lo hace con salarios y en condiciones que no crean la
base econémica estable y de alta productividad que generaria la presién para una reforma estructural de la

gobernanza. El equilibrio basado en el turismo posibilita la supervivencia sin mejora.

Ademas, el turismo es muy vulnerable a los choques externos —Ila crisis financiera de 2008, la pandemia de
COVID-19— vy sus beneficios se distribuyen de manera desigual. Las Baleares y Canarias, la Costa del Sol y
Barcelona reciben la mayor parte de los ingresos del turismo; el interior recibe relativamente poco. La
economia turistica refuerza asi los desequilibrios territoriales que no causa, canalizando la actividad

econdmica hacia regiones costeras ya dindmicas mientras el interior sigue vaciandose.

Esto no quiere decir que Espafia carezca de otras fortalezas econémicas. El sector de la automocion, las
energias renovables, la industria farmacéutica, la logistica y los servicios financieros son todos importantes y,
en algunos casos, de primer nivel mundial. Pero el peso estructural del turismo en la economia espafiola —y
la economia politica de un sector que emplea a un gran nimero de votantes en regiones estratégicamente
importantes— crea una circunscripcién favorable al equilibrio de baja productividad que la Trampa de la

Transicion perpetia.

2.9 Amplificador de tension: la dualidad del mercado laboral como exclusion
generacional
El mercado laboral espafiol esta estructuralmente dividido entre incluidos y excluidos. Los trabajadores de

mas edad, particularmente aquellos que entraron en el mercado laboral antes de las reformas laborales de los

afios noventa, suelen tener contratos indefinidos con fuertes protecciones frente al despido, generosos
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requisitos de indemnizacién y los beneficios acumulados de la antigiiedad. Los trabajadores mas jovenes,
particularmente los que se han incorporado al mercado laboral desde la crisis de 2008, estan empleados de
manera desproporcionada con contratos temporales, con una seguridad laboral minima, beneficios limitados

y escasas perspectivas de transicion a la situacion de fijos.

Esta dualidad no es un accidente de las fuerzas del mercado. Es el producto de opciones politicas deliberadas
que han protegido los intereses de la generacion de mas edad, politicamente mas poderosa, a expensas de la
mas joven, menos movilizada. Las sucesivas reformas laborales han liberalizado las condiciones del empleo
temporal al tiempo que han dejado practicamente intactas las protecciones del empleo fijo, creando un
sistema de dos niveles en el que la flexibilidad la soportan los jévenes y la seguridad se preserva para los

mayores.

La dimension generacional de este dualismo es critica para la Trampa de la Transicion. El pacto posterior a
1978 fue negociado por una generacién que habia vivido la Guerra Civil y la dictadura y que valoraba la
estabilidad, el consenso y la evitacién de la confrontacién existencial por encima de todo. Esa generacion se
esta jubilando ahora. La generacién que se incorpora al mercado laboral —los
mileuristas

de la década de 2000, el precariado de las décadas de 2010 y 2020— no tiene memoria de Franco, no tiene
apego emocional a los compromisos de la Transicién y no alberga expectativas de que el sistema le
proporcione la estabilidad y la prosperidad que proporcioné a sus padres. La dualidad del mercado laboral es
la expresion mas tangible de una ruptura mas amplia del contrato generacional: el sistema protege a quienes

lo construyeron y ofrece precariedad a quienes deben heredarlo.

Las consecuencias politicas ya son visibles. Los votantes mas jovenes son mas proclives a apoyar a partidos
que cuestionan el consenso de la Transicion —Podemos y Sumar en la izquierda, Vox en la derecha radical,
los partidos independentistas en las periferias—. Son menos propensos a votar en absoluto. La exclusién
generacional no se limita a suprimir la presion para la reforma; canaliza esa presion hacia fuerzas politicas
antisistema que amenazan con desestabilizar el orden constitucional sin ofrecer una alternativa viable al

mismo.

2.10 Amplificador de tension: la rapida secularizacion y la brecha de cohesion
civica

Espafia experimenté una de las secularizaciones mas rapidas y completas de la historia europea moderna.
Bajo Franco, la Iglesia Catdlica era un pilar central del régimen: legitimaba la dictadura, controlaba la
educacién, imponia el conservadurismo social y moldeaba la moral publica mediante su casi monopolio de la
vida espiritual. En una sola generacion tras la muerte de Franco, Espafia pasé de ser una de las sociedades

mas religiosamente observantes de Europa a una de las mas seculares. La asistencia a misa se desplomd. El
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nimero de sacerdotes y vocaciones religiosas cay6 en picado. El matrimonio entre personas del mismo sexo
se legalizé en 2005, convirtiendo a Espafia en uno de los primeros paises del mundo en hacerlo. La autoridad

putblica de la Iglesia, antafio hegeménica, es hoy marginal.

Esta transformacion fue, en muchos aspectos, una liberacion. Liberé a la sociedad espafiola del moralismo
autoritario de la era franquista y posibilité el florecimiento de valores pluralistas y progresistas. Pero la
rapidez del cambio creé también una brecha de cohesién civica. La Iglesia Catolica habia proporcionado —
junto a sus funciones politicas autoritarias— un marco simbdlico compartido, una red de instituciones
comunitarias, un calendario de rituales colectivos y un vocabulario moral que trascendia las divisiones
partidistas y territoriales. Cuando ese marco se derrumbo, no fue sustituido por nuevas instituciones civicas
de alcance y profundidad comparables. Las asociaciones laicas, las redes civicas, los relatos compartidos que
en otras sociedades europeas se habian desarrollado a lo largo de siglos de secularizacién gradual no tuvieron

tiempo de desarrollarse en Espaia.

El resultado no es que la sociedad espafiola se haya atomizado —Ila vitalidad persistente de las redes
familiares, las asociaciones de vecinos y las organizaciones culturales desmiente esa caracterizacion—. Pero
el marco simbolico compartido que antafio proporcionaba cierto grado de cohesion a través de las profundas
divisiones internas de Espafia se ha debilitado, y el vacio ha sido parcialmente llenado por identidades
politicas hiperpartidistas.
Las Dos Espanias

y las identidades territoriales de las nacionalidades histéricas se han convertido, para muchos espafioles, en
los vehiculos primarios de significado y pertenencia en un paisaje poscatélico. La politica se ha convertido
en el ambito en el que se negocia la identidad existencial, porque los ambitos tradicionales para esa
negociacion —religioso, cultural, comunitario— han retrocedido. Esto intensifica lo que estd en juego en

cada confrontacion politica, dificultando atin mas el cierre integrativo que Espafia necesita.

2.11 Amplificador de tension: la monarquia como simbolo contestado

La monarquia espafiola ocupa una posicién tnica en la arquitectura constitucional. Juan Carlos I fue
designado por Franco como su sucesor, pero luego desempeii6 un papel decisivo en la transicién democrética
—de manera mas dramatica en 1981, cuando su intervencion televisada a la nacién, vistiendo el uniforme
militar, condené el intento de golpe y unid a las Fuerzas Armadas en torno al orden constitucional—. Aquel
acto otorg6 a la monarquia una legitimidad democrética que ninguna otra institucién del franquismo poseia.
Durante décadas, la Corona fue la instituciéon mas valorada de Espafia —por encima de los partidos politicos,

por encima del poder judicial, por encima del parlamento—.

Esa legitimidad se ha erosionado por completo. La conducta personal de Juan Carlos I —los escandalos de
corrupcion, la fortuna no declarada, el viaje de caza de elefantes a Botsuana en plena crisis financiera—
destruy6 la autoridad moral que habia acumulado durante la Transicién. Abdicé en 2014 en favor de su hijo,

Felipe VI, que se ha conducido con una probidad mucho mayor. Pero los indices de aprobacién de Felipe VI,
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aunque significativamente mas altos que los de su padre, rondan el 55 % —un nivel que seria preocupante
para cualquier jefe de Estado, pero que resulta particularmente problematico para un monarca cuyo papel es

constitucionalmente portante—.

La monarquia importa para la Trampa de la Transicién porque es la resolucién simbdlica de la cuestion
franquista. La Corona representa la continuidad del Estado a través del cambio de régimen, la legitimidad de
los compromisos de la Transicién y la unidad de la nacién espafiola —todo ello en una sola institucion que se
sitda por encima de la refriega partidista—. Cuando esa instituciéon pierde legitimidad, la arquitectura
simbdlica de la Transicion se debilita con ella. La monarquia se convierte en otro terreno de disputa en la
lucha no resuelta sobre el pasado y el futuro de Espafia, otro frente en la guerra cultural de
Las Dos Espanas

.Y la pregunta que la Transicién aplazé —si Espafia es fundamentalmente una nacion unitaria o una unién de
naciones, y quién tiene derecho a decidirlo— se vuelve atin mas dificil de resolver cuando el simbolo

destinado a trascender esa pregunta se ha vuelto é] mismo contestado.

2.12 Amplificador de tension: los derechos del agua y la tension territorial

impulsada por el clima

El trasvase Tajo-Segura es probablemente la cuestion de gobernanza territorial mas amargamente disputada
de Espafia después de Cataluiia y, a diferencia de la cuestién catalana, estd enteramente impulsada por el
clima. El trasvase transporta agua desde la cuenca alta del Tajo, en Castilla-La Mancha, hasta la cuenca del
Segura, en Murcia, Alicante y Almeria —algunas de las regiones mas secas y agricolamente mas productivas
de Europa—. El trasvase funciona desde 1979 y ha transformado la economia del sureste espafiol,
posibilitando el desarrollo de una agricultura intensiva de regadio que abastece a los mercados europeos de

frutas y hortalizas durante todo el afio.

El trasvase también genera un agravio permanente en Castilla-La Mancha, que ve como sus recursos hidricos
se desvian para sostener la actividad econémica en otro lugar mientras sus propias comunidades se
despueblan. El agravio se intensifica por la percepcion de que el agua se esta utilizando para subvencionar un
modelo agricola ambientalmente insostenible —cultivos de regadio en lo que es esencialmente un desierto—
mientras que la region de origen recibe una compensacion insuficiente. La politica del agua en Espafia es un
microcosmos de la dindmica territorial méas amplia: una decision centralizada (el trasvase fue autorizado por
el gobierno central), una regién que se percibe a si misma como explotada, un conflicto que atraviesa las
lineas de partido y los limites autonémicos, y ningiin mecanismo institucional para resolver la cuestion

distributiva subyacente.

El cambio climatico intensificard esta dindmica. Espafia es uno de los paises europeos mas vulnerables a la
desertificacion, la disminucion de las precipitaciones y el aumento de las temperaturas. Las proyecciones
indican que los niveles de agua de la cuenca del Tajo disminuirdn significativamente en las proximas

décadas. El modelo agricola del sureste, que ya depende de un trasvase ecolégicamente fragil, se volvera

Page 28 of 79
28



La Trampa de la Transicién Informe de Pais - Espafia

cada vez mas insostenible. La competencia por el agua se intensificara y la estructura autonémica —que se
disefi6 para un conjunto diferente de desafios— carece de la capacidad institucional para gestionar los
conflictos hidricos transfronterizos. El agua no respeta el mapa constitucional de 1978, y la constitucién no
proporciona ningiin mecanismo para la gobernanza cooperativa de los recursos hidricos a través de los

limites autonémicos.

2.13 Cémo se refuerzan mutuamente los mecanismos — y alimentan el bucle

Los mecanismos estructurales descritos en esta seccién no son una lista de problemas separados, cada uno
susceptible de su propia intervencién focalizada. Son un sistema integrado, y el producto del sistema es el
bucle Crisis—Centralizacion—Movilizacion periférica—Mediacion de la UE—-Acomodo con tensiones

acumuladas.

La constituciéon congelada (2.2) impide la resolucién de la cuestién territorial. La arquitectura fiscal
asimétrica (2.3) genera un agravio permanente tanto en las regiones contribuyentes netas como en las
receptoras netas. El poder judicial (2.4), empujado al papel de arbitro constitucional, se politiza y pierde
legitimidad en las periferias. La UE (2.5) proporciona un andamiaje fiscal y juridico que impide el colapso,
pero también posibilita el aplazamiento indefinido de la reforma estructural. El sistema operativo cultural —
convivencia, Las Dos Espafas, El Aplazamiento (2.6)— hace vivible la ambigiiedad al tiempo que convierte

las tensiones estructurales en presiones acumuladas.

Estos motores primarios son amplificados por las tensiones a las que se enfrenta el sistema espafiol. La
realidad territorial tripartita (2.7) significa que cualquier acuerdo debe satisfacer no a dos, sino a tres
circunscripciones con intereses incompatibles. El equilibrio econémico basado en el turismo (2.8)
proporciona justo el empleo suficiente para suprimir la crisis sistémica sin generar la presion para una mejora
estructural. La dualidad del mercado laboral (2.9) excluye a la generacién que de otro modo impulsaria el
cambio evolutivo. La rapida secularizacion (2.10) ha debilitado los mecanismos tradicionales de cohesién sin
crear otros nuevos, intensificando lo que esta en juego en los conflictos de identidad politica. La declinante
legitimidad de la monarquia (2.11) erosiona la arquitectura simbdlica de la Transicion. La crisis hidrica
impulsada por el clima (2.12) crea nuevos conflictos territoriales que la arquitectura institucional vigente no

puede resolver.

Cada mecanismo alimenta a los demas. La constitucion congelada sostiene la asimetria fiscal. La asimetria
fiscal genera agravios que el poder judicial debe dirimir. La politizacién del poder judicial profundiza la
alienaciéon periférica. El andamiaje de la UE permite a Madrid aplazar la reforma sin afrontar las
consecuencias del aplazamiento. El sistema operativo cultural hace que todo el arreglo se sienta normal:
coexistencia sin cierre, tension gestionada sin resolucién. Y los amplificadores de tensién intensifican cada
dimension del bucle: el interior vaciado exige una atencién que el marco binario centro-periferia no puede

proporcionar; las estructuras del turismo y del mercado laboral suprimen la presién para el cambio al tiempo
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que profundizan la desigualdad intergeneracional; el vacio de significado y el declive de la monarquia elevan
las apuestas existenciales de cada confrontacién politica; la crisis del agua introduce una dimension de

competencia territorial que la constitucion nunca fue disefiada para abordar.

El bucle es estable a corto plazo. No producira un colapso. Pero acumula costes con cada iteracion —
confianza erosionada, polarizacién mas profunda, legitimidad institucional reducida— y los costes se
acumulan. La cuestion es si el sistema puede desarrollar la capacidad de cierre integrativo necesaria para
romper el bucle antes de que los costes acumulados desborden los recursos culturales e institucionales para

gestionarlos. La arquitectura de transicién que intentaria lograrlo es el objeto de las secciones siguientes.
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3. Como Seria Construir la Capacidad de Cierre Integrativo

3.1 El principio: evolucion de los subsistemas, no asalto constitucional

La Constitucién de 1978 no puede reescribirse directamente —al menos, no en las actuales condiciones
politicas—. Cualquier intento de reabrir el pacto territorial por los cauces formales de reforma activaria la
respuesta inmunologica de la Maquina del Consenso, que ha evolucionado durante cuatro décadas
precisamente para impedir esa reapertura. El procedimiento de reforma agravada del articulo 168 —mayorias
de dos tercios en ambas camaras, disolucién de las Cortes, nuevas elecciones, ratificacién por referéndum—
es tan exigente que jamas se ha utilizado con éxito. La fragmentacion politica del sistema de partidos actual
hace inimaginables las supermayorias necesarias, y la polarizacion territorial implica que cualquier propuesta
de reforma seria atacada tanto desde la derecha centralista como desde la izquierda independentista,

tachandola de traicién a la unidad nacional o de negaci6n de la autodeterminacién.

La alternativa es construir la capacidad de cierre integrativo

junto a
la constitucién existente —no sustituyendo el pacto de 1978, sino construyendo los mecanismos de
gobernanza que el pacto insintia pero nunca proporcion6—. Esta es la ldgica de la intervencion ortogonal:
crear subsistemas adaptativos, de nivel Amarillo, por debajo de la arquitectura constitucional congelada que,
con el tiempo, hagan menos aguda la cuestién constitucional al convertir la gobernanza funcional de una

Espafia plurinacional en una realidad practica.

El principio es trabajar con la fibra de la cultura de gobernanza espafiola. L.a Transicién triunfé porque
encontr6 maneras de gestionar la ambigiiedad de forma productiva —de transformar el conflicto existencial
en tensiones administrativamente gestionables, de crear marcos dentro de los cuales personas que no podian
ponerse de acuerdo sobre las cuestiones ultimas pudieran sin embargo coexistir y cooperar—. La tarea ahora
no es repudiar ese logro, sino extenderlo —construir, dentro del marco vigente, las capacidades
institucionales especificas de cierre integrativo de las que el propio marco carece—. El texto constitucional

puede permanecer como esta por ahora. La realidad de la gobernanza que subyace bajo él puede evolucionar.

Esto no es un consejo de ambigiiedad permanente. Es una estrategia de culminacioén evolutiva —construir el
acuerdo pieza a pieza, subsistema a subsistema, hasta que el peso acumulado de la integracién funcional haga
que la reforma constitucional formal que finalmente llegue sea menos un momento de ruptura existencial y

mas una ratificaciéon de una realidad ya emergida—.
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3.2 La condicionalidad invertida de la UE: integracion horizontal mediante

incentivos fiscales

El mecanismo mas poderoso disponible para desencadenar el cierre integrativo ya esta en marcha: los fondos
estructurales y de recuperacién de la Union Europea. Espafia es un importante receptor de financiacién de la
UE. Solo el plan de recuperacién NextGenerationEU asigné aproximadamente 140 000 millones de euros a
Espafia —uno de los mayores tramos de la Union—. Estos fondos fluyen actualmente a través de Madrid,
que luego los distribuye a las comunidades auténomas segun procesos que, por bienintencionados que sean,
inevitablemente se ven implicados en la dindmica vertical centro-periferia. Las regiones compiten por los
fondos; Madrid decide quién recibe qué; las periferias que se perciben como contribuyentes netas resienten la
l6gica redistributiva; las regiones que reciben los fondos perciben las condiciones de Madrid como injerencia

centralista.

La Condicionalidad Invertida de la UE cambiaria el protocolo de encaminamiento del dinero. En lugar de
que los fondos fluyan exclusivamente a través de Madrid, una porcion especifica de las futuras asignaciones
de la UE estaria disponible tinicamente para consorcios de tres o0 mas comunidades autonomas que presenten
proyectos conjuntos y genuinamente integrados. Catalufia, Aragon y la Comunidad Valenciana cooperando
en un corredor de hidrégeno verde. El Pais Vasco, Navarra y La Rioja mancomunando recursos para la
fabricacién avanzada. Andalucia, Extremadura y Castilla-L.a Mancha coordindndose en la gestion del agua y
la adaptacién climatica. La condicionalidad no es punitiva; estd basada en incentivos. Las regiones pueden
seguir recibiendo sus asignaciones individuales por los cauces ya existentes. Pero los fondos adicionales —

las inversiones genuinamente transformadoras— exigen cooperacién horizontal.

La légica es crear la infraestructura fiscal para el federalismo en red que la arquitectura constitucional no
puede ordenar directamente. La presion politica de Madrid sobre Catalufia genera resistencia; los incentivos
econoémicos para que Cataluia, Aragén y la Comunidad Valenciana cooperen generan asociacion. La
Condicionalidad Invertida de la UE utiliza el andamiaje existente —los fondos estructurales de los que
Espafia ya depende— para crear un conjunto paralelo de relaciones de cooperacion que eluden por completo
el bucle vertical de agravio centro-periferia. Con el tiempo, las redes horizontales se vuelven mas densas, la
experiencia practica de la cooperacion interregional se acumula y la relevancia politica del conflicto
territorial vertical disminuye —no porque se haya resuelto, sino porque ha sido complementado por
estructuras de gobernanza cooperativa que hacen mas funcional la vida cotidiana en una Espafa plurinacional

con independencia del estatus constitucional de los territorios implicados—.

Este es un mecanismo de caballo de Troya. No se anuncia como una reforma constitucional. Se anuncia
como un uso mas eficiente de los fondos europeos. El sistema inmunolégico de la Maquina del Consenso —
que esta calibrado para detectar amenazas al pacto constitucional— no lo registrara como un ataque. Pero la
carga que transporta es transformadora: la creacién, desde abajo, de las interfaces administrativas
interregionales que una Espafia genuinamente federal requeriria, sin plantear jamas la cuestién constitucional

que activaria la respuesta inmunoloégica.
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3.3 Municipalismo en red y gobernanza biorregional

El debate territorial espafiol esta obsesionado con un mapa del siglo XIX. Las comunidades autonomas se
construyen en torno a regiones histéricas —Catalufia, el Pais Vasco, Galicia, Andalucia— cuyas fronteras
reflejan reinos medievales, divisiones administrativas de la Edad Moderna y las politicas identitarias del
tardofranquismo y la Transicion. Estas fronteras importan porque son los contenedores de la identidad
politica, el marco para la distribucién fiscal y el escenario de los movimientos nacionalistas e

independentistas que impulsan la oscilacién territorial.

Pero la vida metabolica real de la Espafia del siglo XXI transcurre en ciudades y biorregiones. La economia
de Barcelona estd mas condicionada por su integracion en las cadenas de suministro europeas y las redes
tecnologicas globales que por su ubicacién dentro de Catalufia. El clister industrial del Pais Vasco atraviesa
la frontera francesa, conectando San Sebastian y Bilbao con Bayona y Burdeos de maneras que el limite
autondmico no captura plenamente. Los sistemas hidrologicos de las cuencas del Tajo y del Ebro cruzan
multiples comunidades auténomas, creando interdependencias ecol6gicas que el mapa administrativo ignora.
El interior que se despuebla —
La Espafia Vaciada

— no esta definido por fronteras administrativas, sino por una condicién compartida de declive demogréfico,
abandono infraestructural y marginacion econdémica que afecta a territorios de multiples comunidades

autonomas.

El municipalismo en red elevaria el poder juridico y fiscal de las ciudades y de los pactos biorregionales que
atraviesan las fallas territoriales existentes. No se trata de una propuesta para abolir las comunidades
auténomas, que siguen siendo los vehiculos primarios para el autogobierno democréatico y la expresion
cultural. Se trata de una propuesta para complementarlas con estructuras de gobernanza que se correspondan

con la geografia funcional del siglo XXI.

Una «Liga de Ciudades» podria reunir a Barcelona, Valencia, Zaragoza y Bilbao —los principales centros
urbanos del norte y el este de Espafia— para coordinar infraestructuras, politica de innovacién y adaptacién
climatica, creando una contraparte en red al dominio metropolitano de Madrid. Los pactos de simbiosis
urbano-rural podrian emparejar ciudades dindamicas con las regiones que se despueblan a su alrededor —
Barcelona con el interior agricola de Lleida, Madrid con las provincias que se vacian de Castilla y Ledn,
Valencia con el interior en dificultades de Teruel—, creando asociaciones econémicas y ecolégicas que

generen una identidad politica basada en la dependencia mutua en lugar del agravio histérico.

Los pactos de gobernanza biorregional podrian abordar los desafios que la estructura autondémica no puede.
Los consejos de cuenca del Tajo, el Ebro, el Guadalquivir y el Segura reunirian a todos los territorios que
comparten un sistema hidrico —con independencia de la comunidad auténoma a la que pertenezcan— para

negociar las asignaciones, gestionar la escasez y planificar las inversiones de adaptaciéon. Los pactos de
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gestion de la zona costera coordinarian a las comunidades auténomas mediterrdneas en la sostenibilidad
turistica, la conservacién marina y la resiliencia climadtica. Los pactos de las regiones de montafia abordarian

los desafios especificos de los Pirineos, Sierra Nevada y la Cordillera Cantébrica.

No es necesario reformar el marco constitucional para posibilitar nada de esto. La legislaciéon espafiola ya
permite los convenios de cooperacién interadministrativa; simplemente estan infrautilizados porque los
incentivos politicos favorecen la negociacién vertical con Madrid frente a la cooperacion horizontal con las
regiones vecinas. El papel de la arquitectura de transicion es cambiar esos incentivos —mediante
financiacién especifica, marcos legales que faciliten la cooperacion y el éxito demostrado de los pioneros que
atraiga imitadores—. La Condicionalidad Invertida de la UE descrita anteriormente proporcionaria el motor
fiscal; el municipalismo en red y los pactos de gobernanza biorregional son las formas institucionales que ese

motor fiscal traeria a la existencia.

3.4 Un Estatuto Laboral Paralelo para la economia verde y digital

La dualidad del mercado laboral espafiol es uno de los principales amplificadores de la Trampa de la
Transicion y no puede reformarse directamente. La fuerza laboral de mas edad con contratos fijos constituye
un gran bloque de voto politicamente movilizado que se resistirdA a cualquier intento de diluir sus
protecciones. Los sindicatos que representan a esos trabajadores estan institucionalizados en el sistema
politico. Los partidos de izquierda, que en otras circunstancias podrian impulsar la reforma laboral, dependen
del apoyo sindical. El resultado es un punto muerto estructural que ha persistido a través de multiples

gobiernos tanto de izquierda como de derecha.

El enfoque ortodoxo ante este punto muerto es intentar reformas incrementales —reducir ligeramente los
costes de despido de los contratos fijos, aumentar ligeramente las protecciones de los temporales—; cada una
desencadena un intenso conflicto politico, cada una es parcialmente revertida por el gobierno siguiente y
ninguna aborda la dualidad fundamental. El enfoque evolutivo es diferente: construir una alternativa superior
junto al sistema heredado y dejar que la erosiéon demografica y econémica haga el trabajo de reforma con el

tiempo.

Un Estatuto Laboral Paralelo —un marco de adhesion voluntaria disefiado especificamente para la economia
verde, la economia digital, las startups y los trabajadores menores de treinta y cinco afios— funcionaria junto
al sistema laboral existente en lugar de intentar sustituirlo directamente. Contaria con prestaciones
transferibles que siguen a los trabajadores a través de los empleadores en lugar de estar vinculadas a un tnico
puesto de trabajo, contratos flexibles pero seguros que ofrezcan protecciones genuinas al tiempo que
permitan la movilidad que requieren los sectores dindmicos, procedimientos de despido simplificados que
reduzcan la inseguridad juridica que desincentiva la contratacion, incentivos fiscales agresivos para las
startups que adopten el Estatuto y una infraestructura digital que haga fluidas la afiliacion, la transferencia de

prestaciones y la gestion de los contratos.
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El Estatuto seria voluntario. Ningin empleador estaria obligado a adoptarlo; ningun trabajador estaria
obligado a acogerse a él. Pero estaria disefiado para ser suficientemente atractivo —menores costes no
salariales, mayor flexibilidad, administracién mas sencilla— como para que los sectores mas dinamicos de la
economia migren hacia él. Con el tiempo, a medida que la economia verde y digital crezca y los sectores
heredados se contraigan, el Estatuto se convertira en el marco laboral de facto para la porcién en expansion
del mercado de trabajo. El sistema heredado permanece en vigor para quienes dependen de él, pero su base
demografica se reduce gradualmente. El poder politico de la coalicién de los incluidos, aunque sigue siendo

formidable, disminuye a medida que se multiplican los protegidos del nuevo sistema.

No es un asalto desregulador disfrazado de lenguaje progresista. El Estatuto proporcionaria protecciones
genuinas —prestaciones transferibles, seguridad de ingresos entre contratos, acceso a la formacién, derechos
de representacion colectiva— que en muchos aspectos son superiores a las condiciones precarias que
afrontan actualmente los jovenes trabajadores. Es un sistema paralelo, no una carrera hacia el abismo. Y al
construirse junto al marco heredado en lugar de atacarlo directamente, evita activar la respuesta

inmunoldgica de la Maquina del Consenso, porque no pide a nadie que renuncie a lo que ya tiene.

3.5 Asambleas ciudadanas institucionalizadas con sorteo

El sistema politico espafiol es estructuralmente incapaz de resolver las cuestiones territoriales mas toxicas. La
l6gica partidista que alimenta

Las Dos Espanias
, los incentivos electorales que premian la polarizacién, la aritmética parlamentaria que otorga a los partidos
pequeiios poder de veto sobre las grandes reformas —estas dindmicas aseguran que la clase politica no
pueda, por si sola, producir el cierre integrativo que Espafia necesita—. Cada intento de reforma territorial

queda atrapado en la guerra partidista. Cada propuesta es atacada desde ambos lados.

La capacidad de

convivencia
del publico espaiiol es, paraddjicamente, mucho mayor que la de sus politicos. Cuando se retine en una
misma sala a ciudadanos espafioles de identidades diferentes y se les pide que resuelvan un problema
concreto, tienden a funcionar de manera pragmatica. El marco cultural compartido de la coexistencia, la
experiencia diaria de navegar la diversidad en los lugares de trabajo y en los barrios, la fatiga generalizada
con el conflicto territorial permanente —estos son recursos para la deliberacién democréatica que el sistema

politico sistematicamente no logra movilizar—.

Las asambleas ciudadanas institucionalizadas —oérganos de ciudadanos seleccionados aleatoriamente y
demograficamente representativos de la poblacién espafiola, convocados para deliberar sobre cuestiones
territoriales especificas— podrian movilizar esos recursos directamente. El modelo no es nuevo. Las
asambleas ciudadanas de Irlanda desbloquearon el punto muerto politico sobre el matrimonio igualitario y el
aborto —cuestiones que, como la cuestion territorial espafiola, habian permanecido congeladas durante

décadas por la incapacidad del sistema politico para abordarlas directamente—. La Convenciéon Ciudadana
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por el Clima de Francia, aunque imperfecta, demostr6é que los érganos deliberativos amplios y seleccionados
aleatoriamente pueden producir recomendaciones politicas sofisticadas y viables sobre cuestiones de gran
complejidad. La propia plataforma Decidim de la ciudad de Barcelona, que posibilita la participacion

ciudadana en los presupuestos municipales, es un precursor local que podria escalarse.

Una Asamblea Ciudadana Espafiola sobre la Financiacion Territorial reuniria una muestra representativa de la
ciudadania espafola —catalanes y castellanos, vascos y andaluces, residentes de las costas dinamicas y
residentes del interior que se vacia— para deliberar sobre la arquitectura fiscal del Estado multinivel.
Escucharian el testimonio de expertos sobre el
concierto econémico

, el régimen comun, los mecanismos de nivelacion, los flujos fiscales. Deliberarian en pequefios grupos
facilitados, con acceso a herramientas de modelizacién que proyecten las consecuencias a largo plazo de
diferentes configuraciones fiscales. Producirian recomendaciones no vinculantes pero ptblicas y razonadas,

con una obligacién de respuesta gubernamental imperativa.

La Asamblea no resolveria la cuestion territorial. Haria algo mas sutil y mds importante: demostraria que la
cuestion territorial
puede

ser objeto de deliberacién productiva fuera del &mbito partidista, que los ciudadanos espafioles de identidades
profundamente diferentes pueden razonar juntos sobre la arquitectura del Estado que comparten, y que el
publico es capaz de una sofisticacién que su liderazgo politico no logra ofrecer. Las recomendaciones de la
Asamblea no serian vinculantes, pero portarian una legitimidad democratica —derivada no de un mandato
partidista, sino de la autenticidad de la deliberacion ciudadana— que las haria dificiles de ignorar. Un
gobierno que desestimara una recomendacion apoyada por una muestra representativa de sus propios
ciudadanos, alcanzada mediante una deliberacion informada, soportaria una carga de explicacion que el

sistema actual jamds impone.

Con el tiempo, una serie de asambleas de este tipo —sobre la financiacién territorial, sobre los derechos del
agua, sobre la memoria histérica, sobre la monarquia— crearia una institucion democrética paralela, que
funcionaria junto a las Cortes, generando los mandatos ptiblicos legitimos que la rama electa es
estructuralmente incapaz de producir. No sustituirian la democracia representativa. La complementarian con

un canal de deliberacién publica que elude las patologias partidistas que frustran el acuerdo territorial.

3.6

Kaizen

constitucional: actualizaciones focalizadas, no una reescritura total

La arquitectura constitucional no puede permanecer congelada de manera indefinida. En algiin momento —
quiza después de que la Condicionalidad Invertida de la UE haya creado una realidad funcional de

federalismo en red, quiza después de que las asambleas ciudadanas hayan demostrado que las cuestiones
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territoriales pueden ser objeto de deliberacion productiva, quizé después de que el Estatuto Laboral Paralelo
haya empezado a cambiar el equilibrio generacional del poder politico— el pacto constitucional formal

tendra que alcanzar a la realidad de la gobernanza que ha emergido bajo él.

Cuando llegue ese momento, el enfoque deberia ser el kaizen constitucional —una mejora continua e
incremental—, en lugar de un momento constitucional Unico y omnicomprensivo. El concepto japonés de
kaizen, desarrollado originalmente en contextos manufactureros y aplicado en informes anteriores de esta
serie a la reforma de la gobernanza, captura con precision la necesidad espafiola: un perfeccionamiento
continuo, pieza a pieza, de la arquitectura existente, en lugar de un gran redisefio que activaria todas las

respuestas inmunoldgicas simultdneamente.

Una reforma puntual que clarifique la distribucién de competencias entre el Estado central y las comunidades
auténomas —especificando qué competencias son exclusivas, cudles son compartidas y cémo han de
resolverse los conflictos— abordaria la ambigiiedad que estd en el corazén del pacto. Una reforma del
Tribunal Constitucional que otorgue a las comunidades auténomas un papel formal en la designacién de sus
miembros —transformandolo de un instrumento percibido del poder central en un arbitro genuinamente
federal— abordaria la crisis de judicializacion. Una generalizacion de elementos del
concierto econémico

vasco a otras regiones contribuyentes netas, combinada con un mecanismo de nivelacién reforzado que
proteja a las regiones mas pobres, abordaria la trampa fiscal-territorial sin desencadenar la cascada de
demandas que Madrid teme. Un reconocimiento formal —simbolico pero constitucionalmente significativo
— del caracter plurinacional de Espafia, quizd mediante un predmbulo o una declaracién, abordaria la

dimension identitaria sin exigir la disolucion de la unidad nacional.

Cada una de estas reformas es significativa; ninguna de ellas, individualmente, resulta existencialmente
amenazadora ni para el polo centralista ni para el polo independentista. Cada una se construye sobre la
anterior, acumulando legitimidad y creando las condiciones politicas para la siguiente. El enfoque

kaizen
no exige un Gnico momento constitucional de consenso transformador. Exige un proceso sostenido de mejora
focalizada, en el que cada paso es lo bastante modesto para ser alcanzable y lo bastante significativo para

hacer avanzar la arquitectura hacia su culminacion.

3.7 El agua como mecanismo forzoso para la cooperacion regional funcional

La crisis hidrica impulsada por el clima es el mecanismo forzoso mas poderoso para la integraciéon horizontal
que Espafia necesita. El agua no respeta el mapa constitucional de 1978. Los rios de Espafia —el Tajo, el
Ebro, el Duero, el Guadalquivir, el Segura— cruzan los limites autondmicos con indiferencia. Los acuiferos
que sostienen la agricultura son compartidos a través de las lineas administrativas. Las desaladoras que seran
cada vez mas necesarias a medida que disminuyan las precipitaciones sirven a poblaciones que abarcan
multiples regiones administrativas. La crisis del agua crea un imperativo ecolégico y econémico para la

cooperacion que el sistema politico, abandonado a si mismo, jamas generaria.
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La arquitectura de transicion deberia crear las formas institucionales que ese imperativo exige. Los consejos
de cuenca —organos de gobernanza para cada gran cuenca fluvial, con representacién de todas las
comunidades auténomas y municipios de la cuenca, con autoridad decisoria sobre la asignacion, la
conservacion y la inversion— proporcionarian el equivalente funcional del federalismo cooperativo que la
constitucion no ordena. Los pactos interregionales del agua —acuerdos juridicamente vinculantes entre
comunidades auténomas sobre el reparto del agua, la gestion de la sequia y la inversién en infraestructuras—
crearian los marcos de negociacién horizontal que la dindmica vertical centro-periferia impide actualmente.
Los mercados de futuros del agua —cuidadosamente regulados, con salvaguardias ambientales y
protecciones para las comunidades vulnerables— posibilitarian las sefiales de precios que impulsan la
conservacion y asignan el agua a sus usos mas productivos, reduciendo la intensidad politica de las

decisiones de asignacion al hacerlas parcialmente econémicas en lugar de enteramente politicas.

El agua es un mecanismo forzoso para el cierre integrativo porque crea un interés existencial compartido que
trasciende el conflicto territorial. Catalufia y Aragon discrepan en muchas cosas, pero comparten la cuenca
del Ebro. Castilla-La Mancha y Murcia estan en lados opuestos del debate territorial, pero estan conectadas
por el trasvase Tajo-Segura. Las comunidades del sureste afrontan una trayectoria climatica comtn que
ninguna ambigiliedad constitucional puede alterar. La arquitectura de gobernanza deberia utilizar estos
intereses compartidos para construir las interfaces cooperativas que la constitucién no puede ordenar y, al
hacerlo, crear la realidad funcional del federalismo en red que finalmente haga que la cuestién constitucional
esté menos cargada existencialmente. La crisis del agua es una amenaza. También es una oportunidad: un

mecanismo forzoso para el cierre integrativo que Espafia ha aplazado durante cuarenta y cinco afios.
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4. El Sistema Inmunolégico Politico: L.a Maquina del Consenso

4.1 Definicion de la Maquina del Consenso

Toda arquitectura de gobernanza desarrolla un sistema inmunoldégico —un conjunto de instituciones,
incentivos y normas culturales que protegen el orden existente frente a los desafios—. En Alemania, el
sistema inmunolégico es la inercia burocréatica. En Francia, es el espectaculo de la autoridad centralizada que
absorbe la disidencia sin procesarla. En Japon, es el Sesgo de Estabilidad que hace que la continuidad
parezca virtud y la disrupcion parezca amenaza. En Israel, es el Primer Respondedor de Seguridad que trata
cualquier desviacién de la logica de la seguridad ante todo como un peligro existencial. En Nigeria, es la

Coalicion Extractiva que convierte el cargo ptblico en patrimonio privado.

El sistema inmunolégico espafiol es la Maquina del Consenso: la orientacion integral de las instituciones
politicas, constitucionales y culturales hacia la preservaciéon de la ambigiiedad constructiva del pacto de
1978, y el tratamiento de cualquier intento de resolver definitivamente esa ambigiiedad como una amenaza a
la
convivencia

que la Transicion logr6. La Maquina del Consenso no es una barrera al cambio afiadida a un Estado
funcional. Es la logica operativa central del Estado: el conjunto de mecanismos, tanto formales como
informales, que aseguran que las cuestiones fundacionales aplazadas en 1978 sigan aplazadas de manera

indefinida.

La MAquina del Consenso no es una conspiracion. Es el resultado predecible de una sociedad que vivié una
guerra civil, cuarenta afios de dictadura y una transicién negociada, y que decidié no volver jamas a las
condiciones que produjeron esos traumas. La clase politica espafiola, en todo el espectro, no estd compuesta
por cinicos que manipulan el sistema, sino por personas que han interiorizado el pacto implicito de la
Transicion: que la estabilidad depende de no forzar resoluciones que puedan fracturar la comunidad politica.
La generacién de mas edad, que vivié la Transicion o sus secuelas inmediatas, porta la memoria de lo que
ocurre cuando los espafioles intentan dirimir sus diferencias de manera definitiva. La generacién mas joven,
aunque menos vinculada emocionalmente a esa memoria, ha heredado la arquitectura institucional que

aquella produjo.

La MAéquina del Consenso opera no suprimiendo la disidencia —FEspafia posee una esfera ptblica vibrante, a
menudo ferozmente contestaria—, sino asegurandose de que la disidencia jamés se acumule en el tipo de
presion concentrada y transformadora que obligaria a reabrir el pacto constitucional. Es una maquina para
disipar la energia politica, para convertir los desafios existenciales en tensiones gestionables y para garantizar
que la oscilacién entre los polos centralizador y centrifugo contintie sin que ninguno de ellos alcance una

victoria decisiva.
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4.2 Quién se beneficia — dicho con honestidad

La Maquina del Consenso est4 sostenida por actores especificos que tienen intereses concretos, materiales e
ideolo6gicos en la continuacion de la arquitectura actual. Cualquier arquitectura de transiciéon que no nombre a

estos actores y no tenga en cuenta su resistencia sera neutralizada por ellos.

La clase politica. El sistema de partidos espafiol, particularmente tras la fragmentacién del duopolio
bipartidista a partir de 2015, se ha adaptado a la negociacién permanente. Los gobiernos de coalicién son hoy
la norma maés que la excepcién, y con ellos ha surgido una clase politica cuyas destrezas estan calibradas para
la gestién de la ambigiiedad: negociar acuerdos ad hoc, intermediar en compromisos entre posiciones
incompatibles y extraer concesiones a cambio de apoyo parlamentario. Esta clase politica no se beneficia del
acuerdo constitucional. El acuerdo reduciria el nimero de cuestiones que requieren una negociacion
constante. Disminuiria la capacidad de influencia de los partidos pequefios cuyo apoyo es esencial para
formar coalicién. Sustituiria el regateo permanente que sostiene las carreras politicas por un marco
institucional estable que haria menos necesarias esas carreras. La clase politica no conspira para impedir el
acuerdo. Responde racionalmente a una estructura de incentivos que premia la perpetuacién de las

condiciones que hacen valiosas sus destrezas.

Los partidos nacionalistas periféricos. L.os partidos nacionalistas catalanes y vascos —tanto los moderados
que gobiernan como los independentistas de la oposiciébn— tienen una relacién compleja con la Maquina del
Consenso. Por un lado, son sus desafiadores més visibles, empujando periédicamente contra las restricciones
constitucionales que limitan sus aspiraciones. Por otro lado, también estan entre sus principales beneficiarios.
La tension territorial permanente sostiene sus bases electorales. Los agravios generados por la arquitectura
fiscal, la judicializacién de la politica y los periédicos reflejos centralizadores de Madrid proporcionan el
combustible emocional para la movilizacién nacionalista. Un acuerdo constitucional que abordara
genuinamente la cuestion territorial obligaria a estos partidos a proclamar la victoria —arriesgandose asi a
perder el poder movilizador del agravio— o a reconocer que el acuerdo se queda corto respecto a sus
aspiraciones maximalistas, alienando a sus seguidores mas radicales. La oscilacién sirve a la clase politica

periférica casi tan bien como a la de Madrid.

La fuerza laboral de mas edad. La dualidad del mercado laboral espafiol, descrita en la seccién 2.9, crea
una amplia circunscripcién de trabajadores mayores con contratos fijos y fuertes protecciones cuyos intereses
se ven favorecidos por la continuacién de la arquitectura laboral actual. Cualquier reforma significativa del
mercado de trabajo —ya sea mediante un asalto frontal a las protecciones de los incluidos o mediante la
construcciéon de un estatuto laboral paralelo que, con el tiempo, disminuiria el peso relativo del sistema
heredado— amenaza la seguridad de quienes dependen de él. Esta circunscripcion vota en tasas elevadas,
esta concentrada en las regiones que son electoralmente decisivas y esta movilizada por sindicatos que estan
institucionalizados en el sistema politico. No necesita conspirar para bloquear la reforma; su peso electoral
por si solo asegura que cualquier gobierno que proponga un cambio significativo del mercado laboral se

enfrente a una barrera politica formidable.
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Los sectores del turismo y los servicios. El equilibrio econdmico basado en el turismo descrito en la seccion
2.8 sostiene una amplia fuerza laboral de bajos salarios y precaria que es politicamente quiescente. Emplea a
un nimero significativo de votantes en regiones costeras e insulares estratégicamente importantes. Genera
ingresos fiscales que, por volatiles que sean, sostienen los servicios publicos. El sector no resiste activamente
la reforma estructural —no lo necesita, porque una reforma que aumentase la productividad y elevase los
salarios también perturbaria, a corto plazo, el modelo de mano de obra barata que sostiene el equilibrio actual
—. El sector turistico no es un defensor activo de la Maquina del Consenso; es un beneficiario pasivo de las

condiciones que la Maquina del Consenso perpetia.

Las regiones dependientes de la UE. Las comunidades auténomas que son receptoras netas de
transferencias fiscales —Extremadura, Castilla-L.a Mancha, partes de Andalucia— tienen un interés material
en la continuacién de la arquitectura fiscal actual. Cualquier reforma que generalice el concierto econémico
vasco a otras regiones contribuyentes netas, o que fortalezca la autonomia fiscal de las periferias ricas,
amenazaria el flujo de recursos del que dependen estas regiones. No defienden el statu quo constitucional por
un compromiso ideologico con la unidad de Espafia. Defienden un arreglo fiscal que, por imperfecto que sea,
sostiene sus economias. Se resistirian a reformas que disminuyeran su seguridad fiscal —y sus votos en las
Cortes, combinados con los de otras regiones receptoras netas, constituyen una poderosa coaliciéon de

bloqueo frente a cualquier reestructuracion fiscal significativa—.

Estos actores no son una coalicién unificada. Compiten entre si por los recursos, los votos y la influencia.
Pero comparten un interés estructural comun: la continuacion de una arquitectura en la que las cuestiones
fundacionales permanecen sin resolver, las tensiones territoriales siguen gestionadas en lugar de asentadas y

los costes de la resolucion los soporta otro. Son la infraestructura humana de la Maquina del Consenso.

4.3 La ambigiiedad constitucional como mecanismo inmunoldégico

La principal defensa institucional de la Maquina del Consenso es la mismisima ambigiiedad que encarna la
Constitucion de 1978. La constitucién no se limita a no resolver la cuestion territorial; esta disefiada —en sus
disposiciones clave, en sus procedimientos de reforma y en su arquitectura institucional— para hacer que la

resolucion sea estructuralmente dificil de alcanzar.

El texto constitucional no proporciona una jerarquia clara para resolver las disputas centro-periferia. Cuando
el gobierno central y una comunidad auténoma discrepan sobre el alcance de las competencias autonémicas,
no existe un arbitro constitucional cuya autoridad acepten ambas partes como definitiva. El Tribunal
Constitucional es ampliamente percibido en las periferias como un instrumento del poder central —sus
miembros se nombran mediante un proceso en el que las comunidades auténomas no tienen ningin papel
formal, y su jurisprudencia ha favorecido sistematicamente una interpretacion unitaria de la constitucién—.
El resultado es que las disputas constitucionales no terminan con un pronunciamiento judicial; se

intensifican, porque la parte perdedora no acepta la legitimidad de la institucion que fall6 en su contra.
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Los procedimientos de reforma estdn disefiados para impedir el cambio. El articulo 168, que regula las
reformas mas fundamentales, exige mayorias de dos tercios en ambas cdmaras, disolucién de las Cortes,
nuevas elecciones generales, ratificacién por el nuevo parlamento y referéndum nacional. Este procedimiento
no es meramente exigente; es efectivamente prohibitivo en un sistema de partidos fragmentado donde ningtin
partido ostenta la mayoria y donde la cuestion territorial movilizaria una oposicién intensa tanto del campo
centralista como del independentista. La constitucion esta congelada no porque nadie bloquee activamente la
reforma, sino porque el propio procedimiento de reforma requiere un nivel de consenso que la configuracion

politica actual no puede generar.

La arquitectura institucional agrava la dificultad. El Senado, que en un sistema genuinamente federal seria la
camara de representacion territorial, es constitucionalmente débil. Sus miembros se eligen en gran medida a
través de las mismas circunscripciones provinciales que el Congreso de los Diputados; las comunidades
auténomas solo tienen un papel limitado en la designacion de senadores, y las competencias legislativas del
Senado estan subordinadas a las de la Camara Baja. La institucion que podria, en una arquitectura reformada,
proporcionar el foro para negociar las relaciones centro-periferia y construir el consenso territorial para la
reforma constitucional ha sido sistematicamente infradotada de poder. El resultado es que no existe un
espacio institucional en el que la cuestion territorial pueda ser deliberada de manera productiva por los

representantes de los propios territorios.

La ambigtiedad constitucional es, por tanto, autorreforzante. L.a ambigiiedad genera conflictos. Los conflictos
no pueden resolverse dentro del marco institucional existente, porque el marco no proporciona un arbitro
legitimo ni una via de reforma factible. La irresolubilidad de los conflictos refuerza la fragmentacién politica
que hace imposible la reforma. La fragmentacién profundiza la ambigiiedad que genera los conflictos. La
Maquina del Consenso no estd meramente protegida por la constitucién; estd incrustada en la arquitectura de

la constitucién.

4.4 La estrategia narrativa

La Maquina del Consenso no puede ser vencida mediante un asalto frontal. Cualquier arquitectura de

transicién que se presente como un ataque al pacto de 1978 —como un repudio de los compromisos de la

Transicién, como una ruptura radical con el orden constitucional, como una victoria de una de las partes en
Las Dos Esparias

— activara la respuesta inmunoldgica y sera neutralizada antes de empezar. El sistema inmunoldgico esta

demasiado profundamente incrustado en las instituciones, los incentivos y la cultura como para ser vencido

solo con argumentos. Hay que flanquearlo —no negando la legitimidad de la Transicién, sino replanteando la

relacion entre la Transicion y su propia culminacion—.

La narrativa maestra es que la Transicion triunf6 —y ahora debe ser completada—. Los constituyentes de
1978 aplazaron las preguntas mas dificiles porque estaba en juego la supervivencia. La derecha fascista
seguia siendo poderosa. El ejército representaba una amenaza creible para las instituciones democréaticas. El

Pais Vasco y Catalufia apenas empezaban a recuperar su autogobierno tras décadas de supresion. El fragil
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consenso que posibilité la aprobacion de la constitucién se habria roto si la cuestién territorial se hubiera
forzado a una resolucion definitiva. La eleccion de los constituyentes fue racional. Su éxito fue real. Espafia

es hoy una democracia porque tomaron las decisiones que tomaron.

Pero las condiciones que justificaron el aplazamiento ya no existen. Las Fuerzas Armadas estan bajo control
civil —el intento de golpe de 1981 fracasd, y ningtin observador serio cree que otro sea inminente—. La
derecha radical sigue siendo una fuerza politica significativa, pero opera dentro de las instituciones
democraticas en lugar de amenazarlas desde fuera. Las nacionalidades histéricas han ejercido el autogobierno
durante cuatro décadas, desarrollando la capacidad administrativa, la experiencia politica y la legitimidad
democratica que hacen posible un pacto territorial renegociado en términos mucho mas favorables para ellas
de lo que habria sido imaginable en 1978. Y la Unién Europea proporciona un marco externo que estabiliza
los peores desenlaces y crea las condiciones para una evolucién gestionada e incremental en lugar de una

ruptura existencial.

El argumento, entonces, no es que el pacto de 1978 deba ser abandonado. Es que el pacto de 1978 debe ser
completado. Los constituyentes escribieron la constituciéon que hizo posible la Transicién. Confiaron en que
las generaciones futuras escribirian la constituciéon que completara el acuerdo. Esa generacién es ahora. La
tarea no es repudiar el pragmatismo de los constituyentes, sino extenderlo —hacer lo que ellos no pudieron
hacer, en condiciones mucho mas favorables que las que ellos afrontaron, y construir la arquitectura de cierre

integrativo que ellos aplazaron deliberadamente—.

Las narrativas subsidiarias apuntan a circunscripciones especificas. Para la clase politica: la culminacién
constitucional no pondria fin a la politica, sino que la transformaria —de la negociacién permanente sobre
cuestiones existenciales a la deliberaciéon democratica normal sobre politicas dentro de un marco estable—.
Para los nacionalistas periféricos: la oscilacion actual genera agravio pero no proporciona resultados. Un
acuerdo negociado que proporcione una autonomia fiscal genuina, un reconocimiento constitucional y la
seguridad de la integracién europea es un resultado mejor que la movilizacién permanente sin resolucion.
Para la fuerza laboral de mas edad: el estatuto laboral paralelo no es una amenaza para vuestra seguridad; es
una alternativa para la siguiente generacién que no exige desmantelar las protecciones de las que dependéis.
Para las regiones dependientes de la UE: las reformas fiscales no eliminarian la solidaridad; la harian
sostenible, protegiendo las transferencias en las que confidis de la volatilidad politica que genera la

arquitectura actual.

La estrategia narrativa no ataca a la Maquina del Consenso. La honra —reconociendo el miedo al conflicto
civil, el compromiso con la coexistencia, el logro genuino de la Transiciébn— al tiempo que argumenta que la
mejor manera de preservar lo que la Transicion logré es completar la arquitectura que dej6 inacabada. El
sistema inmunoldgico no puede ser vencido con argumentos. Hay que tranquilizarlo, asegurdndole que el

cambio no es ruptura, que la culminacion no es destruccion y que la

convivencia
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que los espafioles han sostenido durante cuatro décadas puede sobrevivir a la resolucion de las cuestiones que
han aplazado durante ese mismo tiempo. Los constituyentes aplazaron porque no les quedé mas remedio. La
generacion actual puede culminar porque los constituyentes triunfaron. Esa es la narrativa. Si es lo bastante
veraz para movilizar la voluntad politica necesaria para la culminacion es la pregunta de la que depende el

futuro constitucional de Espaiia.
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5. Trabajando con la Fibra: Arquitectura de Transicion para Espana

5.1 El principio: construir subsistemas ortogonales que sorteen el bloqueo

central

La Maquina del Consenso esta disefiada para impedir exactamente el tipo de reforma constitucional frontal
que el déficit de cierre integrativo pareceria exigir. Cualquier intento de reabrir el pacto territorial a través de
los procedimientos formales de reforma activara la respuesta inmunologica. El procedimiento agravado del
articulo 168 es prohibitivo por disefio. La fragmentacién politica del sistema de partidos asegura que las
supermayorias necesarias no pueden reunirse. Y la polarizacion territorial garantiza que cualquier propuesta
de reforma serd atacada tanto desde la derecha centralista como desde la izquierda independentista, por

cuidadosamente elaborada que esté.

La arquitectura de transicion debe proceder, por tanto, de manera ortogonal: no asaltando directamente el
bloqueo central, sino construyendo nuevos mecanismos de gobernanza junto a él que hagan el bloqueo
progresivamente menos relevante. La estrategia no es ganar el argumento constitucional. Es hacer que el
argumento constitucional esté menos cargado existencialmente creando, bajo el texto constitucional

congelado, la realidad funcional de una comunidad politica multinivel que funciona.

Esto no es un consejo de ambigliedad permanente. Es una estrategia de culminacién evolutiva. La Transicién
triunf6 al transformar el conflicto existencial en tensiones administrativamente gestionables. La fase
siguiente debe transformar las tensiones administrativamente gestionables en una integracion
institucionalmente sostenible. El texto constitucional puede permanecer como estd, por ahora. La realidad de
la gobernanza que subyace bajo él puede evolucionar mediante la acumulacién de pactos interregionales,
redes municipales, asambleas ciudadanas, marcos laborales paralelos y érganos de gobernanza biorregional.
Con el tiempo, a medida que estos subsistemas se densifican y se interconectan, crean un federalismo en red
de facto que hace que la cuestion constitucional de iure sea menos acuciante. La reforma formal, cuando
finalmente llegue, ratificara una realidad que ya ha emergido en lugar de imponer un acuerdo que el sistema

politico no puede producir.

El principio es trabajar con la fibra de la cultura de gobernanza espafiola. La Transicién triunfé porque fue
pragmatica, incremental y respetuosa con la profunda aversién cultural a la confrontacién existencial que la
Guerra Civil y la dictadura habian inculcado. La misma légica se aplica ahora. Los espafioles no estan, en
general, demandando una gran convencion constitucional. Estdn demandando que las tensiones territoriales
dejen de consumir una energia politica que deberia dirigirse a otros asuntos —el empleo, la vivienda, la
adaptacién climatica y los deméas desafios que afectan a la vida cotidiana—. La arquitectura de transicion
debe proporcionar la integraciéon funcional que haga retroceder esas tensiones, sin pedir jaméas a los
ciudadanos que voten sobre la pregunta metafisica de qué es Espafia en ultima instancia. La pregunta

metafisica puede esperar. La integracion funcional no.
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5.2 Mecanismos de caballo de Troya: portar la transformacion en un envoltorio

familiar

La Maquina del Consenso esta calibrada para detectar y neutralizar las amenazas al pacto constitucional. El
arte del disefio de la transicién en Espafia es, por tanto, la construccion de mecanismos de caballo de Troya:
innovaciones institucionales que portan cargas transformadoras en un envoltorio familiar, eludiendo el
sistema inmunolégico al presentar el cambio como continuidad, eficiencia o el cumplimiento de

compromisos ya adquiridos.

La Condicionalidad Invertida de la UE como caballo de Troya fiscal. El mecanismo descrito en la
seccién 3.2 —exigir la cooperacion interregional transfronteriza como condicién para acceder a una porcion
especifica de los fondos estructurales de la UE— no se anuncia como una reforma constitucional. Se anuncia
como un uso mas eficiente de los recursos europeos, un ajuste técnico de los criterios de asignacion que
mejoraria la calidad de los proyectos, reduciria las duplicidades y maximizaria el retorno de la inversion
comunitaria. El lenguaje es tecnocratico, no politico. El encuadre es la modernizacién administrativa, no la
reestructuracion territorial. Pero la carga que transporta es transformadora: la creacion, desde abajo, de las
interfaces administrativas interregionales horizontales que una Espafia genuinamente multinivel requiere, sin

pedir jamas permiso al Tribunal Constitucional ni reunir una supermayoria parlamentaria.

El caballo de Troya funciona porque aprovecha a un actor externo —la Unién Europea— cuya autoridad en
la gobernanza espafiola es ampliamente aceptada en todo el espectro politico. La UE no es parte de
Las Dos Esparias

. Sus fondos estructurales son una caracteristica que se da por descontada en el paisaje fiscal espafiol.
Vincular una condicionalidad a esos fondos no exige reabrir el pacto constitucional; exige negociar los
términos del préximo Marco Financiero Plurianual, un proceso en el que Espafia es un actor entre veintisiete.
Los costes politicos de la reforma los soportan en parte las instituciones de la UE que imponen la
condicionalidad, protegiendo al gobierno espaiiol de toda la fuerza de una reaccién interna. Y los beneficios
—financiacion adicional para proyectos interregionales que de otro modo no recibirian apoyo— crean una

circunscripcion favorable al cumplimiento que contrapesa la resistencia.

El Estatuto Laboral Paralelo como caballo de Troya generacional. El Estatuto descrito en la seccién 3.4
no ataca las protecciones laborales existentes que defiende la fuerza laboral de mas edad. Crea un marco
alternativo para los jovenes, los dindmicos y el precariado: una adhesién voluntaria a la que nadie esta
obligado a sumarse. El encuadre no es la desregulacién, sino la modernizacién: dar a los sectores mas
innovadores de Espaiia la flexibilidad que necesitan para competir globalmente, al tiempo que se proporciona
a los trabajadores las prestaciones transferibles y la seguridad de ingresos que el sistema heredado no puede
ofrecer. El Estatuto se presenta como un complemento de la arquitectura laboral existente, no como su

sustituto.
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El caballo de Troya funciona porque construye una nueva circunscripcion antes de amenazar a la antigua.
Con el tiempo, a medida que la economia verde y digital crece y los protegidos del Estatuto se multiplican, el
equilibrio politico se desplaza. La fuerza laboral de mas edad con contratos fijos sigue protegida;
sencillamente pasa a ser una porcién mas pequefla del electorado. Los sindicatos conservan su papel
institucional; simplemente representan a una porcion gradualmente decreciente de la poblacién activa. El
Estatuto no gana una batalla politica contra la coalicién de los incluidos. Hace innecesaria la batalla
construyendo un sistema paralelo que atrae la energia y el talento de la economia emergente, dejando el

sistema heredado a la erosién demografica en lugar del asalto politico.

La Asamblea Ciudadana como caballo de Troya democratico. L.a Asamblea descrita en la seccién 3.5 no
reclama la autoridad para tomar decisiones vinculantes. Es explicitamente consultiva: un o6rgano que
delibera, recomienda y publica su razonamiento, pero deja el poder formal de decisién en las instituciones
electas. El encuadre es el enriquecimiento democratico, no la sustitucién democratica: dar voz a la
ciudadania en las cuestiones que el sistema de partidos no puede resolver, complementar la democracia
representativa con un canal de deliberacién ptiblica informada y generar los mandatos publicos legitimos que

las Cortes, atrapadas en la negociacién permanente, no pueden producir.

El caballo de Troya funciona porque no amenaza la autoridad formal de la clase politica a la vez que
transforma sutilmente las condiciones bajo las cuales se ejerce esa autoridad. Una recomendacién de una
muestra representativa de la ciudadania espafiola, alcanzada mediante meses de deliberacién informada, porta
un peso democritico que ninguin programa partidista puede igualar. Un gobierno que ignore esa
recomendacién soporta un coste politico que el sistema actual jaméas impone. Con el tiempo, a medida que la
Asamblea demuestre que los espafioles de identidades profundamente diferentes pueden razonar juntos sobre
la arquitectura del Estado que comparten, el monopolio de la clase politica sobre el discurso territorial se
erosiona —no porque haya sido derrotada, sino porque ha sido complementada por una alternativa mas

legitima—.

Los Pactos del Agua como caballo de Troya ecoldgico. Los consejos de cuenca y los pactos interregionales
del agua descritos en la seccién 3.7 no se presentan como reformas de la gobernanza territorial. Se presentan
como respuestas a una emergencia ecolégica —Ila necesidad practica de gestionar los recursos hidricos
compartidos en condiciones de escasez creciente—. El encuadre es la gestion ambiental, no la
reestructuracion constitucional. Pero la carga que transportan es la creacion de interfaces de gobernanza
cooperativa a través de los limites autonémicos que el mapa constitucional dibuja y el conflicto territorial

refuerza.

El caballo de Troya funciona porque el agua es indiferente a las identidades que dividen a los espafioles. Al
rio Tajo no le importa si fluye por Castilla-La Mancha o por Extremadura. A los acuiferos del sureste no les
importa la comunidad auténoma que se abastece de ellos. La trayectoria climdtica que amenaza a toda la

costa mediterranea no reconoce la frontera entre Catalufia y la Comunidad Valenciana. El imperativo
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ecoldgico crea un interés compartido que trasciende el conflicto territorial, y las formas institucionales que
abordan ese imperativo —consejos de cuenca, pactos interregionales, mercados de futuros del agua— crean

la cooperacién horizontal que la constitucion no puede ordenar.

5.3 Pilotos seguros para el fracaso: el enfoque del laboratorio democratico

Las tensiones territoriales espafiolas estan tan profundamente enquistadas que ninguna solucién integral
puede disefiarse por adelantado e implementarse desde arriba. La transicion debe proceder mediante la
experimentacion —pilotos seguros para el fracaso que prueben los mecanismos de cierre integrativo en
ambitos limitados, generando evidencia, construyendo circunscripciones favorables y aprendiendo del

fracaso sin amenazar toda la arquitectura—.

Pilotos de Pactos Interregionales. La Condicionalidad Invertida de la UE se aplicaria inicialmente a una
porcion limitada de los fondos estructurales —quizas entre un diez y un quince por ciento de la asignacién
total—, creando una ventanilla especifica a la que podrian presentarse consorcios de tres 0 mas comunidades
auténomas con proyectos conjuntos. La fase piloto pondria a prueba si el incentivo fiscal es suficiente para
superar las barreras politicas a la cooperacién horizontal, qué tipos de proyectos generan la colaboracién mas
productiva y cdmo pueden estructurarse las interfaces administrativas entre las comunidades auténomas para

minimizar las fricciones.

El Pais Vasco, Navarra y La Rioja son pioneros naturales. Comparten la cuenca alta del Ebro, estructuras
industriales complementarias y una historia de interacciéon econémica transfronteriza. Un pacto piloto entre
estas tres comunidades sobre fabricacién avanzada y energias renovables demostraria la viabilidad del
modelo sin provocar la polarizacion territorial que podria desencadenar un piloto centrado en Catalufia.
Catalufia, Aragon y la Comunidad Valenciana podrian formar un segundo piloto sobre el hidrogeno verde y la
logistica mediterrdnea, aprovechando las complementariedades economicas existentes. Andalucia,
Extremadura y Castilla-La Mancha podrian formar un tercero sobre la gestion del agua y la agricultura
adaptada al clima. Cada piloto seria diferente —distintas regiones, distintos sectores, distintos desafios de

gobernanza— y en conjunto generarian una cartera de modelos que otras regiones podrian adaptar.

Los pilotos serian seguros para el fracaso. Si un pacto se derrumba en medio de recriminaciones politicas, el
dafio esta contenido. Las regiones implicadas pierden el acceso a una porcién de financiacion adicional; no
pierden sus asignaciones de base. Las lecciones aprendidas —sobre qué hace viable la cooperacién
interregional y qué la hace fragil— informan el disefio de la siguiente iteracién. La UE, como financiador

externo, proporciona tanto el incentivo para la cooperacién como el amortiguador frente al fracaso.

Pilotos de Redes Municipales. La Liga de Ciudades y los pactos de simbiosis urbano-rural descritos en la
seccién 3.3 comenzarian como asociaciones voluntarias de municipios dispuestos, sin obligacion de que
todas las ciudades o todas las regiones participen. Barcelona, Valencia, Zaragoza y Bilbao —los principales

centros urbanos del norte y el este— podrian formar una red inicial centrada en desafios compartidos: la
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vivienda asequible, la integracion del transporte ptiblico, la adaptacién climatica y la politica de innovacién.
La red no necesitaria una autorizacién constitucional formal; funcionaria a través de los marcos de

cooperacion municipal existentes, reforzados con financiacion especifica y apoyo técnico.

Los pactos de simbiosis urbano-rural emparejarian una ciudad dinamica con el territorio que se despuebla a
su alrededor. Barcelona y Lleida —una asociacién entre la capital catalana y el interior agricola que
suministra sus alimentos—. Madrid y las provincias que se vacian de Castilla y Leén —una asociacion que
aborde la dependencia de la regiéon metropolitana del agua, la energia y los servicios ecosistémicos que
proporciona el interior—. Valencia y Teruel —el motor costero y la provincia emblematica de
La Espafia Vaciada

—. Cada piloto pondria a prueba un modelo especifico de dependencia mutua: como estructurar las
transferencias fiscales de la ciudad al socio rural, como compartir las inversiones en infraestructura, como

crear el trabajo remoto y la conectividad digital que posibilitan la retencién de poblacion en el interior.

Estos pilotos no resolverian la cuestion territorial. Demostrarian que la cuestion territorial puede gestionarse
de manera mas productiva de lo que permite la oscilacion actual —que las ciudades y sus regiones
circundantes, con independencia de la comunidad auténoma a la que pertenezcan, pueden construir
relaciones de cooperacion que beneficien a ambas—. La identidad politica que emerge de estas asociaciones
no es nacional (espafiola frente a catalana frente a vasca); es funcional y ecolégica. La ciudad depende del
campo. El campo depende de la ciudad. Esto no es un argumento constitucional. Es una realidad material, y

la arquitectura de gobernanza deberia reflejarla.

Pilotos de Asambleas Ciudadanas. La Asamblea Ciudadana nacional sobre la Financiacién Territorial
descrita en la seccién 3.5 podria ir precedida de pilotos a menor escala a nivel municipal o autonémico, que
prueben la metodologia deliberativa antes de escalarla a la cuestién nacional mas téxica. La plataforma
Decidim de Barcelona, que posibilita la participacién ciudadana en los presupuestos municipales,
proporciona una infraestructura local que podria extenderse a las asambleas deliberativas sobre cuestiones
territoriales. El Pais Vasco, con su fuerte tradicion de instituciones civicas y su politica territorial
relativamente menos polarizada, podria albergar una asamblea piloto sobre la autonomia fiscal —c6mo
podria adaptarse el concierto econémico al siglo XXI, qué responsabilidades deberian acompafiar a una

mayor soberania fiscal y como deberia estructurarse la solidaridad con las regiones mas pobres—.

Estos pilotos generarian evidencia sobre lo que funciona: como reclutar muestras representativas de la
ciudadania, como estructurar el testimonio de los expertos para que informe en lugar de manipular, cémo
facilitar la deliberacién a través de profundas divisiones identitarias y cémo asegurar que las
recomendaciones sean lo bastante especificas para ser viables sin ser tan prescriptivas que provoquen el
rechazo politico. Las lecciones informarian el disefio de la asamblea nacional, reduciendo el riesgo de que se
convierta en un fracaso polarizador que desacredite la metodologia o en un ejercicio vago que produzca

recomendaciones demasiado generales para limitar las opciones politicas.
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5.4 Escalar por atraccion: la manera espainola

La transformacioén territorial de Espafia, cuando llegue, no serd impulsada por un mandato central. La
arquitectura constitucional impide que se emitan mandatos centrales sobre las cuestiones territoriales, y la
fragmentacién politica asegura que cualquier mandato de ese tipo seria contestado, resistido y, en ultima
instancia, neutralizado. Sera impulsada por la difusién de innovaciones probadas a partir de pilotos exitosos,
mediante el aprendizaje horizontal, la emulacién competitiva y la movilidad del talento y el capital que

caracterizan a una economia europea moderna.

Escalar por atraccién significa que el papel del Estado central no es obligar, sino posibilitar, financiar,
proteger y celebrar —y luego apartarse—. Un pacto interregional que acelere de manera demostrable la
transicion energética, cree empleo y atraiga inversion privada se convierte en un modelo que otras regiones
buscan emular. Una red municipal que proporcione mejoras tangibles en los servicios publicos, la
asequibilidad de la vivienda y la resiliencia climatica se convierte en una plantilla que otras ciudades
demandan. Una asamblea ciudadana que produzca recomendaciones que gocen de una amplia legitimidad
publica y que sean parcialmente implementadas por gobiernos receptivos se convierte en un precedente que

las organizaciones de la sociedad civil de otros territorios invocan.

La dindmica competitiva es culturalmente congruente. Las regiones espafiolas ya compiten —por los
ingresos del turismo, por la inversién extranjera, por los fondos europeos, por el prestigio cultural—. Los
pilotos de pactos interregionales y las redes municipales canalizan esa competencia hacia la gobernanza
cooperativa. La region que gestione con éxito sus recursos hidricos a través de un consejo de cuenca atrae la
inversion agricola que depende de la seguridad hidrica. La ciudad que construye una simbiosis funcional con

su

hinterland
rural atrae a las familias jovenes que buscan la calidad de vida que la metrépolis congestionada no puede
ofrecer. La comunidad auténoma que experimenta con la democracia deliberativa fortalece su legitimidad
democratica y atrae el compromiso civico que sostiene la salud institucional a largo plazo. El éxito es visible.
La visibilidad genera demanda. La demanda genera presion politica sobre el centro para que acomode lo que

manifiestamente funciona.

El papel del Estado central en esta arquitectura es esencial pero circunscrito. Negocia la Condicionalidad
Invertida de la UE en el Consejo de la Unién Europea, asegurando el marco fiscal que los pilotos requieren.
Proporciona la infraestructura juridica para los pactos interregionales, las redes municipales y los consejos de
cuenca: los marcos estatutarios que otorgan a estos organismos la autoridad para actuar y la personalidad
juridica para celebrar acuerdos vinculantes. Protege a los pilotos de la respuesta inmunologica de la Maquina
del Consenso —las impugnaciones legales, los ataques politicos, la obstrucciéon burocratica— asegurando
que funcionen dentro de un mandato estatutario claro. Y se aparta —resistiendo la tentacion de estandarizar,
de imponer, de convertir la diversidad emergente de la experimentacién local en un programa nacional

uniforme antes de que se haya generado la evidencia de lo que funciona—.
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Esta no es la tradicién de gobernanza espafiola. La tradicién de gobernanza espafiola, desde los Reyes
Catdlicos, pasando por los Borbones, hasta Franco, ha sido centralista. Madrid decide; los territorios acatan.
La descentralizacion fue el gran logro de la Transicion, pero fue un logro incompleto: una devolucién de
autoridad administrativa sin la correspondiente devolucién de las capacidades fiscales y politicas que hacen
funcional la devolucién. La arquitectura de transicion aqui descrita completa la l6gica de la descentralizacion

que el pacto de 1978 inicié pero jamas termin6. No centraliza; no disuelve. Teje redes.

El horizonte temporal es generacional. La Maquina del Consenso no se desmantelara en una legislatura, ni en
dos, ni en tres. La constituciéon congelada no se descongelara en un tinico momento constitucional. El cierre
integrativo que Espafia necesita se acumulara —pacto a pacto, red a red, asamblea a asamblea— a lo largo de
décadas. Pero el proceso puede comenzar ahora, con los pilotos que ya son factibles, con los fondos que ya
estan disponibles y con la voluntad politica que ya existe en las regiones y los municipios que estan cansados

de esperar a que Madrid resuelva la cuestion territorial y han decidido empezar a resolverla por si mismos.

Los constituyentes aplazaron el acuerdo porque la supervivencia estaba en juego. La supervivencia ya no esta
en juego. La tarea ahora es completar lo que ellos comenzaron —no forzando una resolucién que el sistema
politico no puede producir, sino construyendo la realidad de una Espafia multinivel funcional bajo la

constitucion congelada, y confiando en que la constitucién terminara por alcanzar al pais que gobierna—.
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6. Un Primer Paso Concreto: El Fondo de Pactos Interregionales y la

Asamblea Ciudadana sobre la Financiacion Territorial

6.1 La logica del primer paso

El déficit de cierre integrativo es una condicién sistémica, no un fallo puntual de una politica. No existe una
unica reforma que pueda completar la arquitectura constitucional espafiola, ningun acto legislativo aislado
que vaya a resolver la cuestion territorial, asentar la arquitectura fiscal e integrar la realidad plurinacional del
Estado espaiiol en un equilibrio constitucional estable. Pero si existen intervenciones capaces de alterar el
metabolismo institucional —de modificar los incentivos que impulsan la oscilacién, de crear nuevas vias
para la cooperacion horizontal que la constitucién vertical no puede ordenar y de generar la legitimidad
democratica que el sistema de partidos no puede producir—. Esas intervenciones, una vez establecidas, crean

las condiciones para las transformaciones mas profundas que han de seguirlas.

El primer paso no es, por tanto, la intervenciéon mas ambiciosa de las descritas en este informe. Es la mas
catalizadora: la que apunta mas directamente a los motores primarios del bucle, la que es institucionalmente
factible dentro de la arquitectura actual y la que, una vez establecida, genera la informacién, las

circunscripciones y la 16gica politica que hacen posible un mayor cierre integrativo.

Dos innovaciones institucionales paralelas satisfacen estos criterios. Un Fondo de Pactos Interregionales,
inserto en el marco de los fondos estructurales de la UE, cambiaria el protocolo de encaminamiento de los
recursos fiscales —eludiendo el bucle vertical de agravio Madrid-Periferia y creando un incentivo directo
para la cooperacién horizontal que la constitucién insinia pero jamds proporciona—. Una Asamblea
Ciudadana sobre la Financiacién Territorial crearia una via democrética paralela para generar mandatos
publicos legitimos sobre la dimensién mas tdxica e intratable de la cuestion territorial: la arquitectura fiscal
del Estado multinivel. Juntas, apuntan a los dos mecanismos maestros del déficit de cierre integrativo: la
dindmica vertical centro-periferia que impide la integracién horizontal, y la polarizacién partidista que

impide que el sistema politico delibere de manera productiva sobre las cuestiones que deben resolverse.

6.2 El Fondo de Pactos Interregionales: integracion horizontal mediante

incentivos fiscales

El Fondo de Pactos Interregionales seria un instrumento de financiacion especifico, cofinanciado por la
Unién Europea y el Estado espaiiol, disponible exclusivamente para consorcios de tres o mas comunidades
auténomas que presenten proyectos genuinamente integrados y transfronterizos. El fondo funcionaria junto a
los mecanismos existentes de asignacion de los fondos estructurales, sin sustituirlos. Las comunidades
auténomas seguirian recibiendo sus asignaciones individuales por los cauces establecidos. El Fondo de

Pactos seria un recurso adicional —una prima por la cooperacion, no una penalizacion por la autonomia—.
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Los criterios de elegibilidad serian sencillos: las comunidades participantes deben presentar un proyecto
conjunto que aborde un desafio u oportunidad compartidos, que implique una integraciéon administrativa y
fiscal genuina en lugar de la presentacion paralela de propuestas separadas, y que demuestre un claro valor
afiadido derivado de la cooperacion transfronteriza. Los ambitos elegibles incluirian las infraestructuras de
transicién energética, la gestion del agua, la conectividad del transporte, los polos de innovacion, la
adaptacién climatica y la simbiosis rural-urbana —areas en las que la geografia funcional de los sistemas

econdmicos y ecolégicos atraviesa los limites autonémicos sin importarle el mapa constitucional—.

El fondo eludiria la funcién de control de Madrid. Las solicitudes se presentarian directamente a un 6rgano
administrativo conjunto UE-Espafia, con participacién de las comunidades auténomas en la gobernanza del
fondo. Los criterios de aprobacién serian transparentes y técnicos —basados en la calidad del proyecto, la
cooperacion demostrada y el impacto potencial—, en lugar de ser fruto de una negociacién politica. El fondo
crearia asi una relacién fiscal directa entre las regiones cooperantes y las administraciones europea y

espafola que no estaria mediada por la asignacion discrecional del gobierno central.

La estructura de incentivos esta cuidadosamente calibrada. El fondo es lo bastante atractivo —ofrece acceso
a recursos mas alla de las asignaciones de base— para que las comunidades autbnomas tengan una razon
positiva para cooperar. Es lo bastante exigente —requiere una integracién genuina entre tres o mas
comunidades— para que la cooperacion sea sustantiva y no cosmética. Es voluntario: ninguna comunidad
esta obligada a participar y ninguna es penalizada por no hacerlo. El incentivo es positivo, no coercitivo. El

encuadre es el de la eficiencia y la adicionalidad, no el de la reforma constitucional.

El fondo tendria inicialmente una escala modesta —quizdas entre el cinco y el diez por ciento del total de los
fondos estructurales de la UE asignados a Espafia durante un periodo de programacion— para poner a prueba
el mecanismo sin amenazar las expectativas fiscales de base de las comunidades auténomas. Si tiene éxito, la
proporcién podria aumentarse en periodos de programacién posteriores. La modestia de la escala inicial
reduce los riesgos politicos: las comunidades participantes obtienen recursos adicionales sin poner en peligro
sus asignaciones actuales; las no participantes no pierden lo que ya reciben. Las barreras politicas para crear
el fondo son, por tanto, significativamente mas bajas que las barreras para reformar la arquitectura fiscal en

su conjunto.

El Fondo de Pactos es un mecanismo de caballo de Troya. Se anuncia como una innovacién administrativa
—un uso mas eficiente de los fondos estructurales europeos, un ajuste técnico de los criterios de asignacion,
una respuesta al propio énfasis creciente de la UE en la cooperacion transfronteriza e interregional—. Pero la
carga que transporta es la creacion, desde abajo, de las interfaces horizontales de cooperacién que una
Espafia genuinamente multinivel requiere. Cada consorcio que se forma para acceder al fondo crea una
relacion administrativa entre comunidades autéonomas que antes no existia. Cada proyecto conjunto construye
experiencia practica en la gobernanza transfronteriza. Cada cooperacion exitosa genera una circunscripcion
—funcionarios autonémicos que han aprendido a trabajar juntos, empresas que se benefician de una
infraestructura integrada, ciudadanos que experimentan los beneficios tangibles de la colaboracion

interregional—. Con el tiempo, la densidad de las relaciones horizontales aumenta, la capacidad practica para
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el federalismo en red crece y la relevancia politica del conflicto territorial vertical disminuye —no porque se
haya resuelto, sino porque ha sido complementado por una red de gobernanza cooperativa que hace que la

resolucion sea menos urgente desde un punto de vista existencial—.

6.3 La Asamblea Ciudadana sobre la Financiacion Territorial: legitimidad

democratica para la pregunta mas dificil

La arquitectura fiscal del Estado espafiol es la dimensién mas téxica de la cuestién territorial. El concierto
economico, el régimen comun, los mecanismos de nivelacion, los flujos netos entre regiones —estas son las
cuestiones sobre las que el sistema politico es mas incapaz de una deliberacion productiva—. Cualquier
propuesta de reforma de la arquitectura fiscal es inmediatamente atacada desde ambos frentes: por las
regiones contribuyentes netas, por insuficientemente generosa con su esfuerzo fiscal; por las regiones
receptoras netas, como un ataque a la solidaridad; por las nacionalidades histéricas, como una negacién de su
soberania fiscal; por los centralistas, como una amenaza a la unidad del Estado. Las dindmicas partidistas de
Las Dos Espanas, amplificadas por la fragmentacion de las coaliciones que otorga a los partidos pequefios
poder de veto sobre las grandes reformas, aseguran que la cuestion fiscal no pueda resolverse a través de los

procesos parlamentarios ordinarios.

La Asamblea Ciudadana sobre la Financiaciéon Territorial sortearia este bloqueo —no sustituyendo la
autoridad constitucional de las Cortes, sino creando una via democratica paralela para generar mandatos

publicos legitimos que las Cortes son estructuralmente incapaces de producir—.

La Asamblea estaria compuesta por una muestra aleatoria y demograficamente representativa de la
ciudadania espafiola —quizd unas doscientas personas, estratificadas por edad, sexo, geografia, nivel
educativo y, de manera esencial, por comunidad auténoma de residencia e identidad nacional—. Catalanes y
castellanos, vascos y andaluces, gallegos y valencianos, residentes de las costas dindmicas y residentes del
interior que se vacia se sentarian juntos en la misma sala, deliberarian juntos y razonarian juntos sobre la

arquitectura fiscal del Estado que comparten.

La Asamblea contaria con una facilitacion profesional y con acceso al testimonio de expertos —economistas,
constitucionalistas, especialistas en politica fiscal y representantes de las principales perspectivas de los
agentes interesados: el gobierno central, las comunidades auténomas, los municipios, los sindicatos, las
organizaciones empresariales—. Los testimonios serian equilibrados y transparentes, y todos los supuestos y
modelos se harian publicos. La facilitacién estaria disefiada para fomentar una deliberacion genuina a través
de las divisiones identitarias —no el intercambio de golpes partidistas del debate parlamentario, sino el
compromiso estructurado y respetuoso con la evidencia y con las perspectivas contrarias que caracteriza a las

mejores practicas deliberativas—.

La Asamblea tendria un mandato especifico y viable: examinar los principios que deberian regir la
arquitectura fiscal del Estado espafiol multinivel, evaluar los arreglos existentes a la luz de esos principios y

emitir recomendaciones publicas y razonadas para su reforma. El mandato seria lo bastante amplio para
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permitir una deliberacién genuina y lo bastante concreto para producir conclusiones viables. No se pediria a
la Asamblea que disefiara una reforma fiscal integral —eso estd mas alla de la capacidad de un solo 6rgano
deliberativo—. Se le pediria que estableciera los principios, las prioridades y las disyuntivas que toda

reforma debe abordar.

Las recomendaciones de la Asamblea no serian vinculantes. No anularian la autoridad constitucional de las
Cortes para legislar en materia fiscal. Pero portarian una legitimidad democratica que no deriva de un
mandato partidista, sino de la autenticidad de la deliberacion ciudadana. Una muestra representativa de la
ciudadania espafiola, tras pasar meses confrontandose con la evidencia y entre si, tras razonar a través de las
divisiones identitarias mas profundas del pais y tras alcanzar un juicio ptublico meditado —ese juicio seria
dificil de ignorar para cualquier gobierno—. El gobierno estaria obligado a responder ptiblicamente y de

manera detallada a las recomendaciones de la Asamblea, explicando cuéles acepta, cudles rechaza y por qué.

La Asamblea crearia asi un nuevo hecho politico: un mandato ptiblico legitimo sobre la cuestién fiscal no
producido por el sistema de partidos. Incluso si las Cortes se negaran a aplicar las recomendaciones de la
Asamblea de inmediato, esas recomendaciones se convertirian en un punto de referencia para el debate
politico futuro. La pregunta pasaria de «;qué arquitectura fiscal deberia tener Espafia?» —una pregunta sobre
la que el sistema politico solo produce polarizacion— a «;por qué las Cortes no han aplicado las
recomendaciones de una asamblea representativa de la ciudadania espafiola?» —una pregunta que al sistema

politico le resultaria mas dificil eludir—.

La Asamblea también desempeiiaria una funciéon democratica mas alla de sus recomendaciones concretas.
Demostraria que los espafioles de identidades profundamente diferentes

pueden
razonar juntos sobre la arquitectura del Estado que comparten. Produciria un registro publico de deliberacién
respetuosa y basada en la evidencia sobre cuestiones que la clase politica considera irresolubles. Y crearia un
precedente —un modelo de cdmo la cuestidn territorial puede abordarse mediante la democracia deliberativa
en lugar de la confrontacién partidista— que podria aplicarse en el futuro a otras dimensiones del déficit de

cierre integrativo.

6.4 Criterios de seleccion: ;por qué estos dos?

El Fondo de Pactos Interregionales y la Asamblea Ciudadana sobre la Financiacion Territorial no se eligen al
azar del ment de intervenciones descritas en las secciones anteriores. Se eligen porque cumplen los criterios

que todo primer paso debe reunir para ser catalizador.

En primer lugar, apuntan directamente a los motores primarios del bucle. El Fondo de Pactos aborda la
dindmica vertical centro-periferia que impide la cooperacién horizontal. La Asamblea Ciudadana aborda la

polarizacién partidista que impide que el sistema politico delibere productivamente sobre la cuestion fiscal.
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Ambas operan aguas arriba de las disputas politicas concretas que ocupan la vida politica cotidiana. Ambas
cambian las estructuras de incentivos y las condiciones democréticas dentro de las cuales se toman todas las

decisiones posteriores, en lugar de intentar tomar las decisiones por si mismas.

En segundo lugar, son institucionalmente factibles dentro de la arquitectura actual. El Fondo de Pactos
requiere un ajuste de los criterios de asignacion de los fondos estructurales de la UE —una negociacion en el
Consejo de la Union Europea en la que Espaifia es un actor entre veintisiete, no una reforma constitucional
espanola unilateral—. La Asamblea Ciudadana no exige una reforma constitucional; puede ser creada por ley
ordinaria, dado que sus recomendaciones no son vinculantes. Ambas pueden ser defendidas por elementos
reformistas de todo el espectro politico —el Fondo de Pactos por quienes buscan un uso mas eficiente de los
recursos europeos, la Asamblea por quienes buscan una salida a la pardlisis permanente que impone la

confrontacion partidista—.

En tercer lugar, generan retroalimentacién que posibilita un mayor cierre integrativo. El Fondo de Pactos
produce un flujo de proyectos exitosos de cooperacién interregional —evidencia de que la gobernanza
horizontal funciona, circunscripciones favorables a su expansion y plantillas para su replicacion—. La
Asamblea Ciudadana produce un mandato publico legitimo sobre la cuestion fiscal —un mandato que crea
espacio politico para los lideres que desean actuar y presion politica sobre quienes desean mantener el statu
quo—. Juntas, crean las condiciones informativas, institucionales y politicas para las transformaciones mas
profundas que el informe ha descrito: el federalismo en red, el estatuto laboral paralelo, los pactos de
gobernanza biorregional, el
kaizen

constitucional.

6.5 Como medir el éxito

El primer paso encontrard resistencia, sera diluido y potencialmente neutralizado por la Maquina del
Consenso. Medir su éxito requiere, por tanto, métricas que capturen no solo si las instituciones se establecen
formalmente, sino si funcionan como fueron disefiadas —si estdn cambiando realmente el metabolismo del

sistema en lugar de ser absorbidas por él—.

Para el Fondo de Pactos Interregionales, las métricas relevantes incluyen: el volumen de fondos asignados a
través del Fondo de Pactos en proporcion a los flujos totales de los fondos estructurales; el nimero y la
diversidad de comunidades auténomas que participan en los pactos; el niimero de proyectos transfronterizos
financiados, su volumen total de inversién y su distribuciéon sectorial; la calidad y la durabilidad de las
interfaces administrativas creadas mediante la gobernanza de los pactos (medidas a través de encuestas a los
funcionarios autonémicos participantes y mediante la tasa de supervivencia de los pactos mas alla de su
periodo de financiacion inicial); y la tasa a la que las regiones que inicialmente no participaban buscan

posteriormente unirse a los pactos existentes o formar otros nuevos. La métrica de proceso es tan importante
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como la métrica de resultado. Si el Fondo de Pactos financia proyectos que son técnicamente transfronterizos
pero administrativamente aislados —cada regién ejecutando su propio componente sin una integracién

genuina—, el mecanismo ha fracasado en cambiar la dindmica subyacente y debe ser redisefiado.

Para la Asamblea Ciudadana sobre la Financiacién Territorial, las métricas relevantes incluyen: la
finalizacion del mandato de la Asamblea en el plazo previsto, con una alta satisfaccion de los participantes y
credibilidad publica; la calidad, la especificidad y la accesibilidad ptblica de las recomendaciones de la
Asamblea; la tasa a la que el gobierno y las Cortes se implican sustantivamente con las recomendaciones en
sus respuestas formales e iniciativas legislativas; la incorporacion de los principios de la Asamblea en las
propuestas de reforma fiscal posteriores; y la evolucion del discurso ptblico en torno a la financiacién
territorial —medida mediante el andlisis de contenido de los medios, las encuestas de opinién ptblica y el
lenguaje empleado en los debates parlamentarios—. La Asamblea no puede obligar a actuar. Solo puede
hacer visible el juicio pdblico informado y, con ello, hacer politicamente costosa su evasion. El éxito se mide
por si la evasion se vuelve mds costosa con el tiempo —por si los politicos que ignoran las recomendaciones

de la Asamblea afrontan una penalizacién electoral que actualmente no existe—.

La métrica ultima es si el primer paso habilita el segundo. ;Crea el Fondo de Pactos una red de cooperacion
interregional que genere demanda de institucionalizacion de la gobernanza horizontal —para el

reconocimiento formal de los pactos, para la autonomia fiscal que los sostenga, para el

kaizen
constitucional que les proporcione un fundamento juridico estable—? ;Crea el mandato de la Asamblea
Ciudadana un espacio politico para la reforma fiscal que ha estado ausente durante décadas, y establece un
precedente de democracia deliberativa que las organizaciones de la sociedad civil invocan en otros ambitos?
Si la respuesta es afirmativa, el primer paso ha triunfado y el terreno esta preparado para el federalismo en
red, el estatuto laboral paralelo, la gobernanza biorregional y la culminacién constitucional incremental que
constituyen la ambicion mas plena de la arquitectura de transicion. Si la respuesta es negativa —si el Fondo
de Pactos es capturado por la dindmica vertical centro-periferia y las recomendaciones de la Asamblea se
publican y se ignoran—, entonces el déficit de cierre integrativo se ha cobrado otra reforma y la oscilacion

continua.

La honestidad del marco exige reconocer que este desenlace es posible, incluso probable, sin un liderazgo
politico sostenido y una demanda ptiblica movilizada. La Maquina del Consenso ha neutralizado o absorbido
con éxito todas las iniciativas importantes de reforma que han amenazado las ambigiiedades fundacionales
del pacto de 1978 durante cuatro décadas. El Fondo de Pactos y la Asamblea Ciudadana estan disefiados para
ser mas resistentes a la neutralizacion que las reformas anteriores —operan a través de incentivos externos y
de la legitimidad democratica, en lugar de a través de los canales bloqueados de las instituciones politicas
centrales—, pero no son inmunes. El primer paso no es una garantia. Es una apuesta —a la capacidad de los
incentivos fiscales y la democracia deliberativa para flanquear la Maquina del Consenso, y a la existencia de

una energia integradora suficiente dentro del sistema espafiol para aprovechar la apertura que el primer paso
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crea—. La Transicién triunfé porque suficientes catalanes, castellanos, vascos, gallegos, andaluces y otros
estuvieron dispuestos a arriesgarse a la paz. La culminacién triunfara si suficientes personas en toda Espafia

estan dispuestas a arriesgarse a la resolucion.

Page 58 of 79
58



La Trampa de la Transicién Informe de Pais - Espafia

7. Coda: Los Limites de la Ambigiiedad Constructiva

7.1 La riqueza que importa

Espafia es rica en aquello que hace perdurar a las democracias pluralistas. La capacidad de
convivencia

—1la practica cotidiana de la coexistencia pacifica a través de diferencias de lengua, identidad y aspiraciones
politicas que fracturarian a sociedades menos resilientes—. L.a memoria institucional de una transicién
exitosa —ese saber, incrustado en la cultura politica y en la practica constitucional, de que incluso los
antagonismos mas profundos pueden negociarse, de que incluso los conflictos mas enquistados pueden
gestionarse y de que los peores desenlaces pueden evitarse mediante el pragmatismo, la paciencia y la
evitacion deliberada de la confrontacion existencial—. La integracion europea, que ha proporcionado un
marco externo para la modernizacién, la estabilizaciéon y la atenuacién de unos conflictos de soberania que,
de otro modo, podrian haberse endurecido mas alla de toda solucion. La legitimidad democréatica que ha
sobrevivido a crisis econdmicas, enfrentamientos territoriales, fragmentacién politica y cambios

generacionales —erosionada en algunos puntos, pero fundamentalmente intacta—.

No son activos menores. Son lo mas dificil de construir y lo mas facil de destruir. Son la razén de que Espafia
no se haya colapsado, pese a las presiones centrifugas que habrian desgarrado a una comunidad politica
menos resiliente. La generacién de la Transicion —quienes vivieron la Guerra Civil, la dictadura y la
construccion de la democracia— edifico una arquitectura disefiada para impedir que sucediera lo peor. Tuvo

éxito. Espafia es hoy una democracia porque ellos la construyeron.

Pero la riqueza que importa para la proxima fase de Espafia no es solo la capacidad de evitar el colapso. Es la
capacidad de alcanzar la culminacién —de transformar la ambigiiedad constructiva que hizo posible la
Transicion en el pluralismo institucionalizado que sostiene el acuerdo—. La Transicion triunfé brillantemente
en su proposito fundacional. La tarea ahora es triunfar en el propésito que la Transicion aplazo6: construir un
marco constitucional dentro del cual la realidad plurinacional del Estado espafiol pueda ser no meramente

gestionada, sino integrada; no meramente tolerada, sino expresada institucionalmente.

Espafia ha dominado el arte de evitar lo peor. Todavia no ha dominado el arte de construir lo mejor: la
arquitectura de gobernanza multinivel estable, legitima y funcional que la Constitucién de 1978 insintda pero
jamas proporcion6. El déficit de cierre integrativo no es un fracaso del pasado. Es una incompletitud que el

pasado lego al presente. La cuestion es si el presente puede completar lo que el pasado dejé inacabado.
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7.2 El giro

El giro que este informe describe no es un giro en las politicas. Es un giro en la relacion entre el Estado
espafiol y sus propios cimientos constitucionales: de una postura de aplazamiento permanente a una postura

de culminacién evolutiva.

La transicion de los afios setenta fue un acto de prudencia existencial. L.os constituyentes aplazaron las
preguntas mas dificiles —el territorio, la identidad, la soberania, el legado de la dictadura— porque
responderlas habria amenazado el fragil consenso del que dependia la democratizacion. Su eleccién fue
racional. Su éxito fue real. Pero las condiciones que justificaron el aplazamiento ya no existen. El ejército ya
no amenaza el orden constitucional. La Unién Europea proporciona un marco externo que estabiliza los
peores desenlaces. Las nacionalidades histéricas han ejercido el autogobierno durante cuatro décadas,
desarrollando la capacidad administrativa, la madurez politica y la legitimidad democratica que convierten un

pacto territorial renegociado en una perspectiva realista, y no en una apuesta existencial.

El giro va del aplazamiento a la culminacién: no de golpe, no en un inico momento constitucional, sino de
manera incremental, pacto a pacto, red a red, asamblea a asamblea. El Fondo de Pactos Interregionales que
construye la gobernanza horizontal desde abajo. Las redes municipales que crean simbiosis urbano-rurales a
través de los limites auton6micos. L.a Asamblea Ciudadana que demuestra que ciudadanos de identidades
profundamente diferentes pueden razonar juntos sobre la arquitectura fiscal del Estado que comparten. Los
consejos de cuenca que gestionan los recursos hidricos compartidos mediante una gobernanza cooperativa en
lugar de una asignacion centralizada. El estatuto laboral paralelo que da a la proxima generaciéon un interés
en el futuro econémico sin desmantelar las protecciones de las que depende la generacién mayor. Cada una

de estas medidas es modesta. L.a acumulacién de todas ellas a lo largo del tiempo es transformadora.

Esto no es un repudio de la Transicién. Es la culminacién de la Transicién. Los constituyentes escribieron la
constitucion que hizo posible la democracia. Confiaron en que las generaciones futuras escribirian la
constitucion que complete la democracia. Aplazaron el acuerdo porque la supervivencia estaba en juego. La
supervivencia ya no esta en juego. La tarea ahora es terminar lo que ellos comenzaron: no forzando una
resolucion que el sistema politico no puede producir, sino construyendo la realidad de una Espafia multinivel
funcional bajo el texto constitucional congelado, y confiando en que el texto terminara por alcanzar al pais

que gobierna.

7.3 El significado global

Espafia no es meramente un estudio de caso en esta serie. Es la demostracion mas clara de una dinamica que
se extiende mucho mads alld de la Peninsula Ibérica: que la ambigiiedad constructiva —adaptativa e incluso
necesaria durante las transiciones— se osifica con el tiempo hasta convertirse en una trampa de gobernanza

una vez que las condiciones originales que la justificaron se han desvanecido.
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Todos los paises que han aplazado cuestiones constitucionales fundacionales afrontan la misma dinamica
subyacente. La transicion sudafricana desde el
apartheid

aplazo el acuerdo econémico —Ila redistribucién de la tierra, la reestructuracién de una economia edificada
sobre la explotacién racial—, y ese aplazamiento alimenta hoy la corrupcion, la desigualdad y la decadencia
institucional que amenazan el logro democrético. La Constitucién de Dayton para Bosnia congel6 las
divisiones étnicas de la guerra de los afios noventa en una arquitectura politica permanente, impidiendo el
cierre integrativo que permitiria al Estado funcionar sin supervision internacional. El sistema libanés de
reparto confesional de poder, disefiado para gestionar la diversidad religiosa, se ha convertido en una
maquina de parélisis permanente, con cada secta defendiendo sus prerrogativas constitucionales mientras el
Estado se derrumba a su alrededor. El Acuerdo de Viernes Santo para Irlanda del Norte aplazé la cuestion
constitucional ultima —si la provincia pertenece al Reino Unido o a Irlanda—, y la ambigiiedad, aunque ha

evitado el retorno a la violencia, no ha producido un equilibrio politico estable.

En cada caso se repite el mismo patron: un acuerdo disefiado para gestionar un conflicto existencial,
adaptativo en su momento, que carece de la capacidad institucional para evolucionar hacia un acuerdo
disefiado para una gobernanza sostenible. La ambigiiedad que posibilita la transicién se convierte en la

arquitectura de la trampa. El pragmatismo de los fundadores se convierte en la prisién de los herederos.

Espaiia es el mas exitoso de estos casos: la transicion que funciono, la democracia que se consolidd, el
Estado plurinacional que se mantuvo. Y sin embargo también estd atrapada. Si Espafia, con su profunda
capacidad cultural para la convivencia, su integracién europea, su madurez democratica y sus cuatro décadas
de experiencia en el autogobierno territorial, no puede completar el acuerdo que sus constituyentes aplazaron,
entonces la implicaciéon es que ninguna sociedad que haya diferido cuestiones fundacionales puede
completarlas; que la ambigiiedad no es una etapa transitoria sino una condiciéon permanente, y que los costes

de esa permanencia deben simplemente soportarse de manera indefinida.

Pero si Espafia puede completar el acuerdo —si puede construir la capacidad de cierre integrativo que la
Constitucién de 1978 jamas proporciond, mediante las intervenciones ortogonales y los mecanismos
evolutivos que este informe ha descrito—, entonces ofrece una plantilla para otras sociedades congeladas en
sus propias transiciones. La demostracién espafiola seria poderosa precisamente porque Espafia no es un
Estado fallido, ni una democracia fragil, ni una sociedad al borde del abismo. Es una democracia europea
exitosa, estable, que sin embargo no ha logrado asentar sus propios cimientos. Si Espafia puede completar su
arquitectura, demuestra que la ambigiiedad no tiene por qué ser permanente; que la transicién puede
finalmente ceder el paso al acuerdo, y que el acuerdo puede construirse sin la ruptura existencial que la

transicion fue disefiada para evitar.
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7.4 Los vectores positivos

El marco de diagnoéstico de esta serie, aplicado con honestidad, debe reconocer lo que esta funcionando —no
como un paliativo para equilibrar la critica, sino porque los vectores evolutivos positivos son la materia

prima a partir de la cual debe construirse la arquitectura de transicion—.

Los gobiernos de coalicion desde 2019 representan una innovacioén institucional genuina en la practica
politica espafiola. Durante la mayor parte del periodo democrético, Espafia fue gobernada por mayorias
monopartidistas o por gobiernos de minoria estables. La gobernanza de coaliciébn era ampliamente
considerada inherentemente inestable, una receta para el tipo de crisis permanente que caracterizé a la
Primera Reptiblica italiana. El gobierno PSOE-Podemos (2020-2023) y la actual coalicion PSOE-Sumar han
demostrado que el gobierno multipartidista, aunque indudablemente mas complejo que el gobierno de un
solo partido, es viable en Espafia. Han aprobado presupuestos, implementado politicas y sobrevivido durante
periodos que, para los estandares del caos electoral de 2015-2019, representan una estabilizacion
significativa. La era de las coaliciones también ha obligado a una negociacion transversal a una escala que la
etapa mayoritaria jamas requirié, construyendo las destrezas politicas y los habitos institucionales que una

democracia genuinamente multinivel y multipartidista necesita.

El concierto econémico del Pais Vasco sigue funcionando como una demostraciéon de que la autonomia fiscal
asimétrica es compatible con la cohesion del Estado espafiol. El modelo vasco no carece de tensiones —las
renegociaciones periddicas del cupo son intensamente politicas—, pero ha sobrevivido durante mas de un
siglo en su forma moderna y ha proporcionado la base fiscal para una de las regiones econémicamente mas
exitosas de Espafia. La existencia del modelo refuta la afirmacién de que la asimetria fiscal conduce
necesariamente al desmoronamiento del Estado. Es un precedente operativo que otras nacionalidades
histéricas pueden invocar y que el gobierno central, por reacio que sea a generalizarlo, no puede descartar

como imposible.

Los polos de innovaciéon de Catalufia —en biotecnologia, energias renovables, servicios digitales y
fabricacién avanzada— representan un dinamismo econémico genuino que estd integrado en las redes
europeas y globales. Barcelona sigue siendo una de las ciudades mas dinamicas de Europa, un iman para el
talento y la inversion que se beneficia de su ubicacién tanto dentro de Catalufia como de Espafia, tanto dentro
del mercado espafiol como del mercado tnico europeo. La fortaleza persistente de la economia catalana, a
pesar de la turbulencia politica de la dltima década, demuestra que el conflicto territorial y la vitalidad
econdmica pueden coexistir, y que los argumentos econdémicos a favor de la cooperaciéon a través de las

fronteras territoriales son s6lidos con independencia del estatus constitucional de los territorios implicados.

La cooperacion interregional, aunque insuficientemente desarrollada, no estd ausente. El sector de las
energias renovables ha generado asociaciones transfronterizas —polos de energia edlica que abarcan Galicia
y Castilla y Ledn, cooperacion en energia solar entre Andalucia y Extremadura— que demuestran la logica
econémica de la integracién horizontal. La pandemia de COVID-19 forz6 una coordinacién sin precedentes

entre las comunidades auténomas en materia de medidas de salud ptblica. La crisis del agua ha generado una
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cooperacion informal entre las regiones que comparten cuencas fluviales, incluso en ausencia de marcos
institucionales formales. Nada de esto es transformador en si mismo, pero son las semillas de las que podria

brotar el federalismo en red que este informe contempla.

Y la ciudadania espafiola, a pesar de todo, sigue comprometida con la gobernanza democratica, con la
integracion europea y con la resolucién pacifica de los conflictos politicos. Las manifestaciones
multitudinarias de la udltima década —ya fueran a favor de la independencia de Catalufia, contra las
sentencias judiciales a los lideres independentistas o en defensa del orden constitucional— han sido
abrumadoramente pacificas. La tolerancia hacia la violencia politica es practicamente nula. La memoria de la
Guerra Civil, aunque se desvanece, sigue siendo un poderoso freno cultural a la escalada del conflicto
politico més alla de los limites de la contienda democratica. Este es un recurso democratico profundo. La
Transicion triunfé porque suficientes personas estuvieron dispuestas a arriesgarse a la paz. La culminacion

triunfara si suficientes personas estan dispuestas a arriesgarse a la resolucion.

7.5 La conclusion honesta

Este informe ha descrito un déficit y ha propuesto una arquitectura de transicién. Debe ahora ofrecer una

conclusién honesta sobre las perspectivas de culminacion.

La trayectoria de Espaifia, en las condiciones actuales, apunta hacia una oscilacién continuada entre los polos
centralizador y centrifugo, en la que el andamiaje externo de la Uni6n Europea absorbe los peores choques
pero también posibilita el aplazamiento indefinido de la reforma estructural. La Maquina del Consenso se
resistira a cualquier reforma que amenace las ambigiiedades fundacionales del pacto de 1978. Los
procedimientos de reforma constitucional son prohibitivos por disefio. La fragmentacién politica asegura que
las supermayorias necesarias para una reforma constitucional formal no pueden reunirse. La polarizacién
territorial garantiza que cualquier propuesta de reforma serd atacada desde ambos frentes. El desenlace por
defecto no es el colapso, sino un limbo permanente: estable, democratica, europea, pero constitucionalmente

inacabada, con los costes acumulados del aplazamiento aumentando con cada ciclo de la oscilacidn.

Pero los desenlaces por defecto no son desenlaces inevitables. La tradicién de gobernanza espafiola contiene
en si misma los recursos para su propia culminacién. La

convivencia
que posibilita la coexistencia a través de diferencias profundas. La memoria institucional de una transicion
exitosa que demuestra que incluso los conflictos mas enquistados pueden gestionarse. La integracion europea
que proporciona un marco externo para la evolucion gestionada. La legitimidad democratica que ha
sobrevivido crisis tras crisis. La creciente impaciencia de una generacion mas joven que estd menos

vinculada a los compromisos de la Transicion y mas dispuesta a exigir el acuerdo que la Transicion aplazo.

La arquitectura de transicion que este informe propone no es una garantia de éxito. Es un marco para
aumentar la probabilidad de que la energia integradora de la sociedad espafiola pueda canalizarse hacia la

construcciéon de instituciones multinivel duraderas y legitimas, en lugar de disiparse en la gesti6n
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interminable de unas tensiones que deberian haberse resuelto hace décadas. Es una apuesta a la capacidad de
los incentivos fiscales, la gobernanza en red y la democracia deliberativa para flanquear la Maquina del
Consenso, y a la existencia de una voluntad politica suficiente dentro del sistema espafiol para aprovechar la

apertura que estos mecanismos crean.

La apuesta puede fracasar. La Maquina del Consenso puede neutralizar todas las reformas. El Fondo de
Pactos Interregionales puede ser capturado por la dindmica vertical centro-periferia que esta disefiado para
eludir. La Asamblea Ciudadana puede producir unas recomendaciones que se publiquen y se ignoren. La
constitucion congelada puede seguir congelada durante otra generacion, y la oscilacién puede continuar, y los

costes del aplazamiento pueden acumularse hasta desbordar la capacidad del sistema para gestionarlos.

Pero merece la pena hacer la apuesta, porque la alternativa no es la estabilidad: es el lento y digno consumo
del futuro por el presente, el aplazamiento permanente del acuerdo que se suponia que la Transicién iba a
posibilitar, el sufrimiento silencioso de una ciudadania que merece un Estado que no sea meramente una
maquina de gestionar conflictos, sino un hogar para construir un futuro compartido. El marco puede
especificar qué necesita cambiar y como. No puede especificar cuando ni si emergera la voluntad politica
para el cambio. Solo puede argumentar que el cambio es posible, que los recursos para ello existen y que el
coste de aplazarlo aumenta con cada ciclo del bucle Crisis—Centralizacion—Movilizacién periférica—

Acomodo.

7.6 Una ultima palabra

La Espafa de 1978 era un pais que salia de cuarenta afios de dictadura, que afrontaba los traumas no
resueltos de una guerra civil, con un ejército que representaba una amenaza creible para las instituciones
democraticas y con un nacionalismo vasco y catalan que exigia un reconocimiento que el Estado centralista
siempre habia negado. Los constituyentes contemplaron esas condiciones y tomaron una decision calculada:
asegurar primero la transicion, aplazar el acuerdo. Redactaron una constitucién disefiada para gestionar la
ambigiiedad: para crear un marco dentro del cual quienes discrepaban sobre las cuestiones mas
fundamentales pudieran, pese a todo, coexistir, gobernarse y construir un futuro democratico compartido.

Triunfaron. Espafia es hoy una democracia porque ellos triunfaron.

La Espaiia de hoy afronta condiciones diferentes. La transicion lleva cuatro décadas asegurada. Las Fuerzas
Armadas estan bajo control civil. Las nacionalidades histéricas han demostrado su capacidad para el
autogobierno. La Unién Europea proporciona un marco externo que estabiliza los peores desenlaces y crea
las condiciones para una evolucién gestionada e incremental. La eleccién de los constituyentes fue correcta

para su tiempo. Ya no lo es para el nuestro.

La tarea ahora no es repudiar el logro de los constituyentes, sino completarlo: construir la arquitectura de
cierre integrativo que ellos aplazaron deliberadamente, en condiciones mucho mas favorables que las que
ellos afrontaron. La Constitucién de 1978 fue un puente de la dictadura a la democracia. Jamas pretendi6 ser

el destino. El destino es una arquitectura de gobernanza multinivel estable y legitima, dentro de la cual la
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realidad plurinacional del Estado espafiol no sea meramente gestionada, sino expresada; no meramente
tolerada, sino integrada institucionalmente. El puente ha aguantado. Es hora de completar la travesia: no
desmantelando el puente, sino construyendo en la orilla lejana las instituciones a las que el puente siempre

estuvo destinado a conducir.

Los constituyentes aplazaron las preguntas mas dificiles porque la supervivencia estaba en juego. La
supervivencia ya no esta en juego. La tarea ahora es responder a las preguntas que ellos dejaron abiertas:
completar el acuerdo que ellos iniciaron. La
convivencia

hizo posible la Transicion. El cierre integrativo debe hacer posible ahora la culminacion. Los recursos
existen. La capacidad existe. Lo que falta es la voluntad de reconocer que la ambigiiedad que salv6 a Espafia
es la ambigiiedad que ahora la constrifie, y que la culminacién debe comenzar antes de que los costes
acumulados del aplazamiento desborden la capacidad de convivencia que ha sostenido al pais durante cuatro

décadas. Espafia domino el arte de la transicién. La cuestién ahora es si puede dominar el arte del acuerdo.
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Apéndice A: Sistemas de Valores y Mentalidades Politicas — Una

Guia para el Contexto Espaiiol

Una nota sobre este apéndice

El cuerpo principal de este informe evita la terminologia especializada de la psicologia del desarrollo o la
teoria cultural. Habla el lenguaje de la arquitectura de la gobernanza, el déficit de cierre integrativo y el bucle
Crisis—Centralizacién—Movilizacién periférica—Mediacién de la UE—Acomodo. Este apéndice ofrece una
lente complementaria para los lectores que deseen comprender las dindmicas mas profundas de los sistemas
de valores que operan en la gobernanza espaifiola. Es opcional, pero hace plenamente transparente la l6gica

subyacente del informe.

A.1 La idea basica

Las distintas instituciones y culturas politicas tienden a operar desde diferentes centros de gravedad en su
manera de pensar sobre la gobernanza, los recursos y el cambio. No se trata de tipos de personalidad ni de
afiliaciones partidistas, aunque correlacionan vagamente con ambas cosas. Se trata de sistemas de valores

subyacentes: modos de construir lo que se siente como real, legitimo e importante.

Cada sistema de valores representa una respuesta coherente a unas condiciones de vida particulares. Ninguno
es «mejor» en un sentido absoluto. Cada uno posee fortalezas caracteristicas que emergen bajo ciertas
condiciones y puntos ciegos caracteristicos que emergen bajo otras. El desafio de la gobernanza en una
sociedad compleja consiste en integrar las preocupaciones legitimas de multiples sistemas de valores sin ser

capturado por uno solo de ellos.

El marco aqui utilizado se basa en la teoria integral de la Dindmica Espiral. Lo que sigue es un mapa

simplificado de los sistemas mas relevantes para la gobernanza espafiola contemporanea.

A.2 Los sistemas de valores en el escenario espaiiol

Orden y Estabilidad (a veces llamado «Azul»): el Estado constitucional e institucional. En el contexto
espafiol, esta mentalidad se expresa a través de la propia Constitucién de 1978: un documento disefiado para
establecer reglas predecibles, jerarquia institucional y el marco juridico para la vida democratica tras la
arbitrariedad de la dictadura. El orden constitucional, la monarquia, el poder judicial y la funcién publica son
expresiones de un sistema de valores Azul que prioriza la estabilidad, la integridad procedimental y el Estado
de Derecho. Fortalezas: el pacto constitucional proporcioné el marco para una democratizacion pacifica y ha
gozado de una amplia legitimidad durante mas de cuatro décadas. Puntos ciegos: el caracter congelado del
texto constitucional, la ambigiliedad deliberada que impide la resolucién de las cuestiones fundacionales y la

Madquina del Consenso que trata cualquier reforma constitucional significativa como una amenaza a la
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estabilidad que la Transicion logrd. El déficit de cierre integrativo es, en términos de la Dindmica Espiral, el
fracaso en la evolucién de la arquitectura constitucional Azul desde un compromiso transitorio hacia un

acuerdo permanente y multinivel.

Logro y Eficiencia (a veces llamado «Naranja»): la Espafia modernizadora y europea. La
transformacion de Espafia desde un remanso agrario y aislado bajo Franco hasta una economia moderna y
globalmente integrada es uno de los ejemplos mas espectaculares de modernizacién impulsada por el Naranja
en Europa. La pertenencia a la UE, la inversién en infraestructuras, el crecimiento de empresas globalmente
competitivas en sectores que van desde la banca hasta las energias renovables y la alta velocidad ferroviaria,
y la emergencia de economias urbanas dindmicas en Madrid, Barcelona y Bilbao son expresiones de una
mentalidad que valora la innovacién, la competitividad y los resultados mensurables. Fortalezas: dinamismo
econdmico, orientacion global y una capacidad pragmatica para absorber fondos europeos y modernizar las
instituciones. Puntos ciegos: el equilibrio econémico basado en el turismo, que proporciona justo el empleo
de bajos salarios suficiente para suprimir la crisis sistémica sin generar la presién para una mejora
estructural, y la Brecha Innovaciéon—Gobernanza: la misma sociedad que construye infraestructuras de primer
nivel y empresas globalmente competitivas no puede traducir esa capacidad en una culminacién

constitucional.

Inclusion y Cuidado (a veces llamado «Verde»): el Estado de bienestar, el pluralismo territorial y los
valores progresistas. El sistema sanitario universal espafiol, su rapida adopciéon de politicas sociales
progresistas (el matrimonio entre personas del mismo sexo se legalizd en 2005, existe una legislacién
integral de igualdad de género), su reconocimiento de la diversidad lingiiistica y cultural a través de las
comunidades auténomas y su vibrante sociedad civil son expresiones de un sistema de valores Verde que
prioriza la inclusion, los derechos y la proteccion de los vulnerables. Fortalezas: un profundo compromiso
con la solidaridad social, una capacidad cultural para la convivencia a través de la diferencia y la expresion
institucional del pluralismo mediante la autonomia territorial. Puntos ciegos: la tendencia del pluralismo
Verde a la fragmentacion —cada comunidad auténoma, cada grupo identitario, cada causa progresista
persigue su propio reconocimiento sin los mecanismos integrativos que los conectarian en un todo coherente
—. La dindmica de «pluralizacién sin capacidad de integracién» descrita en el informe es, en términos de la
Dinamica Espiral, la ausencia de suficientes mecanismos de nivel Amarillo para conectar la diversidad Verde

que la Transicion desato.

Integrativo y Sistémico (a veces llamado «Amarillo»): la capa de traduccion ausente. Esta mentalidad
prioriza el ajuste funcional, la conciencia sistémica y la capacidad de integrar multiples perspectivas sin ser
capturada por ninguna de ellas. En Espafa esta presente en ciertos nichos —el pensamiento sistémico de
algunos planificadores de politicas, la visiéon integradora de ciertos experimentos de cooperacion
interregional, el enfoque holistico de los municipios y las organizaciones de la sociedad civil que trabajan a
través de los limites territoriales—, pero atin no esta institucionalizada a nivel constitucional. La arquitectura

de transicion propuesta en este informe —la Condicionalidad Invertida de la UE, el municipalismo en red, la
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gobernanza biorregional, las asambleas ciudadanas— esta disefiada para incrustar mecanismos Amarillos
dentro de la configuracion existente Azul-Naranja-Verde, creando la capacidad integrativa que el pacto de

1978 jamas proporciond.

A.3 El déficit de cierre integrativo como un problema de configuracion de

sistemas de valores

El sistema de gobernanza espafiol estd dominado por una configuracion inestable de Azul, Naranja y Verde
que jamas ha alcanzado la integracion Amarilla necesaria para un acuerdo constitucional. El orden
constitucional Azul permanece congelado en los compromisos de 1978, impidiendo la evolucion que las
condiciones cambiantes exigen. L.a modernizacion Naranja ha transformado la economia y la sociedad, pero
estd desconectada de la arquitectura de gobernanza que la sostendria a largo plazo. El pluralismo Verde ha
reconocido y empoderado la diversidad, pero carece de los mecanismos integrativos que convertirian esa
diversidad en un marco institucional compartido y estable. Y la capacidad Amarilla que podria conectar estos
sistemas —la infraestructura deliberativa, los mecanismos de gobernanza horizontal, el
kaizen

constitucional— solo esta presente en fragmentos.

El déficit de cierre integrativo es, en términos de la Dinamica Espiral, la ausencia de una capa de traduccién
Amarilla suficientemente desarrollada que permitiria a los sistemas de valores en competencia de la sociedad
espafiola —el Azul centralista, el Naranja modernizador, el Verde pluralista— coexistir dentro de un marco
constitucional coherente en lugar de oscilar entre polos incompatibles. Construir esa capa es el desafio
central de gobernanza al que se enfrenta Espafia. La arquitectura de transicion descrita en este informe es un
marco para hacerlo: no sustituyendo ninguno de los sistemas de valores existentes, sino construyendo los

mecanismos integrativos que les permitan negociar en lugar de enfrentarse.
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Apéndice B: Analogos y Precedentes Internacionales

Las propuestas de este informe no carecen de precedentes. Los siguientes ejemplos ilustran
implementaciones existentes de mecanismos de cierre integrativo en multiples paises, con especial atencion a

las democracias plurinacionales y a los pactos constitucionales posteriores a un conflicto.

B.1 Alemania: federalismo cooperativo y Bundesrat

La arquitectura federal alemana, disefiada bajo la ocupacién aliada tras la Segunda Guerra Mundial con el
propdsito explicito de evitar la centralizacion que habia hecho posible el nazismo, proporciona el modelo
mas desarrollado de federalismo cooperativo de Europa. El Bundesrat —la cdmara alta compuesta por
delegados de los gobiernos de los Ldnder— otorga a las regiones un papel institucional directo en la
legislacion nacional. El sistema de nivelacion fiscal (Ldnderfinanzausgleich) redistribuye los recursos entre
los Lénder mas ricos y los mas pobres mediante un mecanismo transparente y basado en férmulas. De
manera crucial, la Ley Fundamental de Bonn establece un Tribunal Constitucional Federal con la autoridad
explicita para dirimir las disputas entre la federacion y los Ldnder: un arbitro genuinamente independiente en
el que el Tribunal Constitucional espafiol, pese a todas sus competencias formales, jamas se ha convertido a
los ojos de las periferias. Para Espafia, el modelo aleman demuestra que el federalismo asimétrico —los
distintos Ldnder tienen diferentes capacidades fiscales y diferentes pesos politicos— puede coexistir con un
pacto constitucional estable cuando los mecanismos institucionales de cooperaciéon y resolucion de

controversias son solidos.

B.2 Bélgica: consociacionalismo y acomodo plurinacional

La transformacion de Bélgica de un Estado unitario a una monarquia federal y plurinacional proporciona el
paralelo europeo mas cercano a la evolucién territorial espafiola. La arquitectura constitucional belga
acomoda una profunda division lingtiistica y cultural —Flandes, de habla neerlandesa; Valonia, de habla
francesa; y la region bilingiie de Bruselas— mediante un complejo sistema de comunidades y regiones
superpuestas, cada una con su propio parlamento y gobierno. El modelo belga no est4 exento de disfunciones
—1la formacién de gobierno suele llevar mas de un afo, y el Estado ha funcionado sin un gobierno federal
durante periodos prolongados—, pero demuestra que un pacto constitucional plurinacional es posible sin la
disolucion del Estado. Para Espaiia, Bélgica ofrece tanto inspiraciéon como advertencia: inspiracion en cuanto
a que el reconocimiento constitucional de identidades nacionales diferenciadas puede ser compatible con un
marco estatal compartido, y advertencia de que la arquitectura consociacional, si no va acompafiada de

suficientes mecanismos integrativos, puede generar sus propias formas de paralisis.
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B.3 Canada: federalismo asimétrico y la cuestion quebequesa

La experiencia canadiense con el separatismo quebequés —dos referendos (1980 y 1995), el segundo de los
cuales se qued6 a un punto porcentual de la victoria— proporciona el analogo internacional mas cercano a la
cuestion catalana en Espafia. La respuesta canadiense ha combinado el reconocimiento constitucional del
estatus diferenciado de Quebec (la mocion de 2006 que reconocia a los quebequeses como una nacién dentro
de un Canadé unido), los arreglos federales asimétricos (Quebec tiene competencias en inmigracién y
politica cultural que otras provincias no poseen) y una decisiéon de referencia del Tribunal Supremo (1998)
que establecié el marco constitucional para la secesion: la independencia unilateral es ilegal, pero una
mayoria clara en un referéndum obligaria al gobierno federal a negociar de buena fe. Para Espaiia, el modelo
canadiense demuestra que la cuestion territorial puede gestionarse constitucionalmente sin ceder ante el
separatismo ni reprimirlo por la fuerza: que un marco de negociaciéon claro y juridicamente fundamentado
crea las condiciones para una resolucion democratica incluso cuando el desenlace ultimo sigue siendo objeto

de disputa.

B.4 Irlanda: asambleas ciudadanas y deliberacion constitucional

Las asambleas ciudadanas de Irlanda —sobre el matrimonio igualitario, el aborto y el cambio climatico—
son los ejemplos mas exitosos del mundo de como la democracia deliberativa puede desbloquear cuestiones
constitucionales que el sistema politico habia sido incapaz de resolver. Las asambleas reunieron a ciudadanos
seleccionados aleatoriamente, les proporcionaron informacién experta y una facilitacion profesional, y
produjeron unas recomendaciones que gozaron de una amplia legitimidad publica y fueron adoptadas
mediante referéndum. Para Espafia, la experiencia irlandesa proporciona una plantilla de como una Asamblea
Ciudadana sobre la Financiacion Territorial podria generar los mandatos publicos legitimos que las Cortes,
atrapadas en las dindmicas partidistas de

Las Dos Espanas

, son estructuralmente incapaces de producir.

B.5 Sudafrica: transicion constitucional y memoria historica

La transicion sudafricana del apartheid a la democracia, y el pacto constitucional que la acompafi6, ofrece
lecciones sobre como las sociedades profundamente divididas pueden negociar marcos constitucionales al
tiempo que abordan traumas histéricos no resueltos. La Comision de la Verdad y la Reconciliaciéon (CVR),
presidida por el arzobispo Desmond Tutu, proporcioné un modelo de cémo una sociedad puede enfrentar los
crimenes del pasado sin la justicia retributiva que podria desgarrar el fragil acuerdo democratico. Para
Espaiia, la experiencia sudafricana proporciona una plantilla de cémo el pacto del olvido —el acuerdo
implicito de olvidar los crimenes de la era franquista a cambio de una transicién pacifica— podria ser

sustituido eventualmente por un ajuste de cuentas mas honesto que no amenace el orden democratico.
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Apéndice C: La Conexion con la Gobernanza como Ingenieria

C.1 El fundamento arquitectonico

Este informe se basa en un cuerpo de trabajo mas profundo: la serie Gobernanza como Ingenieria, un
conjunto de andlisis formales que modelan las instituciones de gobernanza como sistemas de control
retroalimentados, utilizando las matematicas habituales de la teoria del control, la teoria de la informacién y
la cibernética. La serie es técnica; este apéndice resume sus hallazgos centrales en un lenguaje no técnico y

muestra como sustentan el diagnostico del déficit de cierre integrativo.

C.2 Los seis documentos en sintesis

Documento I — Simulador de Estabilidad de la Gobernanza demuestra que los sistemas de gobernanza
centralizados que operan con sefiales agregadas destruyen la informacién espacial. La arquitectura territorial
espaiiola, en su forma actual, exhibe exactamente esta dinamica: el flujo vertical de autoridad fiscal y politica
a través de Madrid agrega las diversas realidades de las comunidades auténomas en un tinico marco nacional,
destruyendo la informacion espacial —los agravios especificos, las identidades diferenciadas, el
conocimiento local— que un sistema genuinamente multinivel procesaria en la escala adecuada. Los
mecanismos de gobernanza horizontal propuestos en este informe —pactos interregionales, municipalismo
en red, gobernanza biorregional— estan disefiados para restaurar el procesamiento distribuido de la

informacion que la arquitectura actual suprime.

Documento II — La Fractalidad como Estabilidad demuestra que ningin controlador a una sola escala
puede estabilizar un sistema que afronta perturbaciones simultdneas rapidas, medias y lentas. Espafia enfrenta
perturbaciones en las tres bandas: crisis politicas rapidas (el referéndum catalan de 2017, la confrontacién por
la ley de amnistia de 2023), presiones econoémicas y sociales medias (el equilibrio basado en el turismo, la
dualidad del mercado laboral, la exclusion generacional) y tendencias seculares lentas (el vaciamiento
demografico del interior, la crisis hidrica impulsada por el clima, la decreciente legitimidad de la monarquia).
La arquitectura actual esta calibrada principalmente para la gestion de crisis politicas rapidas —articulo 155,
intervenciones judiciales, negociaciones de coalicion—, mientras que las perturbaciones medias y lentas que
intensifican de manera constante las presiones territoriales quedan en gran medida desatendidas. La
arquitectura de transicion estd disefiada para crear la capacidad de respuesta multiescala que exige el

principio de fractalidad.

Documento III — La Conexion Observabilidad-Democracia demuestra que las preferencias de los
ciudadanos no pueden transmitirse de manera fiable a través de cadenas de representaciéon profundas. La
cadena de representacion espafiola estd particularmente atenuada por la dimension territorial: las preferencias
de un ciudadano catalan deben atravesar la politica autondmica, las estructuras de los partidos nacionales, las

negociaciones parlamentarias de coalicién y el filtro judicial del Tribunal Constitucional antes de alcanzar la
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capa de las politicas. Las asambleas ciudadanas, las redes municipales y los pactos interregionales propuestos
en este informe estan disefiados para acortar la cadena de observacion, conectando las preferencias de los
ciudadanos con las decisiones de gobernanza a través de canales que eluden la atenuada arquitectura de

representacion en multiples capas.

Documento IV — Variedad Requerida y los Bienes Comunes demuestra que los sistemas de gobernanza
con una observacion de baja dimensionalidad no pueden estabilizar sistemas de recursos de alta variedad. El
sistema de gobernanza espafiol tiene una baja variedad observacional con respecto a su realidad territorial:
procesa las dindmicas territoriales principalmente a través de la tnica dimensién del conflicto
centro-periferia, omitiendo la realidad tripartita de La Espafia Vaciada, las interdependencias ecoldgicas
transfronterizas de los sistemas hidricos y las geografias econémicas funcionales que el mapa constitucional
oscurece. El municipalismo en red y los pactos de gobernanza biorregional estan disefiados para aumentar la
variedad observacional del sistema de gobernanza, haciendo visibles las dimensiones de la realidad territorial

que la arquitectura actual no puede registrar.

Documento V — El Impuesto del Fallo de Coordinacion demuestra que los cuatro modos de fallo no se
suman, sino que se multiplican. Espafia exhibe una interaccién especifica entre la ceguera espacial generada
por la arquitectura vertical centro-periferia (Documento 1), la brecha de frecuencia generada por un sistema
calibrado para crisis politicas rapidas en lugar de presiones estructurales lentas (Documento II) y la baja
variedad observacional generada por un marco constitucional que no puede registrar la dimensionalidad
completa de la realidad territorial (Documento IV). El «impuesto» en Espafia es el coste compuesto de la
ambigiiedad permanente: cada ciclo de la oscilacién erosiona la confianza, profundiza la polarizacion y
consume capital politico, haciendo cada vez mas dificil lograr el cierre integrativo que resolveria las

tensiones subyacentes.

Documento VI — La Brecha de Variedad amplia la Ley de Variedad Requerida de Ashby a la arquitectura
del valor institucional, demostrando que las arquitecturas de valor de baja dimensionalidad excluyen
sistemdticamente las dimensiones de perturbacién que acaban desestabilizandolas. La arquitectura de valores
constitucionales espafiola es efectivamente unidimensional —optimiza para la estabilidad y el consenso—, y
las dimensiones excluidas (justicia territorial, reconocimiento plurinacional, equidad fiscal, equidad
generacional) son las que periddicamente desestabilizan el sistema a través del bucle Crisis—Centralizacién—
Movilizacién periférica—Acomodo. La arquitectura de transicién es, en esencia, un intento de aumentar la
dimensionalidad de la arquitectura de valores espafiola —de construir la capacidad institucional para
reconocer y responder a las multiples e irreducibles dimensiones de la realidad plurinacional que el pacto de

1978 reconoci6 en principio pero que jamas operacionalizé en la practica—.

C.3 El déficit de cierre integrativo y los limites de la ambigiiedad constructiva

La serie Gobernanza como Ingenieria identifica los requisitos estructurales para la gobernanza de primer
orden: observabilidad, controlabilidad, variedad requerida e integridad de la retroalimentacién. Espafia

satisface estos requisitos dentro del marco constitucional existente: el sistema puede percibir las amenazas,
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responder a ellas y mantener la estabilidad. Lo que no puede hacer es evolucionar el propio marco. El déficit
de cierre integrativo es un desafio de gobernanza de segundo orden: no un fallo de la arquitectura para
desempefiar sus funciones bésicas, sino una limitacién de la capacidad de la arquitectura para completarse a
si misma —para transformar la ambigiiedad que hizo posible la transicion en el pluralismo institucionalizado

que sustenta el acuerdo—.

En términos de la teoria del control, el sistema tiene una ganancia alta con respecto a la gestion de crisis:
responde con precisién y contundencia a los desafios territoriales. Tiene una observabilidad adecuada dentro
del marco constitucional existente. De lo que carece es de capacidad adaptativa con respecto al propio
marco constitucional: la capacidad de reconfigurar sus propios parametros fundacionales a medida que
cambian las condiciones que los justificaron. Los procedimientos de reforma congelados, los prohibitivos
requisitos de consenso y la respuesta inmunolégica de la Maquina del Consenso son los mecanismos que
suprimen esta capacidad adaptativa. Las intervenciones ortogonales propuestas en este informe estan
disefladas para construir esa capacidad desde abajo —creando, mediante subsistemas paralelos, la

gobernanza adaptativa que la arquitectura constitucional no puede proporcionar directamente—.

El informe sobre Espafia amplia asi el marco de la Gobernanza como Ingenieria al desafio especifico de la
evoluciéon constitucional en condiciones de ambigliedad congelada. Demuestra que la transiciéon de la
ambigiiedad a la integracion requiere no meramente mejores instituciones dentro del marco existente, sino
instituciones capaces de cuestionar y revisar el propio marco: una capacidad de meta-gobernanza que el

pacto de 1978, pese a todos sus logros, jamas desarrollé.
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Apéndice D: Objeciones Anticipadas

D.1 «Espaiia ya es uno de los Estados mas descentralizados de Europa. ;Qué

mas integracion necesita?»

Espaiia es, en efecto, muy descentralizada —diecisiete comunidades auténomas con amplias competencias en
educacién, sanidad, seguridad y politica cultural—. Pero descentralizacién no equivale a cierre integrativo.
La arquitectura actual devuelve la autoridad administrativa mientras retiene el control fiscal y politico en el
centro, y no proporciona un mecanismo estable para resolver las disputas que inevitablemente surgen entre
los niveles de gobierno. El resultado es una negociacion permanente en lugar de un federalismo asentado: un
sistema en el que las comunidades auténomas tienen suficiente poder para generar agravios, pero no el
bastante para resolverlos, y el centro tiene suficiente autoridad para imponer soluciones temporales, pero no
la legitimidad suficiente para hacerlas duraderas. El informe no aboga por una mayor descentralizacion.
Aboga por un tipo diferente de arquitectura multinivel: una en la que la distribucién de competencias sea
clara, el marco fiscal sea legitimo y los mecanismos para dirimir las disputas sean aceptados por todas las

partes.

D.2 «La Constitucion de 1978 le ha servido bien a Espana. {Por qué arriesgarse

a reabrirla?»

La Constitucién de 1978 le sirvi6 brillantemente a Espafia en su propésito fundacional: la transicion pacifica
de la dictadura a la democracia. Es precisamente porque la constitucién ha tenido tanto éxito que ahora son
visibles sus limitaciones. La ambigiiedad constructiva que hizo posible la Transicion impide ahora el
acuerdo. Los procedimientos de reforma congelados que protegieron la constituciéon del asalto de sus
enemigos impiden ahora su evoluciéon por parte de sus amigos. El informe no aboga por reabrir la
constitucion en un unico momento constitucional omnicomprensivo —eso activaria exactamente la respuesta
inmunolégica que la Maquina del Consenso esta disefiada para producir—. Aboga por una culminacién
evolutiva: construir los mecanismos de cierre integrativo por debajo del texto existente y permitir que el

texto alcance la realidad de gobernanza que emerja con el tiempo.

D.3 «El movimiento independentista catalan ha perdido impulso. ¢Por qué

abordar un problema que esta remitiendo?»

El apoyo a la independencia de Catalufia ha disminuido, en efecto, desde su pico de 2017, y el actual
gobierno catalan estd liderado por el Partido Socialista en lugar de los partidos independentistas. Pero las
dindmicas estructurales subyacentes que generaron la crisis de 2017 siguen vigentes. Las tensiones
fiscales-territoriales no se han resuelto. La judicializaciéon de la politica no se ha abordado. El marco

constitucional que hizo posible la confrontaciéon de 2017 no ha sido reformado. La calma actual es un reflujo
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ciclico en la oscilacién, no una resolucién estructural. La siguiente crisis —desencadenada por un choque
econdmico, un pronunciamiento judicial o un error de cdlculo politico— surgira de las mismas condiciones
estructurales que produjeron la anterior. Abordar el déficit de cierre integrativo durante un periodo de relativa
calma es precisamente la estrategia correcta: la reforma es mas facil cuando la crisis inmediata ha remitido

que cuando esta en su apogeo.

D.4 «La UE jamas aceptara un Fondo de Pactos Interregionales que sortee a los

gobiernos de los Estados miembros.»

La UE ya gestiona numerosos programas que financian la cooperacion transfronteriza e interregional de
manera directa, sin pasar por las capitales nacionales —INTERREG, la Agrupacién Europea de Cooperacién
Territorial y diversas iniciativas piloto dentro de la Politica de Cohesién—. El Fondo de Pactos propuesto en
este informe es una extension de una practica ya existente en la UE, no una ruptura radical con ella. Los
Estados miembros conservarian el control sobre el disefio del fondo y los criterios de asignacion; lo que
cambiaria es el encaminamiento de una porcién de los fondos —de la distribucién exclusiva a través de
Madrid al acceso directo por parte de consorcios cooperantes de comunidades auténomas—. La UE tiene un
interés estructural en el éxito de este modelo: la inestabilidad territorial espafiola es un riesgo para el
proyecto europeo, y los mecanismos que estabilizan la arquitectura territorial espaiiola fortalecen a la Unién

en su conjunto.

D.5 «Las asambleas ciudadanas son un ejercicio cosmético. No pueden resolver

conflictos politicos profundos.»

La experiencia irlandesa sugiere lo contrario. Las asambleas ciudadanas sobre el matrimonio igualitario y el
aborto —cuestiones que habian permanecido politicamente congeladas durante décadas, que implicaban
profundas divisiones morales y religiosas y que el sistema politico era incapaz de resolver— produjeron
recomendaciones que desbloquearon la accion legislativa y gozaron de una amplia legitimidad publica. El
modelo de asamblea no garantiza el éxito; su eficacia depende de un disefio cuidadoso, de un testimonio
experto equilibrado, de una facilitacién profesional y de un compromiso genuino de la clase politica para
implicarse con sus recomendaciones. Pero la evidencia de multiples paises sugiere que los ciudadanos
seleccionados aleatoriamente, cuando se les proporciona el tiempo, la informacién y el apoyo adecuados, son
capaces de una deliberacién matizada sobre cuestiones que la politica partidista no puede resolver. En el
contexto espaiiol, una Asamblea Ciudadana sobre la Financiacién Territorial no «resolveria» la cuestion
fiscal. Demostraria que una muestra representativa de la ciudadania espafiola puede deliberar de manera
productiva sobre ella —una demostraciéon de la que el sistema politico actual es incapaz—. Solo eso ya

desplazaria los términos del debate.
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D.6 «Este analisis es interesante, pero jamas se llevara a la practica. La Maquina

del Consenso es demasiado fuerte.»

La Maéaquina del Consenso es fuerte. Los procedimientos de reforma constitucional son prohibitivos. La
fragmentacién politica asegura que no se pueden reunir las supermayorias necesarias para una reforma
formal. La polarizacién territorial garantiza que cualquier propuesta sera atacada desde ambos frentes. La
valoracion honesta que ofrece este informe es que el desenlace por defecto es una oscilacién continuada, con
el andamiaje de la UE absorbiendo los peores choques pero también posibilitando el aplazamiento indefinido

de la reforma estructural.

Pero los desenlaces por defecto no son desenlaces inevitables. El sistema espafiol contiene en si mismo los
recursos para su propia culminaciéon —la
convivencia

que posibilita la coexistencia a través de diferencias profundas, la memoria institucional de una transicion
exitosa, la integracion europea que proporciona un marco externo para la evolucion gestionada y la creciente
impaciencia de una generacion mas joven menos vinculada a los compromisos de la Transicion—. La
arquitectura de transicion que este informe propone no es una prediccion de que Espafia vaya a completar su
acuerdo. Es una especificacién de lo que la culminacion exigiria y un marco para los primeros pasos que
podrian dar quienes deseen comenzar. La apuesta puede fracasar. Pero es una apuesta que merece la pena
hacer, porque la alternativa es el aplazamiento permanente del acuerdo que la Transicion se suponia que iba a

hacer posible.
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Apéndice E: Sobre el Autor y el Método

El Autor

Este informe ha sido redactado desde una posicién de compromiso comparativo con los sistemas de
gobernanza de multiples continentes, pero no desde el nticleo institucional espafol. El autor no es espafiol, no
reside en Espafla y no reclama la autoridad que confiere la experiencia vivida dentro de la gobernanza
espanola. La perspectiva que aqui se ofrece se apoya en un trabajo sostenido con la ciencia de la
complejidad, la psicologia del desarrollo (Dindmica Espiral), la teoria de la gobernanza y los enfoques de la
teoria del control aplicados al disefio institucional; todo ello desde la conviccion de que los diagndsticos mas
valiosos proceden a veces de fuera del sistema que se diagnostica, donde pueden formularse preguntas que

quienes estan dentro han aprendido a no oir.

La distancia respecto al poder institucional es tanto una limitacién como un recurso. Limita el acceso al
tejido granular y cotidiano de la elaboracién de politicas en Espafia —Ilas normas no escritas, las estructuras
informales de poder, la realidad vivida que ningtin marco formal puede capturar—. Pero también posibilita
una libertad de diagndstico que la proximidad al poder suele desalentar. El informe no reclama un
conocimiento interno. Reclama una lente coherente —una que puede resultar util para quienes si ocupan

posiciones institucionales y buscan marcos que den sentido a lo que estan experimentando—.

El autor también ha contribuido directamente al disefio de la gobernanza a través de los Global Governance
Frameworks, la serie de documentos de trabajo Governance as Engineering y los Country Reports for
Systemic Change —todos ellos referenciados en este documento y disponibles integramente en el sitio web
del autor—. El informe se ofrece con un espiritu de construcciéon colaborativa de sentido, no de

pronunciamiento definitivo. Se agradecen las observaciones, las criticas y el didlogo.

Una Nota sobre el Método

Este informe se elaboré mediante un proceso estructurado de sintesis multimodelo. Se emplearon varios
modelos extensos de lenguaje de forma paralela, a cada uno de los cuales se le pidi6 que analizara la
arquitectura de gobernanza espafiola desde sus respectivos angulos analiticos. Sus contribuciones se
compararon, se pusieron a prueba en busca de contradicciones y fueron integradas por el autor en la
argumentacion final. La IA actu6 como colaboradora en la investigacion y motor de perspectivas; el juicio

editorial y la responsabilidad intelectual son enteramente humanos.

Este método es un experimento de amplificaciéon cognitiva: utilizar la IA para facilitar el analisis y
yuxtaponer deliberadamente muiltiples inteligencias estratégicas, haciendo aflorar patrones y tensiones que de

otro modo podrian permanecer invisibles. El informe se enriquece con esa polifonia. También es, como toda
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obra de sintesis, provisional. No reclama caracter definitivo. Reclama tinicamente que la lente que ofrece

merece ser contrastada con la realidad —y que esa contrastacion, al fin y al cabo, es lo que mas importa—.

La Serie de Informes por Pais

Este informe es el decimocuarto de una serie de Informes por Pais para el Cambio Sistémico. El primero
examind Alemania bajo el prisma de un déficit de ejecucién. El segundo examiné Francia bajo el prisma de
un déficit de integracién. El tercero examind Suecia bajo el prisma de un déficit de retroalimentacion. El
cuarto examinoé la India bajo el prisma de un déficit de sincronizacién. El quinto examin6 la Unién Europea
bajo el prisma de un déficit de coherencia. El sexto examind el Reino Unido bajo el prisma de un déficit
entre el control y la ejecucién. El séptimo examind Brasil bajo el prisma de un déficit de acumulacion. El
octavo examin6 Rusia bajo el prisma de un déficit de verticalidad del poder. El noveno examiné los Estados
Unidos bajo el prisma de un déficit de integracién. El décimo examiné Finlandia bajo el prisma de una
restricciéon de caudal. El undécimo examind Japén bajo el prisma de una trampa de continuidad. El
duodécimo examind Nigeria bajo el prisma de un déficit de sustrato. El decimotercero examind Israel bajo el

prisma de un déficit de frontera.

En conjunto, los catorce informes conforman un marco de diagndstico global que abarca todo el espectro de
desafios de capacidad adaptativa: desde los déficits de primer orden de ejecucion e integracion hasta las
restricciones de segundo orden de velocidad y bloqueo de paradigma, pasando por el desafio fundacional de
la construccion de sustrato, y hasta el desafio distintivo de la incompletitud constitucional que Israel y
Espafia representan en formas diferentes. La serie no pretende ser completa. Pretende ser una base sobre la
que puedan edificarse nuevos andlisis, contrastaciones mas profundas y mejores disefios. Espafia, la
democracia que domind la transicién pero que atin no puede completar su propia constitucion, es el caso que
formula la pregunta mas esperanzadora que la serie ha planteado hasta ahora: no cémo evitar el colapso, sino

como terminar lo que se comenzo6 de manera brillante.
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