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MAR{A ESTHER SEIJAS VILLADANGOS, Estrategias participativas para la resolu-
cion extrajudicial de conflictos territoriales en los Estados compuestos: Estudio compa-

rado (Canadd, Estados Unidos y Espaiia), INAP, Madrid, 2018.

Si hay un término que sirve para
definir el momento actual de la organi-
zacion territorial del Estado es, lamen-
tablemente, el de conflicto. En el pasa-
do lo fueron otros menos desdichados
como: desarrollo autonémico, reforma
estatutaria e incluso cooperacién. Sin
embargo, al menos desde 2012 y pro-
bablemente desde diez afios antes de
esa fecha (al hilo, primero, del fallido
Plan Ibarretxe y, mds tarde, del con-
vulso proceso de elaboracién y examen
de constitucionalidad del nuevo Esta-
tuto de Catalufia), ha sido la conflicti-
vidad la que ha marcado la gestion de
las relaciones centro-periferia en Espa-
fla. Hasta el punto de que, en el infaus-
to otofio de 2017, la tensidén vinculada
al llamado proceso soberanista cataldn
escalé hasta la categoria de crisis cons-
titucional de primer orden. Posible-
mente la de mayor gravedad en los
cuarenta afios de vida de nuestra nor-
ma bdsica.

Superada la fase mds aguda del
conflicto, pero atn sumergidos en una
profunda inestabilidad y con malas
perspectivas para una pronta mejora de
la situacién, la oportunidad de este li-
bro debe celebrarse por partida triple.
En primer lugar, por ser una de las pri-
meras obras que aborda la cuestién in-
corporando todos los desarrollos rele-
vantes acaecidos en Espafia hasta la fe-
cha (lo que incluye la aplicacién del
art. 155 de la Constitucién hasta el fi-
nal de la primavera de 2018). En se-

gundo, por presentar el andlisis en un
marco sistemdtico que repasa las dis-
tintas estrategias para abordar esa pro-
blemdtica y hacerlo, ademds, en el
marco comparado de dos modelos fe-
derales también caracterizados por el
conflicto. Y, por tltimo, porque el dni-
mo constructivo que mueve el trabajo
desemboca al final en una propuesta
novedosa que, en opinién de la profe-
sora Seijas, podria servir como posible
via de resolucién.

El libro aborda, por tanto, una
cuestién de enorme dificultad y lo hace
ademds con ambicién. Asf{ se recoge en
el titulo que es largo porque, como se-
flala la propia autora, «no caben des-
cripciones simples para problemas
complejos y enjundiosos». Pero la obra
no solo sirve como una investigacion
guiada por el dnimo prescriptivo de re-
comendar posibles formas de encarar
conflictos como el que plantea en estos
momentos el indepedendentismo cata-
ldn. El texto ofrece algo mds de lo que
la portada promete: una notable mo-
nograffa que, si bien tiene como hilo
conductor concreto la gestion de las
tensiones territoriales en Espafia y dos
federaciones, no se limita a estudiar los
mecanismos participativos utilizados
en esos tres Estados compuestos para la
resolucion extrajudicial de ese tipo de
conflictos. Quien aborde su lectura
comprobard que, en realidad, se trata
de una obra muy completa que si-
guiendo el método comparado de ca-
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racter funcional hace un balance siste-
mdtico, y, sobre todo, muy actual de la
conflictividad territorial en Espafia y
en dos de los sistemas federales mds
importantes: EEUU y Canada.

Hay que subrayar ademds la rele-
vancia de que el libro se centre en
EEUU y Canadd, porque, a pesar de su
relevancia objetiva, la tradicién consti-
tucional espafiola estd mucho mds co-
nectada con la organizacién territorial
alemana y no abundan los investigado-
res especializados en otros modelos fe-
derales como los casos norteamericanos
que aqui se toman como referencia.
Esther Seijas no es la inica iuspublicis-
ta espafiola que conoce bien Canadd
(entre otros, pueden citarse a los cate-
driticos Xavier Arbéds, Josep Maria
Castelld, Alberto Lépez Basaguren y
Juan Fernando Lépez Aguilar) pero si
es uno de los mejores exponentes de la
siguiente generacién de constituciona-
listas que ha realizado diversas estan-
cias de investigacién en centros cana-
dienses y que ha publicado numerosos
trabajos previos sobre ese pafs. En este
libro incorpora también el caso esta-
dounidense, siempre influyente en su
pais vecino y, de modo indirecto, en
cualquier Estado compuesto como es
Espafia. La autora, como resulta obvio,
es también una profunda conocedora
de la situacién espafiola, que presenta
en el libro de manera muy actualizada.
Al hilo de esa comparacién, el libro
ofrece una revisién bibliogrifica muy
completa con una glosa cronolégica so-
bre los estudios mds relevantes en fede-
ralismo comparado que abarca desde
los aflos cuarenta hasta nuestra década
actual. Un repaso que puede resultar
de gran utilidad para los estudiosos del
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federalismo y pone de manifiesto el s6-
lido apoyo doctrinal que sustenta esta
obra.

El argumento que guia los avan-
ces en la argumentacién de todo el tra-
bajo es —como ya se ha apuntado— el
concepto de conflicto territorial y
c6mo los tres sistemas descentralizados
que se contienen en la investigacion
abordan las situaciones de desencuen-
tro (o cémo deberfan abordarlas). La
estructura contiene cuatro capitulos:
en el primero se introduce la nocién de
conflictos territoriales desde el enfoque
del Derecho Comparado, el segundo se
centra en las estrategias de negociacion
extrajudicial, el tercero en la estrategia
intergubernamental y el dltimo —el
més novedoso— aborda las de tipo
participativo o deliberativo. Es decir,
se ofrece un panorama de todas las mo-
dalidades de resolucién de problemas
territoriales al margen de tribunales o
de drbitros jurisdiccionales. Vedmoslo
ahora con un poco de detalle.

El primero de los capitulos es fun-
damental para enmarcar el trabajo, ha-
ciendo una buena aproximacién a las
categorfas mds significativas de los
modelos territoriales en los tres paises
y a c6mo abordan los conflictos territo-
riales. La autora, que es también poli-
téloga de formacién, introduce en ese
marco consideraciones no estrictamen-
te juridicas, con referencias propias de
la ciencia politica y, en particular, al
trabajo de Timothy Conlan y Paul
Posner, Intergovernmental Management
Jor the 215t Century, publicado en 2008.
Desmarcindose de la cldsica concep-
tualizacién estética y sencilla sobre lo
que es un modelo federal, Esther Seijas
se fija mds en la interaccién real entre
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instituciones y actores en Canada,
EEUU vy Espaiia; tres Estados cuya se-
leccién para la comparaciéon estd muy
bien justificada al tratarse de democra-
cias avanzadas y muy descentralizadas,
pero no necesariamente modélicas en
la gestién del conflicto territorial que
tanto les marca.

El segundo capitulo es el dedicado
a las estrategias de negociacién extra-
judiciales para la resolucién de conflic-
tos territoriales y, como se deriva del
adjetivo usado, la autora ha buceado
aqui en otras ramas del Derecho (el in-
ternacional o el procesal) y hasta en
otras disciplinas no juridicas que estu-
dian las diversas técnicas de resolucién
no judicial de conflictos: conciliacién,
mediacién, arbitraje, etc. Del marco
norteamericano cruza luego el Atldnti-
co para abordar la posibilidad de algo
asi en Espafia; esto es, negociaciones
entre élites de los niveles territoriales
con cardcter previo a los pronuncia-
mientos del Tribunal Constitucional.
A continuacién, aborda el delicado
asunto del referéndum y hasta qué
punto puede considerarse una via equi-
parable y eficaz, o un mecanismo parti-
cipativo aparentemente atractivo que
se ha intentado promover y hasta im-
plementar de manera unilateral en
nuestro pais de forma politicamente
confusa y juridicamente de manera
contraria a la Constitucién o a su espi-
ritu.

En tercer lugar se presenta la es-
trategia intergubernamental para la
resolucién de conflictos, con la distin-
cién curiosa entre federalismos polié-
dricos y polifdsicos. La nocién de rela-
ciones intergubernamentales, tomada
de la literatura politolégica antes men-

cionada, es perfectamente aplicable a
un Estado compuesto, pero sin autode-
finicién federal, como es el nuestro.
Sorprende, no obstante, que el detalle
del tratamiento del caso espafiol se
concentre en el federalismo coercitivo
del art. 155 de la Constitucién y no se
explore mds las posibles conexiones
con pricticas intergubernamentales
menos traumdticas de gestién del con-
flicto como las que se han analizado
antes en el capitulo para Canadd y
EEUU. En este Gltimo caso se va a de-
tallar sobre todo la original categoria
de la preemption que, por cierto, ha sido
también usado en esa federacién sui
generis que es la UE para la determi-
nacién de conflictos competenciales
entre los Estados miembros y el nivel
supranacional.

El Gltimo capitulo es el dedicado a
las estrategias participativas para la re-
solucién de conflictos territoriales.
Aqui es donde se halla el colofén y la
propuesta tan imaginativa que hace la
autora para la gestién de los conflictos
territoriales. El capitulo, acudiendo a
modelos descentralizados (Canadd o
Australia) pero también a Estados uni-
tarios (Irlanda o Paises Bajos) analiza
instrumentos de democracia participa-
tiva y deliberativa como las asambleas
de ciudadanos y las convenciones cons-
titucionales. Y por fin desemboca en la
posibilidad de que un mecanismo pa-
recido (una convencién estatutaria o
constitucional de ciudadanos aleatoria-
mente escogidos) pueda ayudar a me-
jorar la gestién del conflicto territorial
en Espafia ante la aparente incapacidad
que muestran los politicos electos para
hacerlo. En todo caso, no se trataria
tanto de decidir sino de deliberar para
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preparar el terreno a una posterior de-
cisién.

Esa clara orientacién a la bisque-
da de soluciones hace que no estemos
solo ante una buena pieza de derecho
pablico comparado sino también, y as{
lo sefiala la autora expresamente, ante
un trabajo politico; dicho sea, lo de po-
litico en el mejor sentido de la palabra:
el de la actitud civica, comprometida y
muy preocupada por la creciente con-
flictividad territorial en nuestro pafs
que deteriora las instituciones y ten-
siona a la sociedad. No puedo estar
mds de acuerdo con ella cuando afirma
que en la academia existe «una obliga-
cién de pensar, argumentar y aportar
propuestas que puedan contribuir a re-
mediar el conflicto» y, ademds, «no
pensar tarde». Porque esa es una enor-
me virtud del libro: su evidente opor-
tunidad temporal, suficiente para in-
cluir todos los elementos a analizar y al
mismo tiempo sin los retrasos en los
que desgraciadamente a veces se incu-
rre desde un mundo universitario de-
masiado enclaustrado en su torre de
marfil.

La profesora Seijas ha sabido tomar
inspiracién para Sus propuestas en
fuentes tan diversas como el Leén me-
dieval —Ila ciudad en la que trabaja y
que es la cuna de parlamentarismo— o
en la Irlanda contempordnea —donde
desarroll6 una estancia de investigacion
para analizar las asambleas de ciudada-
nos— para especular con la idea de un
instrumento participativo deliberativo
para resolver los conflictos territoriales
en Espafia. Debo confesar que, por ra-
zones de indole diversa (entre las que

Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

RECENSIONES

destacan una consideracién algo menos
rousseauniana que la que tiene la auto-
ra sobre la bondad de los representados
en relacién con sus representantes), soy
un poco escéptica con esa posibilidad;
pero bienvenidas sean esas reflexiones
imaginativas, profundamente demo-
craticas, inspiradas en otros modelos
que pueden considerarse buenas pricti-
cas, y que nos deberfan ayudar a cam-
biar la conversacién de las relaciones
centro-periferia en Espafia hacia un es-
tadio mds constructivo que el que he-
mos vivido, y atin estamos viviendo, a
propésito del conflicto cataldn.

Por tltimo, el libro también tiene
que ser valorado por su proceso de rea-
lizacién como resultado de un proyecto
de investigacién competitivo concedi-
do por el Instituto Nacional de Admi-
nistracién Puablica y ejecutado entre
2015 y 2017. Comparto con la autora
varios rasgos biogrificos, pero, llega-
dos a este punto, me interesa subrayar
sobre todo que ambas pertenecemos a
una universidad pequefia. Por eso,
como ella hace bien en sefialar, hay que
agradecer al INAP el que abra una
puerta a un equipo modesto de investi-
gadores o mds bien investigadoras y
que no concentre toda la financiacién
en los grandes grupos consolidados de
las universidades de renombre para
que de esta forma puedan ver la luz in-
vestigaciones tan relevantes y diddcti-
cas como la que se recensiona.

MAYTE SALVADOR CRESPO

Profesora titular de Derecho Constitucional
Universidad de_Jaén

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nam. 43, 2019, pp. 531-551

DR © 2019. Facultad de Derecho. Universidad Nacional de Educacion a Distancia
http://revistas.uned.es/index.php/TRC/issue/archive





