ALBERTO DORREGO DE CARLOS

EL REFERENDUM SOBRE
LA INDEPENDENCIA DE ESCOCIA

INTRODUCCION

1 Reino Unido se enfrenta, a corto plazo, con la posibilidad real de

secesion de Escocia. No se trata tan solo de una hipétesis remota o

meramente tedrica existente en el ideario politico del nacionalismo
radical, sino de un plan acabado del actual Gobierno de Escocia, susten-
tado por una solida mayoria parlamentaria en Holyrood, cuyo objetivo de-
clarado es la convocatoria y celebracion de un referéndum sobre la
independencia de esta region en otofio de 2014. Tras un lustro de radica-
lizacion incesante del Scottish National Party (SNP), desde su primera vic-
toria electoral en 2007, el reto nacionalista se expresa abiertamente en
forma de un programa articulado, concreto y detallado (Your Referendum,
Your Scotland) publicado oficialmente en enero de 2012 por el Gobierno de
Edimburgo, al cual se acompaiia un anteproyecto de ley (Draf? Referendum
Bill) que sera sometido al Parlamento regional en 2013 y a través del cual
se realizara la convocatoria oficial de la consulta.

El Gobierno del Reino Unido, liderado por el primer ministro David Ca-
meron y su Deputy, Nick Clegg, ha sorprendido a la opini6én publica euro-
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pea con una audaz respuesta al Gobierno nacionalista. En un claro y con-
tundente statement oficial dirigido al Parlamento de Westminster el pasado
mes de enero, que analizaremos en profundidad mas adelante, el Gobierno
del Reino Unido ha manifestado formalmente que no se opondra a la cele-
bracién de un referéndum sobre la independencia de Escocia: “...we will
not stand in the way of a referendum of independence. 7%e future of Scot-
land’s place within the United Kingdom 15 for people in Scotland to vote on...™.

Quiza lo mas sorprendente desde nuestra perspectiva continental de la
realidad politica es que tal declaracion oficial, acompaiiada también de su
correspondiente hoja de ruta (que sugiere incluso adelantar a 2013 la ce-
lebracion de la consulta para acortar el periodo de incertidumbre), no se
construye sobre la base de una extensa fundamentacién histérica o juri-
dica, o acudiendo a grandes conceptos constitucionales (nacion, soberania,
derecho de autodeterminacion...etc.), sino mediante una apelacion senci-
lla, directa e inmediata al “principio democratico”: esto es, a la existencia
de una clara mayoria absoluta en tal sentido en el Parlamento de Holyrood
tras las elecciones de mayo de 2011.

El referéndum sobre la independencia de Escocia, que con toda proba-
bilidad se llevara a cabo a lo largo de esta legislatura, constituye un hecho de
extraordinaria importancia politica en Europa y de imprevisibles conse-
cuencias sobre el conjunto de las naciones de nuestro continente. Escocia no
es una region remota o una perdida colonia vestigio de un glorioso pasado
imperial. Escocia forma parte de la Isla de Gran Bretafa (#4e manland) y re-
presenta (con sus 5,2 millones de habitantes) mas de un treinta por ciento del
conjunto del territorio nacional. Por ello, en este referéndum los escoceses
decidiran, en muy buena medida, sobre la supervivencia misma del Reino
Unido. Un Estado fundado politicamente sobre la Union de las dos coronas
en la persona de Jacobo I en 1603 y de los Parlamentos de ambos reinos en
el Tratado de la Unién de 1707, cuya unidad simbolizan su bandera, #¢ Usnzon
Jack (formada por la combinacion de las cruces de San Jorge, San Andrés y

1 “Scotland’s Constitutional Future, A consultation on facilitating a legal, fair, and decisive referen-
dum on whether Scotland should leave the United Kingdom”, presentado al Parlamento en enero
de 2012. Mas tarde haremos amplia referencia a este documento.
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San Patricio) y su himno nacional, God Save The King, adoptado precisa-
mente tras la decisiva batalla de Culloden frente a los jacobitas en 1745.
Como recientemente lo ha proclamado el primer ministro Cameron, el

Reino Unido ha sido, durante mas de trescientos afios, “..#e most successful
multi-national state the World has ever known. ..”>.

Los efectos politicos en Espaiia del anuncio de la convocatoria del refe-
réndum escocés ya se han hecho sentir. Son incesantes las informaciones
sobre el tema en los medios de comunicacion del Pais Vasco y Cataluiia, las
manifestaciones de aliento al proceso realizadas por los lideres nacionalistas,
asi como las iniciativas politicas de apoyo a la “causa independentista” esco-
cesa que empiezan a prodigarse en los Parlamentos autonémicos, en las Cor-
tes generales y en el Parlamento Europeo. Y, con toda seguridad, la agitacion
politica alrededor de esta cuestion se intensificard segin se acerque el mo-
mento decisivo (#2e Day of Destiny, como lo ha calificado la prensa britanica).
No olvidemos que nuestro modelo politico-territorial (las Comunidades Au-
tonomas, los Estatutos de “tercera generacion” y el reciente referéndum ca-
talan, los derechos histéricos, el concierto econémico, etc.), incluida la
envidiada presencia parlamentaria decisiva de los partidos nacionalistas en
las Cortes Generales, ha servido de inspiracion permanente al Scottish Na-
tional Party y al Gobierno de Salmond, y que son constantes, como veremos,
las referencias al Pais Vasco y a Catalufia en todos los documentos progra-
maticos lanzados por esta formacion politica en los altimos afios.

El Gobierno de Espaiia y las fuerzas politicas constitucionalistas incurrirfan
en un grave error si ignoraran o relativizaran la trascendencia politica para
nosotros del referéndum escocés y no abordaran con prontitud la definicion
y ejecucion de una estrategia decidida sobre el tema, tanto en el plano interno
como, sobre todo, en el ambito de las instituciones de la UE y en las relacio-
nes bilaterales con el Reino Unido. Me consta, en todo caso, que nuestro Go-
bierno es plenamente consciente de la gravedad del momento histérico.

2 “El mas exitoso Estado multinacional que el mundo jamas ha conocido”. Asi lo afirman, con
su firma, D. Cameron y N. Clegg en el foreword del documento referido en la nota 1. En reali-
dad, la frase esta literalmente tomada del anterior statement del Gobierno del Reino Unido ti-
tulado “Scotland’s Future in the United Kingdom”, 2009, firmado por el primer ministro Gordon
Brown, al que mas adelante nos referiremos extensamente.
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Las paginas que siguen contienen un andlisis sucinto de la evolucién po-
litica de Escocia tras la aprobacion por el Parlamento del Reino Unido de la
Scotland Act de 1998 y la constitucion del primer Gobierno escocés en 1999,
asi como de la gestacion del plan de accién del movimiento nacionalista que
ha terminado desembocando en la inminente (y seguramente irreversible)
convocatoria del referéndum sobre la independencia de Escocia.

LAS ELECCIONES AL PARLAMENTO ESCOCI;S DE 1999:
LA COALICION LABORISTA - LIBERAL DEMOCRATA

Las primeras elecciones al nuevo Parlamento escocés se celebraron el 6 de
mayo de 1999, con arreglo al sistema electoral establecido en la Scotland Act
de 1998.

El sistema electoral utilizado en estas elecciones legislativas, completa-
mente extrafio en la tradicion constitucional britanica, refractaria en gene-
ral hacia las férmulas proporcionales, tuvo una gran importancia en los
resultados.

Se trata de un sistema electoral mixto (#zixed member proportional repre-
sentation) con una combinacion de 73 escafios elegidos en circunscripcio-
nes uninominales coincidentes con las utilizadas en las elecciones
legislativas al Parlamento de Westminster (excepto en las circunscripciones
de Orkney y Shetland) bajo la formula mayoritaria pura Fizst-past-the-post.
Otros 56 diputados se eligen en ocho circunscripciones regionales, cada
una de ellas con siete diputados, bajo una férmula electoral proporcional,
con el sistema denominado del “representante adicional”.

Este sistema electoral, en definitiva, se convierte globalmente en su fun-
cionamiento en un sistema proporcional, ya que corrige proporcionalmente
en las regiones la asignacion mayoritaria de escaiios en las circunscripciones
uninominales.

En las elecciones de 1999 el partido laborista obtuvo el escafio mayori-
tario en 53 de las 73 circunscripciones uninominales. Los liberal-demécra-
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tas obtuvieron 12 escafios y el SNP solo 7 (hubo 1 escafio independiente,
David Canavan, y los conservadores no obtuvieron ninguno).

Sin embargo, al introducir el elemento proporcional, la asignacion defi-
nitiva de escafios dio un vuelco completo. Los laboristas obtuvieron 56 es-
cafios, sin mayoria absoluta (muy dificil de obtener con este sistema
electoral); el SNP pasé a ser la segunda fuerza politica con 35 escaiios (gan6
28 en la asignacién proporcional), el Partido Conservador 18 y el Partido Li-
beral Democrata 17. También obtuvieron un escafio respectivamente los ver-
des y los socialistas escoceses. Es decir, el Parlamento sin mayoria absoluta
y atomizado caracteristico de los sistemas politicos proporcionales.

Conviene reflexionar sobre cuales hubieran sido los efectos sobre el sis-
tema politico escocés, y en particular sobre el ascenso parlamentario del
nacionalismo, de haberse aplicado un sistema electoral diferente, especial-
mente si hubiera existido un sistema mayoritario puro Fizst-past-the post.

Ante el escenario parlamentario existente, se formé una coalicion de
gobierno, que se mantendria durante dos legislaturas, entre el Partido La-
borista, liderado por Donald Dewar, hasta entonces ministro para Escocia
del Gobierno laborista de Londres (Secretary of State for Scotland) y los
liberal-demoécratas. Dewar fue nombrado First Ministery Jim Wallace, lider
de los liberal-democratas, deputy First Minister. El histérico lider liberal-de-
mocrata, David Steel, fue elegido presidente del nuevo Parlamento escocés.

Los inicios del nuevo Gobierno escocés fueron tormentosos. El gran lider
laborista, padre e impulsor de la Devolution, Donald Dewar fallecié poco
tiempo después, en octubre de 2000, siendo sucedido por Henry MacLeish.
Sin embargo en 2001 MacLeish se vio obligado a dimitir de su cargo sal-
picado por el escandalo de los gastos parlamentarios de Westminster (el co-
nocido por Officegate). Fue sustituido por Jack MacConnell, quien
permaneceria en el cargo hasta el final de la siguiente legislatura.

El nuevo Parlamento, ademas de establecer su nueva organizacion y fun-
cionamiento, incluida la construccién de la polémica nueva sede de Holy-
rood, emprendi6é una intensa labor legislativa, sobre todo aprobando
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antiguos proyectos de ley redactados por la Scottish Law Commission que
se encontraban pendientes de incorporacion al ordenamiento juridico desde
hacia décadas. Se hicieron importantes reformas del Derecho Civil escocés
(land reform) y se aprobaron numerosas leyes (62 en total) relativas a temas
diversos, algunos de alto contenido social (housing, incapacity, homelessness),
agua, transporte, medio ambiente, y otros de caracter institucional (gobierno
local, derechos ciudadanos, etc.). Fueron polémicas entre estas la ley por la
que se prohibi6 en Escocia la caza con perros, el establecimiento de un De-
fensor del Pueblo escocés o un Defensor del menor.

LAS ELECCIONES DE 2003

En las elecciones de 2003, la participacion popular bajé del 59% (1999) al
49%. Los laboristas ganaron nuevamente las elecciones de manera clara,
si bien reduciendo sus escaiios a 50. E1 SNP baj6 a 27 escafios. Se man-
tuvieron los conservadores y los liberal-demécratas con sus mismos es-
cafios y aumentaron su representacion considerablemente los partidos
menores: los verdes (7) y los socialistas de Escocia (6). Hubo tres escafios
independientes.

La coalicién de gobierno entre laboristas y liberal-democratas se man-
tuvo en el poder, con MacConnell como Frrst Ministery Jim Wallace como
Deputy (al que sucederia Nicol Stephen cuando pasé a ser el nuevo lider es-
cocés de los liberal-democratas).

La legislatura discurri6 en términos analogos a la anterior, sin plantearse
abiertamente en el Parlamento iniciativas orientadas al cambio del stzfu
guo de la relacion juridico-politica con el Reino Unido.

Se aprobaron 66 leyes, muchas de ellas relativas a la construccién de
nuevas infraestructuras en Escocia (ferrocarriles y tranvias promovidos por
Gobiernos locales), en materia de salud, bienestar social, educacion, pla-
neamiento urbanistico, prohibicién de consumo de tabaco en lugares pa-
blicos, etc. Y nuevos desarrollos de su derecho civil propio.
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LAS ELECCIONES DE 2007 Y LA PRIMERA
MAYORIA NACIONALISTA ESCOCESA

a) Resultados electorales

Las elecciones de 2007 estuvieron marcadas por la enorme inestabilidad
politica del partido laborista en Escocia, originada a su vez por la fuerte
contestacion sobre el liderazgo de Tony Blair, causada por razones sobra-
damente conocidas. Un mes después de las elecciones, el 27 de junio de
2007, Blair fue sustituido como lider del Partido Laborista britanico y pri-
mer ministro del Reino Unido por el escocés Gordon Brown, que se man-
tendria en el cargo hasta la victoria de los conservadores, liderados por
David Cameron en mayo de 2010.

El sistema electoral proporcional fue nuevamente la clave en estas elec-
ciones, que acabarian otorgando el Gobierno escocés al partido nacionalista
SNP. El partido laborista gan6 claramente en los distritos Frrst-past-the-post,
obteniendo 37 escafios directos frente a los 21 del SNP de Salmond. Sin em-
bargo, en las circunscripciones regionales el SNP obtuvo 26, frente a 9 del
Partido Laborista. Ello dio la victoria al SNP por un solo escaiio: 47 (SNP)
— 46 (Labour). En voto popular ambas fuerzas politicas obtuvieron unos re-
sultados semejantes, en torno a un 30%. Los conservadores y los liberal-de-
mocratas igualmente en torno a un 15%, respectivamente.

Los conservadores obtuvieron 17 escafios, y 16 los liberal-democratas.
Los verdes se desplomaron a 2 escaiios y los socialistas escoceses desapa-
recieron por completo del mapa politico escocés, después de un proceso
de escision interna.

Aun existiendo una clara mayoria parlamentaria (y de voto popular)
con planteamientos unionistas (60-30), form6 gobierno en minoria Alex
Salmond del SNP (nuevo First Minister, cargo en el que se mantiene desde
entonces), iniciandose desde entonces un proceso de radicalizacion ince-
sante respecto a la relacion juridico-politica con el Reino Unido promovido
desde el propio Gobierno nacionalista escocés.
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Mas alla de los resultados concretos, este proceso dio lugar a una ex-
tensa controversia politica y social en torno a la organizacién del proceso
electoral. En estas elecciones se introdujo, a través de una reforma nor-
mativa apresurada, un complejo sistema electronico de votacion y recuento
y papeletas electorales excesivamente confusas. L.a Comision Electoral del
Reino Unido, organismo independiente vinculado al Parlamento de West-
minster, encargd al prestigioso experto internacional en Derecho Electo-
ral, Ron Gould, la elaboracion de un informe sobre las irregularidades ha-
bidas en este proceso. El llamado Gould Report, de 23 de octubre de 2007,
contiene una serie de recomendaciones sobre la organizacion de los pro-
cesos electorales, que incluyen la eliminacion del procedimiento electro-
nico de votacion y escrutinio, la simplificacion de las papeletas y otras
medidas. Una de las recomendaciones mas importantes se refiere a la ne-
cesidad de contar con reglas claras que rijan cualquier proceso electoral
con una antelacién minima de seis meses. Este informe es objeto de cita
constante en relacion con las reglas de organizacion del futuro referéndum,
respecto a las que el SNP propone introducir, como veremos, mdltiples
cambios de gran alcance.

El Gobierno del Reino Unido (laborista) se pronuncié oficialmente
sobre el Gould Report mediante un documento elaborado por la Scotland
Oftfice llamado “Sorting the Ballot: Improving the elections to the Scottish Par-
liament, a consultation paper”, de 13 de diciembre de 2007. En este docu-
mento y en el subsiguiente de 24 de junio de 2008, en el que se analiza la
consulta publica planteada, se manifiesta el apoyo del Gobierno a las ci-
tadas recomendaciones sobre la organizacion del proceso electoral. El 15
de junio de 2009 se publicé por la Scotland Office un Written Ministerial
statement on the publication of the final report from the Commission on Scottish
Devolution.

b) Choosing Scotland’s Future: A national conversation,
White Paper, 2007

El nuevo Gobierno de Alex Salmond inici6 pronto la ejecucion de su pro-
grama y su agenda politica marcadamente nacionalista. En agosto de 2007
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el Gobierno escocés lanz6 su primer gran reto, bajo la propuesta eufemis-
tica de una “National Conversation”, un dialogo abierto en la sociedad sobre
el futuro de Escocia.

Para “enmarcar” dicho dialogo el Gobierno escocés public6 un docu-
mento (White Paper) denominado “Choosing Scotland’s Future: A national
conversation”, abriendo una public consultation sobre el mismo. Una técnica
que posteriormente se ha extendido con otras iniciativas semejantes, como
veremos.

El White Paper no deja lugar a dudas sobre la posicion independentista
del Gobierno nacionalista escocés y de su voluntad de llevar a cabo un re-
feréndum decisivo sobre la cuestion. El documento explica en varios pa-
rrafos lo que aqui conocemos por “derecho de autodeterminacién” del
pueblo escocés, basado en (conocidos para nosotros) fundamentos hist6-
ricos, juridicos, politicos y culturales.

Sobre las consecuencias de la independencia de Escocia en el ambito in-
ternacional, el documento establece claramente los principios sobre los
que deberia construirse el proceso: pleno reconocimiento internacional de
Escocia, su consideracién como “Estado sucesor” a efectos de su incorpo-
racion a Organismos Internacionales, el mantenimiento directo de su con-
dici6n de miembro de la Unién Europea (mediante la llamada doctrina de
la “ampliacién interna”) y la plena responsabilidad escocesa en materia de
politica de defensa nacional.

El White Paper de 2007 culmina (anexo II) con un texto completo y re-
dactado de una Ley de Referéndum (Draf Referendum Bill), que es objeto
también de esta Public Consultation.

El anteproyecto de ley, junto con todos los detalles procedimentales y
previsiones técnicas, regula —en concreto- la pregunta a formular a los
electores.
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c) La respuesta unionista: La Comision Calman
y su Informe final de 2009: la alternativa Devo Plus

La respuesta politica mas ambiciosa a las propuestas abiertamente indepen-
dentistas contenidas en la National Conversation se gener6 en el propio Par-
lamento escocés de la mano del Partido Laborista y de su nueva lider Wendy
Alexander, que lleg6 al cargo tras la derrota electoral de su partido.

W. Alexander, que se veria obligada a renunciar al liderazgo del Partido en
2008 a causa de un escandalo relativo a la financiacién de la campana elec-
toral, fue la encargada de definir, de acuerdo con el lider nacional del Partido,
Gordon Brown, también escocés, la estrategia laboralista respecto a la cues-
tién escocesa en el nuevo escenario generado por la Natwnal Conversation.

En un conocido discurso pronunciado en la Universidad de Edimburgo
el 30 de noviembre de 2007 (dia de San Andrés), W. Alexander lanz6 su
propuesta, destinada a contrarrestar el /#%ite Paper del Gobierno escocés,
consistente en una profunda revisién de la Devolution Act basada en una
ampliacién sustancial de las competencias del Parlamento de Ho/yrood. Es
conocida la frase: “Scotland wants to see a future that allows her to walk taller
within the UK without walking out .

La idea fundamental que subyace en este planteamiento es el ensancha-
miento del ambito competencial, especialmente en el terreno de la autono-
mia presupuestaria y financiera mediante la extension de la capacidad
tributaria del Parlamento escocés, la libertad de decision en el gasto puablico,
la transferencia de algunos de los programas de gasto mas importantes desde
el Gobierno britanico, la capacidad propia de endeudamiento, etc.

Para articular técnicamente esta propuesta politica de mayor autonomia
para Escocia, que desde entonces se conoce como Devo Plus, (también
Devo +, 0 Devo 2.0), se formul6 una mocién laborista en el Parlamento de
Escocia en diciembre de 2007, cuyo objetivo era la creacién de una Co-
misién independiente de expertos en la materia (al estilo de una Roya/ Com-
misszon) con la mision de emitir un informe desarrollando esta alternativa
politica.
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La creacion de la comisién fue votada favorablemente el 6 de diciem-
bre de 2007 por el Parlamento de Escocia con el respaldo de la mayoria
unionista (laboristas, conservadores y liberal-demécratas, que se integrarian
en la misma) y la oposicion explicita del SNP (y del Gobierno de Escocia).

La Comision fue presidida por el prestigioso Chancellor de 1a Universi-
dad de Glasgow, Kenneth Calman, e integrada por otras catorce personas
representativas de ambitos politicos, culturales, empresariales, académicos
y juridicos diversos. Después de numerosas sesiones de trabajo, audiencias,
estudios e iniciativas, emitié un primer informe preliminar en diciembre
de 2009 y su informe definitivo el 15 de junio de 2009.

EI SNP y el Gobierno escocés declinaron participar en los trabajos de
la Comisién Calman, ya que expresamente sus “71érms of Reference” (ToR)
exclufan la opcién independentista de sus debates y consideraciones. Si
participaron activamente en sus sesiones representantes de los partidos
unionistas (laborista, conservador y liberal-demdcrata). También particip6
el Gobierno del Reino Unido, que prest6 abundantes medios al secreta-
riado de la Comision.

El documento Serving Scotland Better: Scotland and the United Kingdom in
the 21st Century, mas conocido como Informe de la Comision Calman, de 269
paginas, constituye un documento de imprescindible lectura para com-
prender el proceso histérico de autonomia de Escocia, las caracteristicas
politicas, econémicas, sociolégicas y culturales de esta region, las relacio-
nes econdmicas entre Escocia y el resto del Reino Unido, las (supuestas)
limitaciones y deficiencias del modelo juridico-politico de la Devolution Act
de 1998, especialmente en el ambito presupuestario y financiero, y la al-
ternativa politica de la Devo plus.

A lo largo del extenso documento se desgranan las principales pro-
puestas, centradas, en esencia, en tres cuestiones:

* El incremento de la corresponsabilidad fiscal, bajo el principio del es-
tablecimiento de una mayor conexion entre la exaccion fiscal y el gasto
publico. La Comisién Calman propone concretamente una reduccién
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del impuesto equivalente al IRPF en un porcentaje de un 10% en Es-
cocia, facultando al Gobierno escocés a establecer un suplemento al
tipo de gravamen de este impuesto por este importe u otro, superior o
inferior. También se propone la transferencia a Escocia de determina-
dos tributos indirectos o sobre consumos especificos, que detallada-
mente se enumeran, acompainado de una extensa motivacion técnica.

* Mayor autonomia presupuestaria y financiera, sobre todo en relacion
con la capacidad de endeudamiento.

* Laredistribuciéon competencial. Se propone una racionalizacién del mo-
delo de distribucion de competencias contenido en la Devolution Act,
fundamentalmente mediante la incorporacién a Escocia de ciertas com-
petencias, ciertamente ninguna de ellas de importancia capital (por
ejemplo: legislacion de armas de fuego, limites de velocidad y regulacion
electoral). En otras materias, la Comisién Calman considera que debe
retenerse la competencia por parte del Reino Unido.

La mejora de los mecanismos de cooperacion institucional, tanto en el
plano parlamentario, como en el plano de los poderes ejecutivos, central y
escocés. Se definen detalladamente varios. Incluyen desde cuestiones de
detalle, como la presencia de un representante del Gobierno escocés en el
trust de la BBC, a mecanismos de cooperacion de mas largo alcance, como
por ejemplo la comparecencia cruzada de autoridades de ambos Gobier-
nos en el otro Parlamento, o la creacion de una Joint Ministerial Committee
(JMC) structure.

En suma, el Informe de la Comision Calman constituye la manifestacion
técnica de la opcion politica de los partidos unionistas de Escocia, lidera-
dos por el Partido Laborista, como fuerza politica principal, en pro de una
autonomia mas amplia, principalmente en el ambito financiero-presu-
puestario. El movimiento Devo-Plus continta vivo en la politica escocesa,
siendo el principal referente politico de los partidos unionistas.

El movimiento actual Devo + (que incluye basicamente a los citados
partidos unionistas) entiende que debe superarse el actual estado de cosas
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en el cual el Gobierno de Escocia solo recauda el 6% de los tributos gene-
rados en aquella region, cuando, por el contrario, es responsable del 60%
del gasto. Proponen transferir a Holyrood la competencia sobre el Im-
puesto sobre la Renta (77zcome tax), el Impuesto sobre Sociedades (Corpo-
ration tax) y el oil revenue. Proponen que el IVA se mantenga como
impuesto general del Reino Unido, junto a otros impuestos menores que
inciden en la circulacion de la riqueza.

d) El Gobierno del Reino Unido: Scotland’s Future
in the United Kingdom, 2009

El Gobierno del Reino Unido, presidido por Gordon Brown, hizo suyos
politicamente, en lineas generales, los planteamientos contenidos en el In-
forme Calman. Su expresion oficial se encuentra contenida en un docu-
mento, también bastante extenso, publicado por la Scotland Office en
noviembre de 2009, bajo el expresivo titulo Scotland’s Future in the United
Kingdom: Building on ten years of Scottish devolution.

El foreword del documento oficial presentado al Parlamento Britanico va
firmado por el primer ministro y en su primera frase se puede leer un re-
conocimiento explicito, sin mayores preambulos, de la naturaleza politica
plurinacional del Reino Unido. Una definicion que se repite, casi con las
mismas palabras en todas las comunicaciones del Gobierno britanico al
Parlamento posteriores, incluidas las firmadas por el nuevo primer minis-
tro, David Cameron.

Textualmente sefiala la primera frase de este documento:

“For more than 300 years the Union has brought together the people of this country in
the most successful multi-national state the world has ever known”

El statement de Brown (en términos que nos resultan familiares en Es-
paiia) defiende con orgullo la gran reforma constitucional emprendida por
el laborismo, tras la victoria de Blair.

En una linea muy similar al Informe de la Comisién Calman, el Informe
de la Scotland Office detalla las medidas legislativas a emprender para el
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desarrollo de la autonomia de Escocia, centrandose, basicamente, en los
grandes apartados antes enunciados: (i) Corresponsabilidad Fiscal, (ii) Au-
tonomia Presupuestaria y Financiera, (iii) Redistribucién competencial, y
(iv) Relaciones institucionales de cooperacion.

Conceptos politicos, analisis técnico-juridicos y lenguaje que igual-
mente (como una especie de dé¢a vu) nos resultan enormemente fami-
liares en Espaiia.

e) Your Scotland, Your Voice, 2009

El siguiente movimiento de importancia del tablero politico escocés, orien-
tado a combatir la opcion autonomista Devo Plus de 1a Comision Calman, lo
vendria a dar nuevamente el Gobierno escocés, presidido por Alex Salmond.

En aquellas fechas aparecieron algunos sondeos de opinién que tuvie-
ron gran repercusion pablica.

* Segln la Progressive Scottish Poll Opinion, de la que da cuenta T%e Scots-
man el 14 de octubre de 2008, la opinién publica escocesa ha variado
su posicion sobre la opcion independentista, de un 31% en 2007 a un
41% en 2008 (lo cual no resulta realmente muy verosimil).

* Segin un sondeo de 2009 de la BBC-Scotland, el 58% de los escoceses
son partidarios de la celebracién de un referéndum sobre la indepen-
dencia de Escocia, en los términos planteados por el Gobierno Sal-
mond.

* El conocido Instituto YouGov estableci6 a principios de 2009 que un
57% de los escoceses votarfan “no” en un eventual referéndum sobre la
independencia de Escocia. Un 29% votaria a favor y un 15% no tiene
una opini6én claramente formada. Segln este mismo instituto, un afio
después la opcion independentista cae dos puntos porcentuales y la
unionista sube un 4%.
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* Ipsos Mori, en 2009, publica que el 20% de los escoceses son partida-
rios de la opci6n independentista del SNP.

El Gobierno escocés lanz6 su nueva propuesta contenida en un nuevo
White Paper denominado Your Scotland, Your Voice, y una nueva Natwonal Con-
versation, publicado oficialmente el dia de San Andrés de 2009, en las mismas
fechas en las que aparece el documento del Gobierno britanico, antes citado.

Este documento, algo mis extenso que el anterior, tiene basicamente
por objeto combatir politicamente los postulados de la Comisiéon Calman,
a la que acusa de haber eludido no solo el debate de la independencia
sino incluso sobre las cuestiones competenciales verdaderamente esen-
ciales, tales como los grandes servicios sociales (sanidad, educacion, medio
ambiente, recursos naturales, capacidad tributaria, etc.). Al mismo tiempo
este documento da una nueva orientacion explicitamente independentista
a su estrategia politica.

Your Scotland, Your Voice, plantea abierta y detalladamente las cuatro op-
ciones politicas existentes, en las que atn hoy se centra, con muy peque-
flos matices, el debate politico escocés:

1. Mantenimiento del szzfu quo actual (que ni siquiera se considera),

2. La opcién Devo-Plus de la Comision Calman, ya analizada, basicamente
coincidente con las posiciones de los partidos unionistas y, sobre todo,
del Gobierno del Reino Unido de Gordon Brown,

3. La opcién denominada Full Devolution, también conocida por Devo
Max, cuya sintesis seria:

(i) Un sistema fiscal en el que la totalidad de los tributos generados en
Escocia serfan recaudados por el Gobiernos escocés, aportando una
contribucion proporcional anual para el sostenimiento de los gastos
del Estado (un modelo similar al Concierto o Convenio existente en
los Territorios Historicos del Pais Vasco y en la Comunidad Foral de
Navarra). Holyrood tendria una amplia capacidad legislativa en ma-
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teria tributaria, si bien la estructura general de los grandes tributos se
retendria como competencia del Parlamento del Reino Unido. El
White Paper cita con insistencia en este punto expresamente el mo-
delo de Concierto del Pais Vasco, garantizado por la Constitucion
Espafiola.

(ii) Asuncion por parte de Escocia de todas las competencias legislati-
vas y ejecutivas, con excepcion de las expresamente atribuidas al
Reino Unido, en las siguientes materias:

(a) Asuntos Exteriores, sin perjuicio del derecho a la representacion
directa en las Instituciones de la UE y ciertas manifestaciones del
tus ad tractatum?®.

(b) Defensa Nacional, incluyendo la declaracion de Guerra.

(c) Politica monetaria y macroeconémica.

(d) Proteccion social y pensiones.

4. La opcion de la plena independencia, preservando, en su caso, la insti-
tucion de la Corona al estilo de los Estados de la Commonwealth.

El White Paper desarrolla 7z extenso la aplicacion y consecuencias de
estas cuatro opciones en los diversos 4mbitos de las politicas pablicas: Eco-
nomia y Finanzas, Infraestructuras, Recursos Naturales, Comunicaciones,
Vivienda, Urbanismo, Sanidad, Educacién, Orden Pablico y Seguridad In-
terior, Sistema Judicial, Empleo, Igualdad, Agricultura, Pesca, Transportes,
Energia, Industria, Comercio, Turismo, etc.

En materia de relaciones exteriores, el documento ni siquiera pone en
cuestion el mantenimiento de Escocia como miembro de derecho de la
Uni6n Europea en el escenario de la plena independencia.

3 Afirma textualmente el White Paper, refiriéndose a Espana: “Devolved governments from both Bel-
gium and Spain have a right to attend meetings of the European Union Council of Ministers when
matters within their responsibilities are being considered. Similarly, representatives of the German
regions - sitting in the upper chamber of the German Parliament - have a key role in determining
the German position for European Union discussions of matters within their sole competence”.

100 AsrL/ Junio 2012 <> faes

fundacion para el analisis y los estudios sociales



EL REFERENDUM SOBRE LA INDEPENDENCIA DE ESCOCIA / ALBERTO DORREGO DE CARLOS

f) El Draft Referendum Bill, 2010

El Gobierno Salmond dio un dltimo paso antes de concluir la legislatura:
El 25 de febrero de 2010 public6 formalmente un anteproyecto de ley
(articulado) sobre el referéndum, sometiendo diversos aspectos del
mismo a un periodo de informacién publica (es decir, una nueva Public
Consultation). Estableci6 un plazo para formular alegaciones hasta el 30
de abril de 2010

El Draft Referendum Bill de 2010 plantea abiertamente, en linea con el
documento Your Scotland, Your Voice, un acto legislativo del Parlamento es-
cocés de convocatoria de un referéndum. El referéndum seria convocado
ex lege y tendria caracter consultivo.

El Gobierno deja abiertas en su anteproyecto de ley dos cuestiones fun-
damentales, sobre las que solicita opinién a los ciudadanos en esta Public
Consultation:

1. Sobre la pregunta a formular a los electores (#z¢ ballot), de forma algo
confusa plantea que deberfan ofrecerse al elector diversas opciones
(multi-option reférendum). Para simplificarlo: opcién Devo Plus (Calman),
opcién Devo Max, y opcion independencia.

2. La edad minima para votar, respecto a la que se plantea la posibilidad
de rebajarla hasta los 16 afios.

Un aspecto crucial, pero sobre el que no se abre debate alguno, es el
concerniente a las mayorias requeridas. La tesis del Gobierno escocés -16-
gicamente- es la regla de la mayoria simple, sin umbrales minimos ni de
participacion ni de voto favorable. Se apela para ello a las reglas que rigie-
ron el referéndum sobre la Devolution en 1998.

4 Las alegaciones sobre el documento fueron posteriormente publicadas, (www.scotreferen-
dum.com), si bien nunca llegé a publicarse la opinion del Gobierno escocés sobre la Public Con-
sultation.
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El Gobierno escocés lanz6 este anteproyecto de Ley un afio antes de
concluir la legislatura siendo obviamente consciente de la imposibilidad
de aprobarlo en una Camara de mayoria unionista. Por este motivo, ni si-
quiera present6 formalmente el Proyecto de Ley (Executive Bill) al Parla-
mento después de la Public Consultation.

La Camara expir6 su mandato en primavera de 2011, convocandose
nuevas elecciones legislativas. Las elecciones en las que el SNP obtendria,
por primera vez, mayoria absoluta.

g) The West Lothian Question. La posicion del Partido Conservador

Antes de continuar el examen de los acontecimientos politicos relativos a
la convocatoria del referéndum sobre el stzfu quo de Escocia en el Reino
Unido, conviene detenerse en un punto enormemente controvertido, en-
focado de forma genuinamente britanica, que se conoce en la literatura po-
litica de aquel pais como la West Lothian Question.

Tal denominaci6on se debe al MP laborista por el distrito de West Lo-
thian, Tam Dalyell, que en 1977, en pleno debate sobre el proceso de De-
volution que tenia lugar en aquellos afios, plante6 abiertamente en la
Camara de los Comunes hasta qué punto seria razonable y politicamente
admisible que los diputados escoceses (asi como los irlandeses y galeses)
en Westminster tuvieran capacidad de decidir sobre asuntos de Inglaterra,
mientras que los MP’s ingleses no podrian decidir sobre las mismas mate-
rias referidas a Escocia, Irlanda o Gales®.

En la actualidad, tras la Devolution de 1998, la cuestion se plantea en
los siguientes términos: {Deben seguir teniendo los diputados escoceses

5 La pregunta de Tam Dalyell, formulada en la Camara de los Comunes el 14 de noviembre de
1977, decia textualmente:
“For how long will English constituencies and English Honourable members tolerate at least 119
Honourable Members from Scotland, Wales and Northern Ireland exercising an important, and
probably often decisive, effect on English politics while they themselves have no say in the same
matters in Scotland, Wales and Northern Ireland?”
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en Westminster capacidad de decisién sobre materias que solo afectan a
Inglaterra?

La cuestion (nunca planteada, por cierto, en estos términos en Espaiia)
tiene gran importancia politica si tomamos en cuenta el gran namero de
diputados escoceses en Westminster, decisivos con frecuencia para la for-
maci6én de mayorias parlamentarias, y el infimo peso histérico del Partido
Conservador entre ellos, a pesar de ser el partido mayoritario en Inglate-
rra. En estas circunscripciones escocesas el Partido Laborista ha tenido
histéricamente victorias arrolladoras.

En Escocia se eligen actualmente (desde 2005) 59 miembros de la Ca-
mara de los Comunes. En las altimas elecciones legislativas de 2010 la dis-
tribucion de escafios fue la siguiente: laboristas, 40; liberal-demécratas, 12;
SNP, 6; conservadores, 1°.

Ante la actual situacién de minoria mayoritaria del Partido Conserva-
dor en Westminster, el SNP mantiene desde 2010 que esta fuerza politica
debe tratar de jugar y afianzar un papel bisagra en la politica del conjunto
del Reino Unido. Los lideres del SNP (Salmond, MacAllister, etc.) citan ex-
presamente con insistencia el “caso espafiol”, tanto del PNV como de CiU
y su decisiva influencia en la politica espafiola. Por ello resulta tan sor-
prendente que nunca se haya planteado entre nosotros algo similar a la
West Lohian Question’.

Por razones facilmente entendibles, la West Lothian Question ha sido ob-
jeto de especial atencion por el Partido Conservador, siendo uno de los
Key Issues en las convenciones conservadoras celebradas antes de las elec-
ciones legislativas de 2010.

El Conservative Party Manifesto de 2010, con el que David Cameron
gano las elecciones, contiene un capitulo dedicado basicamente al pro-

8 Es el diputado por Dumfriesshire, Clydesdale and Tweeddale.

7 http://www.abc.es/hemeroteca/historico-04-05-2010/abc/Internacional/los-nacionalistas-de-es-
cocia-quieren-ser-como-ciu-en-la-nueva-camara_140122069361.html

<> faes ABRIL / Junio 2012 103

fundacion para el analisis y los estudios sociales



CUADERNOS de pensamiento politico

blema escocés en el que se hace una firme y decidida apuesta unionista, y
también se declaran autonomistas y partidarios de la Devo Plus:

Sin embargo, abordan clara y abiertamente la West LoAian Question:

“We will rebalance the unfairness in the voting system for devolved issues in Parliament.

()

Labour have refused to address the so-called West Lothian Question’: the unfarr sit-
uation of Scottish mPs voting on matters which are devolved. A Conservative govern-
ment will introduce new rules so that legislation reférring specifically to England, or
to England and Wales, cannot be enacted without the consent of mPs representing con-
stituencies of those countries’.

La cuestiéon no ha quedado simplemente en una declaracion de inten-
ciones del Partido Conservador.

En septiembre de 2011 el Gobierno Britanico anunci6 la creacién de
una Comisioén de Expertos para el estudio de la West Lothian Question. El
17 de enero 2012 el Gobierno ha anunciado la constitucion de la Comisién
bajo el nombre de Commission on the consequences of devolution for the House
of Commons (también conocida por West Lothian Commission). Esta compuesta
por seis expertos en cuestiones parlamentarias y presidida por Sir William
MacKay, antiguo Cler% de la Camara de los Comunes (equivalente a nues-
tro Letrado Mayor de las Cortes Generales), e integrada por otros dos Le-
trados parlamentarios junto con tres expertos del mundo académico.

La llamada Comision MacKay tiene el siguiente encargo del Gobierno
(ToR):

“1o consider how the House of Commons might deal wvith legislation which affects only part
of the United Kingdom, following the devolution of certain legislative powvers to the Scot-
tish Parliament, the Northern Ireland Assembly and the National Assembly for Wales.”

La Comision sobre la West Lothian Question ha comenzado sus trabajos
en febrero de 2012 y se espera que emita su informe en el transcurso del
proximo periodo de sesiones.
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h) La Scotland Bill de 2010: Las propuestas Devoplus
de la Comision Calman se llevan al Parlamento britanico

Conectado con lo anterior y con la posicion que sobre la cuestion escocesa
tiene el Partido Conservador y el nuevo Gobierno del Reino Unido es pre-
ciso hacer mencion a la Scotland Bill de noviembre de 2010.

Se trata de uno de los primeros proyectos de ley que el Gobierno de Ca-
meron envi6 al Parlamento de Westminster (noviembre de 2010), aunque
sobre un texto trabajado intensamente por el anterior Gobierno, en el cual
se lleva a cabo una reforma importante de la Scotland Act de 1998, am-
pliando sustancialmente las competencias regionales en linea con los plan-
teamientos de la Comisién Calman. Es decir: la solucion Devo Plus.

El objetivo politico del proyecto de ley era l6gicamente contrarrestar
el avance imparable del SNP en todos los sondeos de opinién mediante
una apuesta politica moderada, hecha desde el unionismo, en pro de una
mayor autonomia para Escocia, especialmente en el ambito financiero y
presupuestario.

El proyecto de ley inici6 su tramitacién en la Camara de los Comunes, ce-
lebrandose la primera lectura en una sesion celebrada el dia de San Andrés.
Tuvo un respaldo practicamente unanime de la Camara, ya que incluso el
SNP (con mucho sentido pragmatico) apoya la mayor parte de su articulado.
Continu6 su tramitacion en la Scottish Affairs Committee teniendo lecturas antes
y después de las elecciones escocesas de mayo de 2011. Los contactos entre
el Gobierno britanico y escocés en relacién con las enmiendas a este texto han
sido muy numerosos y fructiferos, segiin reconocen ambas partes. En la ac-
tualidad el texto se encuentra en tramitacién en la Camara de los Lores. La
tramitacién en Comision ha comenzado en el mes de febrero de 2012.

La importante ampliacién competencial que contiene este proyecto de
ley responde integramente al esquema de las propuestas (Devo plus) de la
Comision Calman a las que ya nos hemos referido extensamente con an-
terioridad. El texto actualizado de la Scotland Bill se encuentra accesible

en www.publications.parliament.uk
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LAS ELECCIONES DE 2011: LA MAYORIA ABSOLUTA
DEL NACIONALISMO ESCOCES

a) Resultados electorales

Las elecciones escocesas del 5 de mayo 2011, celebradas un afio después
de la caida del Gobierno laborista de Westminster, produjeron un gran
vuelco en el panorama politico, el sorpasso definitivo del SNP sobre los la-
boristas escoceses, y la primera mayoria absoluta en Holyrood desde la
Devolution.

El SNP obtuvo 69 escaiios totales. Gané en 53 de los 73 distritos uni-
nominales Fizst-past-the-post (arrebatando nada menos que 22 a los labo-
ristas). Los laboristas obtuvieron 37 escafios, 15 los conservadores (bajaron
5), 5 los liberal-democratas (que bajan 12 escafios, teniendo una gran de-
rrota) y 2 escafios los verdes.

Es un hecho evidente la arrolladora victoria electoral del SNP, con un
44% de voto popular. Los laboristas tienen el 26%; los conservadores, el
12,4% y los liberal-demécratas, el 5,2. Los verdes, el 4,4%.

En resumen, los unionistas se encuentran divididos frente a nacionalis-
tas practicamente al 50%, si bien con un claro liderazgo del SNP (45%).
Todo ello con una abstencion cercana al 50%.

Obviamente, se form6 un Gobierno monocolor, con Alex Salmond
como First Minister, iniciandose en ese momento el Gltimo capitulo (por el
momento) del proceso independentista escocés.

b) El SNP Manifesto 2011

Resulta interesante consultar el programa electoral publicado del SNP. El
llamado SNP Manifesto 2011. Frente a lo que en ocasiones se afirma, el
Manifésto aborda con cautela la cuestion independentista, siendo consciente
quiza de la existencia de preocupaciones mas intensas en el electorado en
estos momentos.
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De hecho, el programa (de 44 paginas) comienza abordando las politi-
cas concretas: economia, empleo, educacion, agricultura, energia, etc. Solo
en la pagina 30, de forma discreta, aborda la cuestion de la independencia.

EI SNP se manifiesta clara y abiertamente a favor del derecho de los es-
coceses a decidir sobre la independencia y se compromete sin ambigiie-

dades a llevar al Parlamento de Holyrood durante esta legislatura un
Referendum Bill.

c) El imparable camino hacia el referéndum.
El nuevo White Paper: Your Scotland, Your Referendum y la nueva
Draft Referendum Scotland Bill (enero, 2012)

Precedida de numerosas declaraciones publicas, debates parlamentarios e
informaciones de prensa, el Gobierno escocés ha aclarado formalmente su
estrategia ante la cuestion del referéndum, mediante la publicacién de un
documento, de similar formato a los anteriores analizados, destinado a ser-
vir de base a una public consultation, que lleva por nombre Your Referendum,
Your Scotland y al cual se acompafia como anexo un texto articulado del an-
teproyecto de ley de referéndum, mediante la que se pretende su convo-
catoria. Este es el altimo documento relevante publicado por el Gobierno
escoces.

El documento es mas preciso que el anterior Draf? Bill y se formula en
términos ya claramente imperativos.

Se trata de una cuestién democratica evidente por si misma. E1 SNP plan-
te6 sin ambigiiedades en su Manifesto que el Parlamento escocés realizaria la
convocatoria del referéndum en esta legislatura y el SNP ha ganado las elec-
ciones por mayoria absoluta. Seglin afirma este documento: el referéndum,
por tanto, se va a celebrar y, ademas, serd convocado por el Parlamento de
Escocia. Se celebrara en otofio de 2014. Asi lo afirma el nuevo W%ite Paper.

El Draft Bill adjunto es un anteproyecto de ley muy acabado, que in-
corpora toda una regulacion extensa de la convocatoria del referéndum: su
organizacion, derecho de sufragio, procedimiento electoral, campaiia, fi-

<> faes ABRIL / Junio 2012 107

fundacion para el analisis y los estudios sociales



CUADERNOS de pensamiento politico

nanciacion, informacion, administracion electoral, sistema de recursos, de-
litos electorales, etc.

Los Key Issues del Draft Referendum Bill de 2012 son los siguientes:

e EIl poder para convocar el referéendum: el conflicto juridico
con el Gobierno del Reino Unido
La primera cuestion que se plantea abiertamente es el poder del Parla-
mento de Escocia para convocar el referéndum.

El documento reconoce la existencia de dudas juridicas al respecto que,
sin embargo, resuelve de inmediato:

“The Scottish Parliament has the power to legislate for a referendum as long as that
would not change any reserved law or relate to those aspects of the constitution which
are reserved by the Scotland Act 1998”.

El documento afirma que el Gobierno escocés es consciente de
que el Gobierno del Reino Unido no comparte esta interpretacion
juridica de la Scotland Act de 1998. Por ello apelando directamente
al citado principio democratico, sefiala la necesidad de llegar a un
acuerdo o a un compromiso con el Gobierno britanico sobre esta
cuestion.

El acuerdo podria alcanzarse por dos vias:

(i) bien mediante una modificacién pactada de la Scotland Act de 1998,
atribuyendo esta facultad al Parlamento de Holyrood, o bien

(ii) mediante una férmula especial de ampliacion extra-estatutaria de
competencias, prevista en el articulo 30 de la Scotland Act, que fa-
culta al Gobierno del Reino Unido a hacerlo mediante una Order in
Council.

El Gobierno escocés reitera en este documento su voluntad de dia-
logar con el Gobierno britanico sobre este problema (de hecho, es lo
que actualmente estd sucediendo). Afirma que es necesario llegar a un
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acuerdo para evitar que el asunto (la ley escocesa de referéndum) acabe
en los tribunales de Justicia, tras ser impugnada por el Gobierno brita-
nico o por algtn partido politico.

El Gobierno escocés manifiesta su preferencia clara por la utiliza-
cion del articulo 30 de la Scotland Act, pero nunca con un texto im-
puesto (unas condiciones impuestas para el referéndum), sino pactado
con el Gobierno escocés.

* The ballot paper
La formulacién de la pregunta (o preguntas) al elector constituye una
cuestion esencial. Posiblemente la cuestion central del debate politico
hoy existente en torno al referéndum.

Aunque con algunos matices respecto al //%ite Paper anterior, “ Your
Scotland, Your Voice”, de 2010, y utilizando un lenguaje mucho mas con-
fuso sobre el tema, el Gobierno escocés sigue apostando por un refe-
réndum con dos preguntas. Un referéndum multi-option.

Se afirma que, sin duda, el referéndum tendra principalmente por
objeto obtener un pronunciamiento politico del pueblo escocés acerca
de la independencia, y que se formulara una pregunta clara y directa
(yes or no) en tal sentido.

La pregunta concreta seria:

Do you agree that Scotland should be an independent country? YES /NO

Sin embargo, se afirma con igual claridad la apuesta por incluir en el re-
feréndum una segunda pregunta relativa a una ampliacion sustancial de la
autonomia escocesa. Esto es, la Full Devolution o la también denominada
Devolution Max.

La opci6n de la Devolution Max significaria lo siguiente:

“Under this option, the Scottish Parliament would, with certain exceptions, be respon-
stble for all laws, taxes and duties in Scotland. The main exceptions, which would con-
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tinue 1o be the responsibility of the UK Parliament, would include defence and foreign
affairs, financial regulation, monetary policy and the currency. Short of independence,
this option would confer significant economic powers on the Scottish Parliament.”

e La mayoria requerida: mayoria simple
Se trata de otra cuestién central, completamente determinante para el
desarrollo del referéndum.

El documento reafirma con rotundidad la tesis de no exigir legal-
mente ningn umbral minimo de participacién ni mayoria reforzada al-
guna para la validez de los resultados del referéndum. El referéndum se
regiria por un principio estricto de mayoria simple.

En apoyo de esta tesis se citan los propios precedentes recientes ha-
bidos en el Reino Unido, el referéndum sobre la Devolution en 1998, las
recomendaciones contenidas en el Informe de 2005 de la Comision de
Venecia del Consejo de Europa (Reférendum in Europe), y multiples pre-
cedentes comparados europeos. En particular se cita el referéndum
sobre el Estatuto de Autonomia de Cataluiia de 2006.

* Jovenes votantes: derecho de sufragio activo
El documento continda manteniendo la tesis de la extension del dere-
cho de sufragio activo a los mayores de 16 afios. Al efecto se realiza
una extensa argumentacion. Si bien este aspecto forma parte también de
las materias objeto de consulta publica.

» Calendario
El calendario del referéndum que se establece en el documento se en-
cuentra muy detallado:

— Mayo de 2012: Fin del periodo de informacién publica sobre la Draf?
Bill.

— Enero de 2013: Presentacién ante el Parlamento del Reférendum Bill.
— Enero-octubre de 2013: Tramitacion parlamentaria.

— Noviembre de 2013: Sancién real de la Referendum Act.

— Otono de 2014: Celebracion del referéndum.
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La prensa britanica ha ofrecido aproximaciones mas concretas in-
cluso a la fecha exacta de celebracion.

Es muy conocido que el primer nimero de la edicién escocesa del
nuevo dominical de Rupert Murdoch, 7%e Sun on Sunday, aparecido el
pasado 26 de febrero, ofreci6 una informacién en exclusiva en su por-
tada (7%e Day of Destiny), asegurando que la fecha prevista por el Go-
bierno escocés para la celebracion del referéndum es el sibado 18 de
octubre de 20148,

 After the Referendum
Resulta también de gran interés analizar la posicién del Gobierno es-
cocés, expresada en este documento, acerca de los efectos juridicos del
referéndum.

El planteamiento es bastante escueto, y viene referido, exclusivamente,
al triunfo de la opcién independentista. El efecto juridico inmediato de un
voto favorable a la independencia no seria, segin este documento, la se-
paracion zpso 1ure del Reino Unido, sino (dado el caracter consultivo del
referéndum) la apertura de un periodo transitorio, de aproximadamente
dos afios de duracion, en el cual se negociarian las condiciones y proce-
dimientos de la separacion. Tal proceso concluiria con dos actos juridi-
cos legislativos formales de ambos Parlamentos mediante los cuales
quedaria establecida la independencia de Escocia como Estado.

Paralelamente se habrian emprendido negociaciones con la Unién
Europea y otras organizaciones internacionales.

En mayo de 2016, fecha prevista para la celebracion de las siguien-
tes elecciones escocesas, con arreglo a la Fixed Term Parliamentary Elec-

& Las reacciones politicas a dicho anuncio fueron inmediatas. EI ministro para Escocia del Go-
bierno del Reino Unido, Michael Moore (segtin informé la BBC), sefialé que el Gobierno esco-
cés solo trata de ganar tiempo, sin explicar suficientemente la razoén que lo justifica, ya que el
referéndum estaria en condiciones de ser celebrado en 2013, segun los estudios elaborados
por la Scotland Office. Una posicién similar ha manifestado el Partido Laborista.
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tions Act de 2011, que impide la coincidencia electoral, tendria lugar la
eleccion del Parlamento de un Estado escocés independiente.

A pesar de lo anterior, la introduccién del documento se ocupa de
destacar que, en todo caso, aun en el escenario de triunfo de la opcién
independentista, Su Majestad la Reina, permanecera como jefe de Es-
tado de Escocia.

d) La posicion institucional y juridica del Gobierno
del Reino Unido ante el reto del referéndum escocés

La dltima posicioén del Gobierno del Reino Unido sobre el referéndum es-
cocés, en respuesta a la posicion del Gobierno Salmond, ha sido formal-
mente expresada en un importante documento presentado al Parlamento
de Westminster por el ministro para Escocia en enero de 2012. El foreword
de este documento esta firmado por el primer ministro, David Cameron y
su Deputy, Nick Clegg.

Esta construido igualmente sobre la formula de una Public Consultation.
Su titulo es suficientemente expresivo: “Scotland's constitutional future: A con-
sultation on facilitating a legal, fair and decisive referendum on whether Scot-
land should leave the United Kingdom’.

Este documento oficial del Gobierno britanico contiene un Anexo, en
el que figura un anteproyecto de Order in Council (Drafi Order) mediante
el cual se permitirfa al Parlamento escocés la convocatoria del referéndum,
ampliando extra-estatutariamente sus competencias de conformidad con lo
previsto en el articulo 30 de la Scotland Act de 1998.

El prefacio del documento del Gobierno britanico, firmado por Came-
ron y Clegg es absolutamente claro en términos politicos. Afirma con ro-
tundidad, copiando la expresion hecha afios atras por Gordon Brown, que
el Reino Unido es “el més exitoso Estado multi-nacional que el mundo
jamas ha conocido”
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Merece la pena leer la declaracion conjunta de Cameron y Clegg al ini-
cio del documento, sin quitar ni afiadir nada:

“We want to keep the United Kingdom together. But we recognise that the Scottish
Government holds the opposite view. In May 2011, the Scottish National Party won
a magority in the Scottish Parliament; this was a significant electoral victory, which
the UK Government has openly acknowledged.

The Scottish National Party entered the May 2011 election with a manifesto pledge
Jor a referendum on independence. They have campaigned consistently for indepen-
dence, and while the UK Government does not believe this is in the interests of Scot-
land, or the rest of the United Kingdom, we will not stand in the way of a referendum
on independence: the future of Scotland’s place within the United Kingdom 15 for peo-
Ple in Scotland to vote on.

However, if there is to be a referendum, 1t must be legal, fair and decisive’.

En resumen, aunque el Gobierno britanico no esti a favor de la inde-
pendencia, el principio democratico (derivado de unas elecciones en las
que clara y rotundamente ha resultado ganadora la opcion del SNP) exige
permitir la celebracion de un referéndum sobre la independencia. Y el Go-
bierno britanico no se opondra a ello.

Acto seguido, el documento del Gobierno britanico comienza a aclarar
los elementos concretos y practicos de su posicion politica:

* El Parlamento de Holyrood no tiene competencia para convocar un
referéndum sobre la independencia de Escocia. Segun el articulo 29
de la Scotland Act de 1998, el Parlamento escocés no puede legislar
sobre las “materias reservadas” definidas en el Anexo V de dicha ley.
Entre tales materias se encuentran los asuntos constitucionales y las
relaciones entre Escocia y el Reino Unido. No hay ninguna duda al
respecto.

* Si el Parlamento escocés aprobara la ley de referéndum, seria un acto le-
gislativo contrario a Derecho (unlawful) y seria inmediatamente im-
pugnado ante los tribunales de Justicia. La impugnacion jurisdiccional
seria factible por dos vias:
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1. Impugnacién directa ante la Supreme Court, por los Law Officers del
Reino Unido (Advocate General y Attorney General) o de Escocia (Scot-
tish Law Officer).

2. Impugnacioén por cualquier individuo o grupo de individuos con in-
terés suficiente para iniciar el procedimiento (por ejemplo, un par-
tido politico).

* Las tnicas alternativas para llevar a cabo un referéndum legal en Esco-
cia son las dos siguientes:

1. Direct Legislation: que el Parlamento del Reino Unido legisle direc-
tamente autorizando al Gobierno britanico la convocatoria en Es-
cocia del referéndum. Ello puede hacerse mediante una nueva
stand-alone Bill, ad hoc para esta cuestion, o bien aprovechar la tra-
mitacion parlamentaria de la Scotland Bill, actualmente en la Camara
de los Lores, introduciendo una enmienda en su contenido.

2. Indirect Legislation: llevar a cabo una ampliacién de las competen-
cias atribuidas al Parlamento de Escocia, permitiéndole que legisle en
esta materia y convoque el mismo el referéndum. Ello a su vez se
puede realizar juridicamente por dos vias distintas:

a) Mediante una ley ad /oc del Parlamento del Reino Unido.
b) Mediante una Order in Council del articulo 30 de la Scotland Act.

* De estas dos alternativas, el Gobierno britanico manifiesta su preferen-
cia clara por aprobar una Order in Council, cuyo texto adjunta, aunque
deja abierta la public consultation a la otra alternativa. Es decir, apuesta
por permitir que sea el propio Parlamento escocés quien convoque el re-
feréndum, si bien la competencia sea previamente transferida mediante
una Order in Council.

* La Draft Order establece varias condiciones para la celebracion del re-
feréndum, que se consideran incuestionables para el Gobierno brita-
nico. Estas son las siguientes:
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1. Referendum Question. Bajo ningln concepto se celebrara el referén-
dum con dos preguntas. No sera un referéndum multi-optional. Solo
se preguntara clara y directamente sobre la independencia de Esco-
cia del Reino Unido, con respuesta yes or 0.

2. General Rules. Seran de aplicacion al referéndum la legislacion elec-
toral general vigente del Reino Unido. Esto es la Po/itical Parties, Elec-
tions and Referendum Act de 2000. (PPERA). El control del proceso
electoral correspondera a la Electoral Commission.

3. Entitlement to vote. Tendran derecho de sufragio activo los mismos
electores que tienen derecho de voto en las elecciones al Parlamento
escoces.

* Timing. El Gobierno britanico considera que la pendencia del referén-
dum constituye un factor inaceptable de inestabilidad politica, tanto en
Escocia como en el Reino Unido en su conjunto, y que no existe nin-
guna raz6n para demorarlo hasta el otofio de 2014.

A juicio del Gobierno britanico, si se utiliza el procedimiento de la
Order in Council los plazos pueden acortarse significativamente. Aunque
el documento deja del todo abierto este extremo, el ministro para Esco-
cia, Michael Moore, ha sefialado que, sin duda, el referéndum podria ce-
lebrarse en 2013.

e) ¢Let them go?: interpretacion politica de la posicion
del Gobierno britanico

Pudiera pensarse que el Gobierno britanico, alineandose con la posicion de
buena parte del electorado inglés, y del propio partido conservador, ha
aceptado politicamente y sin mayores estridencias lo que entre nosotros
conocemos como “derecho de autodeterminacion”; esto es, el derecho del
pueblo escocés a decidir, separadamente del cuerpo electoral del resto del
Reino Unido, sobre su permanencia en la Unioén y su independencia como
Estado soberano.
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Sin embargo, quiza no sea esta la clave principal en la que debe inter-
pretarse la posicion del Gobierno britanico. Como es bien conocido, los in-
gleses tienen una peculiar forma de abordar los fenémenos politicos. En
general son reacios a los planteamientos excesivamente doctrinales y a los
grandes debates filos6fico-politicos, que prefieren reservar para los conti-
nentales, prefiriendo habitualmente un enfoque mas pragmatico de los pro-
blemas. Lo cual, por otro lado, no les ha deparado un balance histérico
excesivamente negativo.

De la lectura del dltimo documento oficial del Gobierno britanico se
desprende que este no dedica ninguna atencion a grandes controversias
politicas que —sin duda alguna— consumirian grandes energias en el conti-
nente y en paises como Espaifia: el concepto de nacién y la existencia de
un Estado multi-nacional, el derecho de autodeterminacién, el “ambito
propio de decision”, etc. Opta, por el contrario, por un analisis practico de
la realidad, sopesando razonablemente las alternativas existentes tratando
de ofrecer soluciones posibilistas al reto del referéndum sobre la indepen-
dencia lanzado desde el nacionalismo escocés. No lo olvidemos, con un
fuerte respaldo (circunstancial o no) del electorado.

En mi opini6n personal, el Gobierno conservador/liberal-demdcrata, pre-
sidido por David Cameron, no ha abdicado de su deber de defender la inte-
gridad del Reino Unido, que la mayor parte de los conservadores britanicos
(v liberales-democratas) consideran una ineludible obligaciéon patriética.

Sin embargo, no considera que la mejor estrategia para ello sea simple-
mente oponerse a la celebracion del referéndum (standing on the way). Tal
estrategia posiblemente solo conduciria, en el actual estado de cosas, al in-
cremento de la fuerza politica del nacionalismo escocés, a la progresiva
desafeccion del electorado con la causa unionista y a la mayor irreversibi-
lidad de la situacion.

Todos los estudios demoscopicos publicados, y posiblemente los no pu-
blicados conocidos por el Gobierno britanico, sefialan que la opcién inde-
pendentista radical, esto es, la separacion de Escocia del Reino Unido y su
configuracion juridico-politica como un Estado plenamente independiente,
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la apoyan teéricamente entre un 20-30% de los electores escoceses. Un re-
feréndum, como plantea el Gobierno britanico, realizado sobre unas bases
juridicamente seguras y transparentes (lega/ and fair) y, sobre todo, decisivo
(decisive), en el que el cuerpo electoral se enfrente directa y claramente a
una opcion irreversible (yes or 70), tendria practicamente posibilidades de
ser ganado por los partidarios de la independencia si existe suficiente par-
ticipacion en el mismo.

Por este motivo resulta tan sustancial la pretension del Gobierno brita-
nico de un referéndum mono-opcién y su firme negativa a aceptar la com-
petencia constitucional del Parlamento escocés a convocarlo sobre otras
bases. Amenazando, en este caso seriamente, con bloquear la decisién en
los tribunales de Justicia.

Junto a ello, seguramente concurren otros dos importantes elementos
en la decision del Gobierno britanico:

*  Por un lado, el nacionalismo escocés, consciente también de la correla-
cion de fuerzas existente en el electorado, puede verse tentado a rehuir
la celebracion del referéndum. O quiza, mas bien, a posponerlo en el
tiempo alegando dificultades de entendimiento con el Gobierno de
Londres. Es decir, una apuesta firme por la celebracion del referéndum
por parte del Gobierno britanico puede paraddjicamente producir el
efecto de que éste no llegue a celebrarse.

* El Gobierno britinico seguramente es consciente de que la amenaza
mas grave para la unidad nacional y la subsistencia del Reino Unido
como Estado no se encuentra en la alternativa independentista, sino en
la recurrente opcién por la Full Devolution o la llamada Devo Max.

Parece bastante evidente que la Devo Max (que ellos mismos identi-
fican en el plano econémico con el stzfus del Pais Vasco en Espaiia) es
la auténtica apuesta politica del Gobierno nacionalista de Salmond. Y,
con criterio pragmatico, el Gobierno britanico intuye que tal alternativa
s constituirfa, a medio plazo, un camino irreversible hacia la indepen-
dencia definitiva de Escocia.

<> faes ABRIL / Junio 2012 117

fundacion para el analisis y los estudios sociales



CUADERNOS de pensamiento politico

Por todos estos motivos, el Gobierno britanico y el Partido Conser-
vador han optado por seguir una estrategia ante la opinién publica que
consiste en exponer con nitidez a los ciudadanos escoceses las conse-
cuencias practicas sobre sus vidas de la decisién sobre la independen-
cia. Nuevamente, un enfoque del problema muy pragmatico (y
britanico).

En apoyo de esta estrategia, el Scottish Affairs Committee de la Ca-
mara de los Comunes decidi6 iniciar un procedimiento parlamentario
de encuesta (7zgusry) relativo al referéndum sobre la separacion de Es-
cocia. Esta investigacion parlamentaria (similar en su formato y proce-
dimientos a las que en Espaiia se canalizan a través de comisiones de
estudio o subcomisiones) se divide en dos partes diferenciadas:

(i) La primera tiene por objeto analizar los aspectos organizativos y téc-
nico-electorales del referéndum (los cuales encierran, como hemos
visto, no pocas cuestiones politicas de hondo calado, como las ma-
yorias requeridas, la papeleta electoral, el derecho de sufragio activo,
el control del proceso electoral, etc.).

(if) La segunda pretende llevar a cabo un examen riguroso de las lla-
madas practical questions; esto es, de todos aquellos aspectos concre-
tos que afectan a la vida de los ciudadanos escoceses que se verian
afectados en el supuesto de una separacion de Escocia del Reino
Unido.

El procedimiento seguido en la zzquiry parlamentaria se basa funda-
mentalmente en la recepcion de opiniones de los ciudadanos (una espe-
cie de informacién publica abierta, de cuya transparencia tendriamos
mucho que aprender en nuestra practica parlamentaria) y en la celebra-
cién de /earings pablicos (oral evidence) con la comparecencia de exper-
tos de todo orden de reconocido prestigio nacional: responsables
politicos, constitucionalistas, internacionalistas, especialistas en asuntos
de la UE, soci6logos, economistas, medios de comunicacion, etc. El se-
guimiento de estas comparecencias (accesibles facilmente en el websiite
del Parlamento de Westminster) resulta de altisimo interés para conocer
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diferentes perspectivas, muchas de ellas especialmente sugerentes, de este
proceso politico.

La Comision ha publicado en febrero de 2012 un primer Interim Report,
bajo el titulo 7%e Referendum on Separation for Scotland: Unanswered Questions.

Las practical questions del referéndum son muchas y muy variadas. Pero
entre ellas ocupan un lugar destacado las siguientes:

* El status internacional de una Escocia independiente y, en particular, su
mantenimiento como miembro de la Uni6én Europea. Este es un pro-
blema muy complejo juridicamente (que se plantea siempre que se pro-
duce internacionalmente un fenémeno de “sucesion de Estados”) sobre
el cual existe una clara divergencia de posiciones entre ambas partes. La
Constitution Unit manifest6 en su dia claramente su opinion juridica con-
traria a la “sucesi6n automatica” y la mayor parte de los expertos, bri-
tanicos y de otros Estados miembros, coinciden en dicha tesis. En
Espafia son conocidos los trabajos publicados sobre el particular por
José Maria de Areilza, donde se describen rigurosamente los preceden-
tes existentes en la UE (Groenlandia, Argelia y RDA, fundamental-
mente), y los principios asentados en los Tratados sobre el particular: la
competencia de los Estados para la definicion de su propio territorio y
la subsiguiente inviabilidad de la denominada “ampliacién interna”, f6r-
mula de acceso directo a la UE reiteradamente reclamada desde el na-
cionalismo escocés (y no solo escocés).

Esta cuestion es sin duda la mas relevante de todas, si bien es obvio
que el debate en torno a la misma acabara siendo (en Gltimo extremo)
mas politico que juridico. En algunos de los /earings celebrados en la
Camara de los Comunes, y en debates publicos, se ha puesto de relieve
el papel que en este punto esta llamada a jugar Espaiia, amenazada tam-
bién por sus propios retos independentistas en el Pais Vasco y Cataluiia.

Este debiera ser, en mi opinion, el eje central en el enfoque de la
cuestion por parte del Gobierno de Espaiia en su accion exterior, tanto
en el plano bilateral como, sobre todo, en las instituciones de la Uni6én
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Europea donde resulta esencial ir definiendo conceptos politicos claros
que resulten ficilmente entendibles por la ciudadania. L.a burocracia
europea, siempre proclive a soluciones transaccionales y nada reacia en
general hacia estos procesos, seguramente no resultara de gran ayuda
a estos efectos (a juzgar por los precedentes), por lo que sera determi-
nante la firmeza politica de los grandes Estados europeos.

* Relacionado con lo anterior, el mantenimiento de las condiciones espe-
ciales del Reino Unido en la UE: en particular su clausula gpz-out en rela-
ci6én con el Euro y las singularidades presupuestarias respecto a la PAC.

* El mantenimiento de la libra esterlina como moneda nacional y todo
lo concerniente a la politica monetaria. Asimismo se plantean cuestio-
nes relativas a la deuda externa, los mercados de valores y otras mu-
chas conexas.

* El mantenimiento de las relaciones comerciales y de todo orden con el
resto del Reino Unido. Se plantea abiertamente en la zzguiry la subsis-
tencia de la unidad de mercado en el Reino Unido y sus diferentes deri-
vadas (regulatorias, fiscales, aduaneras, etc.), la libertad de circulacion de
personas entre ambos territorios y la existencia de controles fronterizos
(ésera necesario el pasaporte para cruzar de Escocia a Inglaterra?), la li-
bertad de establecimiento de empresas y la libre prestacion de servicios.

* La politica de defensa nacional, la pertenencia a las organizaciones in-
ternacionales de defensa colectiva, y los gastos derivados de la misma.

* La financiacion de las politicas sociales en Escocia, fuertemente privi-
legiadas respecto a las del resto del Reino Unido.

Las consecuencias de la independencia sobre el acceso a los grandes
servicios pablicos por parte de los ciudadanos (sefialadamente sanidad y
educacion) y la garantia que para su adecuada prestacién siempre ha ofre-
cido la pertenencia al Reino Unido, asi como la viabilidad de los subsidios
sociales (pensiones de vejez, desempleo, etc.), forman parte fundamental de
las unanswered questions sobre las que gira esta znquzry parlamentaria y, en
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definitiva, de la estrategia del Gobierno del Reino Unido de colocar al vo-
tante escocés ante una decisién realmente consciente (Fazr and Informed
Choice) sobre las consecuencias reales sobre sus vidas de la separacion del

Reino Unido.

PALABRAS CLAVE

Reino Unido ¢ Escocia * Referéndum ¢ Unién Europea

RESUMEN

La convocatoria de un referéndum sobre
la independencia de Escocia del Reino
Unido es hoy una realidad y no una mera
hipétesis. Existe un calendario y un pro-
grama claro y definido. Este articulo aporta
una vision histérica, politica y juridica sobre
la situacion escocesa. No estamos por
tanto ante una cuestion baladi, sino ante
una situacion primordial desde un punto
de vista constitucional, politico e histérico
porque Escocia es una parte fundamental
y esencial del Reino Unido.
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ABSTRACT

The holding of a referendum on the
independence of Scotland from the United
Kingdom is today a reality and not a mere
hypothesis. A schedule and a clear and
definite program have been drawn. This
article depicts the Scottish situation from a
historical, political and legal point of view. It
is not, therefore, a petty matter. It is a very
serious situation from a constitutional,
political and historical point of view
because Scotland is an essential and
fundamental part of the United Kingdom.
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