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Irak: una
Constitucion
hacia ninguna
parte

El 15 de octubre de 2005 se celebré en Irak el referéndum constitucional.
Seguin fuentes oficiales el 78,59% de los electores votaron a favor del si a
la Constitucién, a pesar de la profunda division entre las distintas
comunidades que integran el pais. En una situacion de profunda discordia
y pesimismo cabe detenerse en el andlisis de lo que el texto constitucional
aprobado implicara en la préctica. En opinidn de algunos especialistas, la
Constitucién iraqui podria llevar a la descomposicion del pais. El autor
examina en este articulo el modelo federal propuesto en una Constitucion
de Irak en la que se utilizé como referencia la Constitucion espafiola de
1978, y se pregunta por los motivos por los que este modelo se ha
presentado para la sociedad iraqui.

Un locutor radiofénico de una radio en Bagdad pregunté recientemente a un oyen-
te que llamo a la cadena si iba a votar el dia 15 de octubre en el referéndum sobre
el proyecto de Constitucion para el pais. El oyente respondio, “;si voto, me daran
algo de electricidad?”

En cierta medida, esta anécdota resulta mas esclarecedora de la situacion
actual que la retérica de los politicos iraquies que han tratado el tema. A fin de
cuentas, el pueblo iraqui ha sufrido afios de guerra y de férreas sanciones econé-
micas, y las vicisitudes de la ocupacion y el terrorismo. ;Lograra la Constitucion
traerles la paz, la prosperidad y los servicios basicos; 0 una mayor desintegracion
del Estado junto con mayor dolor y sufrimiento?

En visperas de la votacion, la sociedad iraqui se mantenia muy polarizada, con
los sunies casi unanimemente en contra de la Constitucién, y los kurdos y los chii-
tas mayoritariamente a favor de la misma. Ante un clima de pesimismo y discordia
generalizado, la mejor forma de explicar lo que podria suponer la Constitucién
para Irak y su pueblo en conjunto pasa por analizar el documento en cuestion.
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El elemento mas importante del texto es la propuesta sobre una nueva estruc-
tura federal para Irak, que combina un sistema de gobierno federal con un método
particular de otorgar poder a los diferentes niveles de autoridad que existen por
todo el pais. Muchos de los abogados constitucionalistas del mundo consideran
que las anomalias del sistema que se proyecta podrian llevar a la disolucién total
del Estado iraqui.

La estructura federal

La nueva estructura federal que se proyecta para Irak contempla cuatro niveles
distintos de gobierno: el gobierno central asentado en Bagdad, las regiones, las
provincias y los gobiernos locales. La Constitucion establece que las regiones dis-
frutardn de amplios poderes bajo esta estructura, a menudo a costa del gobierno
central en Bagdad. En la actualidad tan sélo estéa establecida la region del Kurdis-
tan, pero la Constitucion contempla un mecanismo por el cual se considera la cre-
acion de otras. En este sentido, el articulo 115 de la Constitucion apunta a que:
“Uno 0 mas subgobiernos (governorates) tendran el derecho de organizarse en
regiones en base a una peticion que sera votada en referéndum...”

Durante el proceso de negociacion, el comité constitucional iraqui se mostro
especialmente interesado en la Constitucion espafiola de 1978, redactada tras la
muerte del dictador Francisco Franco en 1975, que permite a cada una de las pro-
vincias espafiolas un amplio margen de maniobra en cuanto a la decision sobre
cuénta autonomia quieren disfrutar. Dejando de lado los problemas perennes del
modelo espafiol —reflejados en las controversias actuales sobre Catalufia, el Pais
Vasco, e incluso Valencia— existe una diferencia de peso entre el modelo espafiol
y el iraqui.

En su momento, los redactores de la Constitucion espafiola estaban preocu-
pados por la posibilidad de que movimientos populares en distintas partes del pais
podrian decidir unir diferentes regiones para crear unidades administrativas mayo-
res en el seno de Espafia. Por ejemplo, consideraban una amenaza a la unidad de
la nacién espafiola la propuesta de algunos politicos catalanes de fusionar Catalu-
fia y Valencia. De ahi que se incluyese en la Constitucion espafiola una clausula
para prevenir este extremo. El articulo 145 establece que: “En ningln caso se
admitira la federacion de Comunidades Autonomas”.

Se puede establecer una importante distincion entre el ambito del articulo
145 de la Constitucion espafiola y el articulo 115 de la Constitucién iraqui: el arti-
culo 145 es de aplicacién para aquellas Comunidades Auténomas que intenten
unirse para la creacion de una federacion de regiones, mientras que el articulo
115 se aplica a aquellas provincias que se unan para crear una region. Cabe
destacar, sin embargo, que el razonamiento subyacente detras del articulo 145
de la Constitucion espafiola es del todo aplicable al caso iraqui, y se podria
haber establecido con facilidad. De hecho, se considerd lo opuesto: en vez de
obstaculizar la creacién de grandes y poderosas regiones administrativas en el
pais, que pudiesen enfrentarse al gobierno central, o incluso entre ellas, la Cons-
titucidn apoya esta posibilidad. Esto es muy preocupante, sobre todo si tenemos



en cuenta que el separatismo es ya una propuesta mas poderosa en Irak que en
Espafia.

No obstante, el articulo 115 no es unico en el Derecho Constitucional compa-
rado. Por ejemplo, la Constitucion de la Repulblica Federal de Alemania también
permite que diferentes estados se unan para crear un estado Unico. Sin embargo,
las dindmicas en Alemania y en Irak no son, en absoluto, comparables, y esto por
dos motivos. En primer lugar, no existe un temor real a la secesién de estados en
Alemania, 0 que distintos estados se unan para enfrentarse al gobierno central
(algunos estados alemanes son tan pequefios que incluso al gobierno federal le
podria interesar que se unan con estados mayores para crear unidades adminis-
trativas mas rentables); en segundo lugar, desde 1945 ningun estado aleman se
ha unido con otro.

En el caso iraqui, sin embargo, se prevé que los subgobiernos iniciaran el pro-
ceso de agruparse casi inmediatamente tras las elecciones parlamentarias, previs-
tas para diciembre de 2005. El resultado mas probable sera que Irak acabara ase-
mejandose a Bélgica, cuya estructura federal de gobierno contiene tres estados:
Flandes (de habla flamenca), Valonia (de habla francesa), y la propia Bruselas.
Irak bien podria seguir este modelo, con una region kurda al norte, una region
dominada por los chiitas al sur, y una regioén sunni en el centro del pais.

Bélgica es sin duda uno de los paises mas présperos y pacificos del mundo,
pero tiene otra caracteristica relevante: forma parte de una estructura —la Union
Europea— cuya influencia tiende hacia la consolidacion e integracion del pais
como una entidad Unica y boyante. Irak, sin embargo, es parte de una region —
Oriente Medio— que lo esta desmembrando. Ante esta perspectiva, una analogia
mas certera en cuanto al futuro de Irak seria la de la antigua Yugoslavia o la de la
primera republica nigeriana de los afios cincuenta —en ambos casos una guerra
civil dividio estos paises—.

Distribucién de poderes

Casi todas las Constituciones federales del mundo establecen una lista de poderes
que estan bajo la exclusiva competencia del gobierno central; una segunda lista que
define los poderes que pueden ejercer, en exclusiva, los estados; y otra que contem-
pla las areas de responsabilidad conjunta entre el gobierno central y los estados.

En el caso de Irak, se aplica este mismo modelo pero con una diferencia: la
tendencia dominante durante el proceso negociador fue la de atribuir un minimo
de poderes al gobierno federal, dejandolo practicamente impotente ante los pode-
rosos gobiernos regionales. El resultado de esta precaria politica fue que muchos
conceptos, que bajo cualquier consideracion logica deberian estar bajo la respon-
sabilidad del gobierno central, han sido otorgados a los gobiernos regionales.

El articulo 107 de la nueva Constitucion establece una lista exhaustiva de los
poderes que son de ejecucion exclusiva del gobierno central. Esta lista incluye
conceptos como: la politica exterior y la representacion diplomatica; la politica eco-
nomica exterior junto con la comercial; la politica fiscal y de aduanas, ademas de
la politica comercial entre fronteras regionales y de subgobiernos en el pais.
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Posteriormente, el articulo 110 indica las areas en las cuales el gobierno cen-
tral compartira responsabilidades con los gobiernos regionales, incluyendo asun-
tos como: aduanas, la politica de salud publica y la politica de educacion publica.
Ademés, el articulo 109 especifica, explicitamente, que la gestion del petrdleo y el
gas de campos “actuales” sera responsabilidad conjunta del gobierno central y el
regional.

Finalmente, el articulo 111 establece que: “todos los poderes que no estan
estipulados como exclusivos del gobierno federal seran poderes de las regiones y
subgobiernos que no estén organizados como regiones”. De ahi que, del hecho
de que los articulos 107 y 110 son listas exclusivas de poderes mientras que el
articulo 111 establece que todo lo demas es responsabilidad exclusiva de las
regiones y subgobiernos, se puede deducir que, asuntos como la normativa
aérea, que no se menciona ni en el articulo 107 ni en el 110, seran regulados a
nivel regional y no central.

Por tanto, si una aerolinea europea desea obtener permiso para sobrevolar
territorio iraqui, deberd contactar con cada una de las regiones o subgobiernos de
forma individual. Por ende, el gobierno federal no tiene el poder para cobrar
impuestos, y sin duda sera incompetente en cuanto a asuntos relacionados con el
Derecho Penal. Ademas, el articulo 107, parrafo 3, apunta que el gobierno federal
tiene jurisdiccion exclusiva para regular la “politica comercial” entre las regiones y
subgobiernos en Irak, lo cual podria significar que sera imposible crear un codigo
de comercio federal.

Estos ejemplos —entre muchos otros— hacen surgir dudas que parecen desti-
nadas a generar dificultades constitucionales de aqui a unos afios. Una solucion
pragmatica es mas que probable, teniendo en cuenta el contexto, pero las conse-
cuencias de esta vision en los afios venideros sera la de crear un ambiente en el
que el texto de la Constitucidn serd tomado como un consejo, 0 asesoramiento,
mas que como la norma maxima del pais.

Indefensos en Irak

Siempre es mas facil ver las cosas en blanco y negro, y muchos analistas han
echado la culpa, por los inherentes peligros que acechan a la Constitucion iraqui,
a la ocupacién militar de Irak, liderada por EEUU. Pero, la situacién es bastante
mas complicada: una serie de desafortunadas circunstancias conspiraron para
crear esta nueva realidad constitucional.

El factor mas importante es que ninguno de los presentes durante el proceso
de las negociaciones constitucionales estaba dispuesto, 0 capacitado, para defen-
der la nocién de un Estado iraqui unitario, con un centro poderoso, o incluso un
Estado en el que la lealtad a la idea de Irak fuese prioritaria. Por consiguiente, las
negociaciones fueron dominadas por elementos sectarios que erosionaron el pro-
ceso para fortalecerse a ellos mismos.

Detras de este hecho esta el que todos los partidos que boicotearon las elec-
ciones de enero de 2005 fueron marginados durante el proceso de negociacion
para la redaccién de la Constitucion. Es cierto que, las autoridades ocupantes



insistieron en que los representantes sunnies fuesen incluidos en el comité consti-
tucional, pero su influencia sobre las negociaciones fue limitada por dos motivos.
En primer lugar, se negaron a participar en cualquier debate sobre el federalismo,
ya que no querian reconocer la posibilidad de que Irak pudiese convertirse en una
republica federal; y, en segundo lugar, por el hecho de que una vez vencido el pla-
20 del 15 de agosto para la conclusion de las negociaciones y la entrega del ante-
proyecto al consejo de liderazgo para el debate final, los sunnies fueron completa-
mente excluidos.

Era evidente que los seguidores de Mugtada al-Sadr, del Jeque Jawad al-Kha-
lisi y de los demés elementos nacionalistas en el pais no tenian ningln interés en
participar. Pero mas significativo aln es el hecho de que el partido Iragiya, liderado
por el ex primer ministro lyad Allawi —un movimiento politico que muchos espera-
ban apoyase la nocién de un ndcleo fuerte en contra de los elementos sectarios—
se mantuviese al margen del proceso.

El motivo principal parece ser que Allawi esta tan decidido a volver al poder
en las elecciones de diciembre, que tiene dificultades para centrarse en algo
que no sea esto mismo. Ha dedicado tanto tiempo a la creacion de alianzas y
en buscar apoyos regionales para su campafa electoral, que formular una poli-
tica respecto al anteproyecto de Constitucion le habria parecido una prioridad
menor.

Se agota el tiempo

Son muchos los que han argumentado que el comité constitucional iraqui no tuvo
suficiente tiempo para redactar el anteproyecto de Constitucion. Otros recuerdan
que muchos Estados en similares procesos durante las Ultimas décadas —inclu-
yendo Espafa, Surafrica y Alemania— tardaron afios en completar la fase de
negociacion y redaccion. Incluso EEUU necesitd siete afios para completar sus
negociaciones constitucionales. Los iraquies fueron obligados, por el plazo esta-
blecido para ello, a completar esta labor en unas pocas semanas.

Teniendo en cuenta que la gran mayoria de los participantes en el proceso de
redaccién eran todo menos académicos del Derecho o de las Ciencias Politicas,
los problemas de un plazo tan breve pueden ilustrarse detallando un proceso tem-
poral, natural y gradual para negociaciones constitucionales aplicables a los por-
menores de cualquier propuesta:

+ Los redactores aprenden un prometedor concepto constitucional que no les es
familiar, y del que no habian oido hablar con anterioridad.

* Este nuevo concepto es recibido y cuidadosamente estudiado, llevando a un pri-
mer borrador que refleja el debate.

* El borrador es circulado, y los distintos redactores se toman un tiempo para estu-
diarlo y debatirlo con sus electores y/o miembros de sus partidos politicos.

+ Los distintos redactores empiezan a considerar la manera en la cual el borrador
podria influir sobre la estructura de gobierno o en la relacion entre el Estado v el
individuo.
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+ Estas consideraciones son explicadas ante los demas redactores, y todas las
diferencias son incorporadas, con el fin de abrir el debate.

* Empiezan las verdaderas negociaciones.

* Todas las diferencias son matizadas, y se alcanza un compromiso entre todas
las partes relevantes.

El escaso tiempo que duré el proceso constitucional iraqui, y quizas la falta de
experiencia de muchos de los redactores, implicaron que las negociaciones a
menudo no alcanzaron el cuarto paso mencionado —el punto en el cual los redac-
tores empiezan a considerar la importancia de los conceptos especificos—. Al irse
agotando el tiempo, en numerosas ocasiones era imposible llegar a las fases pos-
teriores o alcanzar un compromiso.

El mejor ejemplo de ello se encuentra en el capitulo que trata del Tribunal
Constitucional. Un tribunal constitucional se suele disefiar para determinar si una
norma legislativa parlamentaria es coherente 0 no con el marco constitucional.
Cuando se les presentd a los iraquies por primera vez, todos estaban a favor.

Una vez redactado el primer borrador, el tema fue olvidado durante algunas
semanas, tras las cuales las distintas partes en las negociaciones se percataron
de que el anteproyecto incluia detalles que darian al Tribunal Constitucional un
marcado sesgo religioso. Ademas, el borrador del capitulo declaraba que el Tribu-
nal Constitucional responderia ante el Parlamento; esto era del todo ilégico, dado
que los tribunales constitucionales son concebidos como contrapeso a los pode-
res legislativos, pero tenia sentido ante la perspectiva de que el Parlamento fuese
dominado por fuerzas religiosas chiitas, por lo menos durante un tiempo.

De ahi que los redactores empezasen a debatir sobre pormenores concretos,
y que el borrador del capitulo empezase a menguar. EI 15 de agosto no se habia
alcanzado ningun acuerdo, por lo que el capitulo entero fue eliminado. Por tanto,
no se contempla ningun tribunal constitucional, de cualquier tipo, para Irak, y la
labor de revisar la constitucionalidad, o no, de la legislacion es encomendada al
Tribunal Supremo federal.

Entretanto, y mientras todos estos temas eran debatidos a puerta cerrada, en
la “zona verde” de Bagdad, bajo proteccion estadounidense, Irak seguia siendo
una pesadilla cotidiana para millones de ciudadanos. Durante el verano, la mayo-
ria de los habitantes de la capital no gozaban de mas de dos horas de electrici-
dad al dia —y muchos en otras zonas del pais los miraban con envidia—. En
tales circunstancias, la mayoria de los iraquies se asemejan al oyente que llamé
a la radio de Bagdad, al que le preocupaba la Constitucién tan sélo si era capaz
de mejorar el suministro diario de servicios. A pesar de toda la retorica y la pro-
paganda, a pesar de todas las referencias a Mesopotamia, a Babilonia y a Hamu-
rabi, los iraquies aun se preguntan: ;dénde estan todas las riquezas que se nos
prometieron?



