Acotaciones al ayer y al hoy
del Estado de las Autonomias

RAFAEL ARIAS-SALGADO MONTALVO*

A cuestién constitucional mds difi-

cil con que ha debido enfrentarse

la Espafia democrdtica ha sido —y

es de algin modo todavia— la del
Estado de las Autonomias, concepto elusivo para no calificar al Estado
espafol ni como Estado regional ni como Estado federal. Evanescencia
semdntica o escapismo verbal, reflejo de un viejo problema nuestro, recu-
rrente en nuestra historia, del que la Constitucion se ocupa con técnica
deficiente, pero con acierto politico, porque ha permitido avanzar de
manera sustancial en su resoluciéon. Aunque la dificultad politica impi-
di¢ la introduccién de férmulas técnico-juridicas rigurosas, Espafia ha
logrado al fin, de manera razonable, organizarse como Estado politica-
mente descentralizado y dar cauce a su visible diversidad.

Cualquier referencia critica en este articulo, cuya pretension es ante
todo, aunque no s6lo, explicativa, tiene su amortiguador en esa premisa
mayor que resume mi pensamiento sobre el Titulo VIII de la Constitucién.
Afirmacion, por otra parte, necesaria porque me propongo dividir mi expo-
sicién en cuatro partes. En la primera explicaré las razones y circunstan-
cias que, respectivamente, inspiraron y dificultaron la configuracién del
Titulo VIII como punto de partiday marco paralaredacciéon de los Esta-
tutos de Autonomia. En la segunda, me referiré a la elaboracion de los
Estatutos vasco, cataldn, gallego y andaluz como primera experiencia y
factor condicionante del resto del proceso autonémico. Aludiré en la penul-
tima a los Pactos Auton6micos del 31 de julio de 1981 como decisién final
de ordenacidn de la pluralidad y heterogeneidad de iniciativas autonémi-
cas. Y concluiré con un cierto balance que alcanza hasta el presente.

* Ex-Secretario General de UCD y ex-Ministro de Administracién Territorial.
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Miintencion es principalmente analitica e informativa, aunque, como
participante activo en alguno de los hechos subsiguientes, me resulte inevi-
table la referencia a la circunstancia politica y, por tanto, destile valora-
ciones también inevitables. En el relato hay vivencias y racionalizaciones
a posteriors en mezcla dificil de deslindar porque la reflexion juridica'y
politica es, por mi formacién, parte inseparable de mi experiencia vital.

|. EL MARCO DE ELABORACION: EL TITULO VIII

Hoy, muchos que en su dia criticaron el trabajo de las Cortes constitu-
yentes, empiezan a reconocer las grandes virtualidades que encierra el
Titulo VIII, aunque sea técnicamente deficiente y en su aplicacion se
encuentren notables dificultades. Hoy, se puede también percibir que el
proceso politico democritico fue reforzado y legitimado por el proceso
autondmico, aunque su planteamiento simultineo implicase afrontar
obstdculos adicionales. Y hoy, asimismo, parece claro que la unidad poli-
tica espanola —con matizaciones que derivan de la cuestiéon vasca— se
levanta sobre cimientos mds solidos, firmes y auténticos, por mds libres,
que antafno. De ahi, que hoy igualmente, la radical pretensién indepen-
dentista del nacionalismo vasco, a pesar de su inviable finalidad rompe-
dora, carezca de virtualidad para desestabilizar la vida democrdtica
espafola. Si todo ello es asi, como creo que lo es, no resulta razonable
exigir mds a una Constitucién, o mejor, al bloque de la constitucionali-
dad, concepto fecundo al que el Tribunal Constitucional dio carta de natu-
raleza entre nosotros. La historia del Estado de las Autonomias, aunque
breve todavia, es pues la historia de un éxito colectivo.

La decision de los constituyentes espafioles, cuyo antecedente poli-
tico se halla en el genial y audaz restablecimiento provisional de la Gene-
ralidad de Catalufa, el 29 de septiembre de 1977, por el primer gobierno
Sudrez, no fue ni arbitraria ni fruto de la improvisacién como algunas
veces se ha sugerido. Habia por el contrario, profundas razones para
transformar desde su raiz la estructura del viejo Estado espafiol; razo-
nes aun vivas que son el fundamento del Estado de las Autonomias en
que ha organizado su convivencia la Espana democrdtica. La generali-
zacién de las «Preautonomias» fue el primer indicio de un extendido
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propésito de regionalizacién. Es cierto que hubo en el comienzo una
cierta precipitacién, pero la integracién de los nacionalismos politico-
culturales —tarea urgente— comportaba a través de una exigencia de igual-
dad formal el riesgo de la emulacién, riesgo ineludible que incidi6 con
intensidad durante todo el proceso.

Habia, en primer término, ##a razdn de orden histdrico, derivada de las
fragilidades y fisuras, mal cicatrizadas algunas de ellas, que aparecen en
la unidad espafiola en todos los momentos de nuestra historia en que se
instaura un régimen de libertades o si se quiere, en lalinea de Fusi, laimpo-
tencia de nuestro liberalismo para culminar la construcciéon del Estado
Nacional. La existencia de nacionalismos y de regionalismos de raiz popu-
lar exigia un cauce institucional para su plena integracion en la unidad
politica espafiola. El principio de autonomia, como técnica de organiza-
ciény de distribucidn territorial del poder estatal, da respuesta adecuada
—y asi se aceptd por todos durante la transicion politica— a esa realidad
plural de Espafa. Su implantacién supuso, por ello, entender la unidad
nacional espafola tal y como es, es decir, diversay plural.

Tuvieron los constituyentes de 1977, en segundo lugar, #na razdn de
orden politico para plasmar en la Constitucién un Estado politicamente
descentralizado: 1a necesidad de perfilar una democracia moderna, es
decir, participativa. Acercar los centros de decisidn politica para organi-
zar la participacion ciudadana en las decisiones que mds afectan a su vida
cotidianay facilitar su control comporta una division territorial del poder.
De ahi que se extienda el principio de autonomia a la provincia y al muni-
cipio, para la consecucion de sus fines, y que el principio de representa-
cion electiva, articulado a través del sufragio universal, se aplique a los
titulares de sus rganos de gobierno.

En tercer lugar, hubo una razdén de orden funcional, de importancia
considerable, que condujo asimismo de manera natural a la descentrali-
zacion politica: la crisis del Estado centralista, cuya ineficacia y capaci-
dad de despilfarro dafaba su propia legitimacién social. La transformacién
del Estado liberal en Estado social se hace en el transcurso del siglo xx
mediante la intervencion del poder publico en todas las vertientes de la
vida colectiva, para corregir desequilibrios e injusticias sociales. Surge
asi el Estado de bienestar, pero la universalizacién de sus servicios publi-
cosy prestaciones sociales se lleva a cabo en forma tan centralizada que
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origina una hipertrofia administrativa. La organizacién mds eficaz del
bienestar social fue también motivo esencial para que los diputados y
senadores de las Cortes de 1977 coincidieran en implantar una institu-
cién estatal politica y administrativamente descentralizada. El Estado
espafnol padecia ademds una excesiva desviacidn centralista de doble
origen: la centralizacién inherente al proceso de formacién del Estado
moderno (segtin el modelo francés) e intervencionista (segtn el modelo
de Estado social) y el centralismo inherente a la existencia de un régimen
autoritario de larga duracidn bajo cuya égida se reconstruyo, después de
la guerra civil, la organizacion estatal.

Por ultimo, aunque no por ello menos importante, hubo wna razin de
orden socioecondmico. Espafia era un pais que padecia graves desequilibrios
interterritoriales. Existian profundas diferencias econdmicas y sociales
entre las distintas zonas del territorio espafiol. El principio de autonomia
no es, desde luego, la solucién de un problema tan complejo, pero resulta
un instrumento util para generar una dindmica que obliga a los 6rganos
centrales del poder politico a plantearse una mds justa distribucion terri-
torial de los recursos publicos, es decir, una utilizacién no exclusivamente
determinada por la rentabilidad econémica inmediata.

Todas estas razones avalaron y avalan el Estado de las Autonomias; todas
ellas fueron alegadas conreiteracién en el debate politico preconstitucional,
y en todas ellas se fundamenta el Titulo VIII de la Constitucion. Titulo que
ha sido criticado con dureza excesiva, sin caer en la cuenta de que, como
senalaba mds arriba, ha servido para encauzar, en régimen de libertad y
democracia, la iniciativa mds dificil y compleja que pueda afrontar un Estado
con varios siglos de existencia: cambiar su naturaleza politica y su configu-
racién funcional. Es evidente que tiene defectos técnicos y es evidente
asimismo que de tales defectos derivan dificultades de aplicacién. Sin
embargo, cuando el politico tiene que optar entre la elaboracién unilateral
de una norma precisa y ajustada a la dogmatica juridica, y la elaboracién
compartida o consensuada de una norma imperfecta pero capaz de encau-
zar la realidad, opta por esto ultimo. La experiencia revela que hay leyes
técnicamente perfectas, pero inservibles, y leyes imperfectas que garanti-
zan sobradamente la consecucion del objetivo que se persigue. La politica
enun Estado de Derecho, discurre necesariamente por el cauce de la Ley,
pero no puede quedar secuestrada por las exigencias de la técnica juridica.
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El Titulo VIII es parte de un todo constitucional y expresion juridica
de una situacién politicadada. Se impone, pues, la referenciaala circuns-
tancia politica. Se podria resumir de la siguiente manera: el Gobiernoy
el partido gubernamental, Uni6n de Centro Democrético (UCD), habian
hecho del consenso constitucional su estrategia politica. Pero, ademis,
carecian de mayoria absoluta en las Cortes Constituyentes, por lo que,
aunque hubiera sido necesario o conveniente en algunos aspectos, no
habrian podido tampoco imponer una determinada formulacién.

En cualquier caso, para Sudrez y la mayor parte de los dirigentes de
UCD, la consecucién de una Constitucién pactada, que integrase todo
el pluralismo de la sociedad espafnola —y, como parte principal de él, los
nacionalismos— suponia un objetivo irrenunciable para asegurar la viabi-
lidad del cambio democritico. Es mds, la credibilidad, inicial y final, inte-
rior y exterior, de la propia transiciéon democrdtica dependia de la
aceptacion de los nacionalismos vasco y cataldn —cuyo modelo se basa
en el sencillo principio de que todo es esencial para defender la propia
identidad— y de laizquierda, que, como elemento explicativo adicional
del resultado ultimo, aducia por aquel entonces posturas autonomistas
exigentes y aveces radicales y coincidentes con el nacionalismo extremo.
La presion era dificilmente soportable para un gobierno sin mayoria
parlamentaria y apoyado por una coalicién electoral, en trance de conver-
tirse en partido, que tampoco tenia un esquema global definido. Si se
tiene en cuenta, por otra parte, que el mero regionalismo se descalifi-
caba entonces como postura tecnocrdtica y conservadoray que el fede-
ralismo se rechazaba como expresién de una doctrina peligrosa, por
reconocer implicitamente soberanias politicas preexistentes a launidad
de Espafia y que, por tanto ponia o podria poner ésta en tela de juicio,
se comprenderd que lo que he llamado circunstancia politica se parecia
mucho a un callejon sin salida.

Asinacid, no obstante —y seamos conscientes de que pudo no nacer—
el Titulo VIII de nuestra Constitucién, y asi pueden, en gran medida,
explicarse sus deficiencias y sus elusiones. Pero ha resultado util y posi-
tivo parala democracia espafiola. Podria decirse que hemos dejado delado
la tradicional influencia del racionalismo juridico francés, en busca siem-
pre de un modelo acabado, trazado con tiralineas, y hemos optado, quizds
malgré nous, por un sistema con limites pero abierto, basado en la técnica
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del precedente, pues no otra cosa, en tltima instancia, es encomendar a
las sentencias del Tribunal Constitucional, en cada caso concreto, la defi-
nicién de una distribucién de competencias constitucional y estatutaria-
mente con frecuencia ambigua y en ocasiones contradictoria.

Querria concluir esta parte con una afirmacion que completala premisa
mayor con la que comenzaba: el Titulo VIII no crea un problema: aunque
con flecos pendientes, resuelve un problema de gran envergadura, que en
mds de una ocasién en nuestra historia ha dado al traste con el sistema
democridtico. Una mirada hacia la Europa Central y del Este —aunque el
paralelismo con Espafia carezca de fundamento histérico— es util, sin
embargo, como recordatorio de las dificultades de integracion institu-
cional que engendranlos nacionalismos étnicosy culturales que gozan de
base social y capacidad de arrastre electoral.

[I. LOS PRIMEROS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

El Titulo VIII establece tres grandes coordenadas en las que se inserta
el proceso autonomico: 1*) Lavoluntariedad para instituir una comunidad
auténoma. 22) Lalibre disponibilidad para determinar el contenido o techo
competencial del Estatuto. Y 3%) dos procedimientos principales de acceso
alaautonomia, enlos que lainiciativa de incoacién se atribuye a los entes
locales (ayuntamientos y diputaciones provinciales). La via del articulo
143 dela Constitucidn se concibié como un procedimiento de ficil y breve
tramitacién conducente a un modesto grado de autogobierno. La via del
articulo 151, por el contrario, se introdujo como un procedimiento mds
complejo y sembrado de obstdculos que culminaba en una amplia auto-
nomia, en una autonomia igual —fue una manera de salvaguardar el prin-
cipio de igualdad— ala de las impropiamente llamadas nacionalidades
histéricas (Galicia, el Pais Vascoy Cataluia) que, por virtud de la Dispo-
sicién Transitoria segunda de la Constitucién, podrian asumir directa y
aceleradamente un régimen de autonomia plena o méxima.

Alos efectos que aqui nos interesan deben resaltarse dos cosas: de una
parte, la Constitucién no define un tipo especifico de Estado descentrali-
zado niimpone un perfil previo y tasado de comunidad auténoma. De otro
lado, nuestra Ley fundamental tampoco atribuye formalmente a un tinico
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érgano constitucional la responsabilidad del impulso y direccién del
proceso. Ni el Gobierno ni su mayoria parlamentaria disponen, por tanto,
delos resortes juridicos necesarios para encauzarlo. Son los érganos terri-
toriales de los partidos politicos (comités locales y provinciales) —de unos
partidos entonces en formaciény con unaafiliacién nueva, sin mucha capa-
cidad para definir posicionesy resistir presiones locales, o simplemente en
busca de protagonismo local— quienes tienen constitucionalmente, a través
de ayuntamientos y diputaciones, la facultad de iniciar el procedimiento
de acceso a la autonomia. Esta circunstancia ejerci6 una influencia consi-
derable en la generacién de un descontrol de las distintas iniciativas, al prin-
cipio mds aparente o potencial que real, pero politicamente perturbador.
Y es que, como se verd después, las normas reglamentarias del Congreso
de los Diputados para elaborar y debatir los proyectos de Estatuto confe-
rian, durante la tramitacién parlamentaria, un protagonismo a los repre-
sentantes de la futura Comunidad Auténoma equivalente al de los propios
diputados a Cortes.

No obstante las precedentes consideraciones, el texto constitucional
ofrecia un marco aceptablemente racional para digerir la regionalizacion
de Espafiay la descentralizacion del poder del Estado.

Delapolitica, o lo que es lo mismo, de las relaciones de poder, mds que
de los preceptos de la Constitucion, derivaron las principales dificultades:
1#) Los resultados electorales de 1979. En marzo de 1979 se habia produ-

cido la segunda victoria electoral de UCD, nuevamente sin mayoria

absoluta y mal encajada esta vez por el PSOE. Un mes mds tarde, las
elecciones municipales desembocaron en el pacto de socialistas y comu-
nistas que dio al PSOE el gobierno de los principales ayuntamientos
de Espafia, en perjuicio de la mayoria minoritaria conseguida también
por UCD enbuena parte de las grandes ciudades. Los resultados elec-
torales condujeron, pues, de unlado, a una situacién poco propicia para
continuar el consenso constitucional, arbitrado hasta entonces por

UCD-PSOE, en el desarrollo autondmico; y de otro lado, confirieron

ala izquierda (PSOE + PCE) un mayor poder en el desarrollo del

proceso, poder ejercido casi siempre a favor de autonomias mdximas.
2%) La urgencia imprimida a la elaboracién de los Estatutos vasco y cata-
ldn por nacionalistas y socialistas —partidos mayoritarios en Pais Vasco

y Catalufia— fue un factor de presion que dejaba poco margen de actua-
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ciénal gobiernoy al partido gubernamental. Ambos proyectos de Esta-
tuto se redactaron antes de la conclusién del proceso constituyente y,
con ligeros retoques, fueron presentados en las Cortes en un compe-
titivo sprint final poco tiempo después de las elecciones generales de
1979. Los dos textos —es casi obvio decirlo— eran rigurosamente incons-
titucionales y falté sentido dela responsabilidad al eludir la adaptacion
delos proyectos de Guernicay de Sau antes de su remision a las Cortes
ala Constitucion aprobada en referéndum. UCD habria de empren-
der esta tarea en solitario. Cumpli6 con su responsabilidad pero paga-
ria un altisimo coste.

3°) El factor emulacion o el efecto demostracion, en una situacion de liber-
tad recién estrenada y preconfigurada por la, en cierto modo, apre-
surada concesién de una vacia preautonomia, produjo una imparable
generalizacién del proceso, es decir, lardpida puesta en marcha de las
iniciativas locales en casi toda Espana —acuerdos de ayuntamientos y
diputaciones— por la via, muchas de ellas, del articulo 151 de la Consti-
tucion. (Escribo de memoria: Andalucia, Canarias, el entonces Pais
Valenciano, Aragon, Baleares, ademds de Galicia, reconocida como
nacionalidad histérica, y Navarra, titular de un régimen foral, se enca-
minaron hacia un modelo de autonomia plena, «a la vasca» o «a la cata-
lana»). La generalizacion, digerible en principio por el procedimiento
del articulo 143 dela Constitucién, como era el cdlculo previo de los cons-
tituyentes, se hacia inviable y escapaba a todo control racionalizador posi-
ble por el camino del articulo 151. La actitud del «todos, todo y ya» se
extendi6 superficialmente por la mayor parte —en términos de pobla-
cién— de la geografia espafola. La ausencia inicial de direccién central
(nien el gobierno, agobiado porla crisis econdmica mds grave dela histo-
ria reciente, ni en los partidos de la oposicidn, particularmente en el
PSOE, siempre dispuesto asacar provecho electoral), asi como los prota-
gonistas locales, recién elegidos, aupados al plano nacional por unas diabé-
licas normas de procedimiento, conducian hacia una situacion cada vez
mds dificil de embridar. En aquellos momentos era mds una anarquia
de imdgenes que de realidades, todavez que hasta la entrada en vigor de
los Estatutos y de los decretos de transferencia de funciones y servi-
cios, la estructura estatal permanecia inalterada. Pero la previsién no
podia ser optimista e influfa negativamente en el clima politico general.
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El desarrollo autondmico comenzd sin embargo con dos grandes éxitos
politicos: los Estatutos vascoy cataldn. La experiencia adquirida durante
su tramitacion parlamentaria empujd, no obstante, al Gobierno a intentar
una racionalizacién de las iniciativas subsiguientes: Galicia y Andalucia,
tentativa que se saldé en ambos casos con un fracaso inicial. «Racionali-
zacion» era, en la idea de UCD, un concepto necesario para hacer frente
a una situacion que como partido gubernamental, de minorfa mayorita-
ria, no podia por si solo dirigir. El procedimiento presuponia y exigia
corresponsabilidad, especialmente por parte de los partidos politicos de
dmbito estatal.

[11. LOS ESTATUTOS VASCO Y CATALAN: DOS EXITOS

Los Estatutos vasco y cataldn fueron un éxito politico porque alcanza-
ron el objetivo previsto: ser, a partir de la Constitucion, punto de refe-
rencia libremente aceptado paralaintegracion de los nacionalismos vasco
y cataldn en la unidad democrdtica de Espana. Su elaboracién fue ardua
y complicada. UCD hubo de hacer frente a las negociaciones, en soledad,
sin apoyos estables en los otros partidos estatales, que se comportaron en
ocasiones con notable irresponsabilidad. EI PNV representd el papel que
de él cabia esperar, pero, dentro de su pretensién de mdxima autonomia,
hizo posible la solucién final y no buscé entonces legitimarse mediante la
ruptura o la adopcién de posiciones irreductibles como ha hecho en
flagrante vulneracién del pacto estatutario, veinticinco aflos mds tarde.
En iguales términos se podria valorar la actitud del nacionalismo cata-
l4n, aunque el contenido del Estatuto de Cataluia quedé en cierto modo
predeterminado por el acuerdo alcanzado en torno al Estatuto vasco.
Las circunstancias que presidieron la tramitacién de ambos Estatu-
tos fueron las siguientes: 12) La imposibilidad de actuar coordinadamente
con el PSOE de manera estable, oblig6 al Gobierno y a UCD a adoptar
una estrategia de bilateralizacién del proceso. La bilateralizacion, es decir,
la negociacién directa con la fuerza mayoritaria en la regién cuyo Esta-
tuto se debatia, era, en todo caso, una dimensién necesaria, pero habria
tenido menos dificultades de mediar acuerdos previos con el partido socia-
lista. 22) Como dije anteriormente, los proyectos de Estatuto de Guernica
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y de Sau eran rigurosamente inconstitucionales. No obstante, inicamente
UCD present6 motivos de desacuerdo (equivalentes a enmiendas) para
acomodarlos a la Constitucion. 32) La actitud del partido socialista se
describe con dos datos: no sélo no present6 motivos de desacuerdo, sino
que mantuvo votos particulares al informe de la ponencia para defender
el texto originario —e inconstitucional— de Guernica. L.osacuerdos entre
el Gobierno y el PNV, previos a las sesiones de los 6rganos parlamenta-
rios, tenfan por ello una cierta fragilidad, ya que los peneuvistas se veian
aveces desbordados ptblicamente en su nacionalismo por los socialistas.
4%) Laactitud de la derecha (Alianza Popular, llamada entonces Coalicion
Democritica) fue también inconsecuente. En la fase de ponencia vot6
varias veces en el mismo sentido que el PNV, dejando a UCD en minoria.
Se trataba de votaciones sobre cuestiones denominadas «de imagen», no
siempre inocuas parala configuracion del Estado, en las quela pérdida de
votacién por el PNV no arrastraba —y asi se pactaba—la ruptura del acuerdo
bésico. 5%) Las normas reguladoras del procedimiento de tramitacion parla-
mentaria de los proyectos de Estatuto de las nacionalidades historicas (y
de los del articulo 151 de la Constitucién) —producto de la fértil imagina-
cion de Miguel Roca— se articulan en torno al principio del pacto perma-
nente entre dos partes: la Comisién Constitucional del Congreso de los
Diputados yla Delegacion de la Asamblea proponente del Estatuto. Ambos
6rganos se reunian simultdneamente en sesién piblica en una misma sala,
pero votaban separadamente. Para los partidos politicos estatales el proce-
dimiento era perverso, porque sus representantes se enfrentaban entre si.
En efecto, los partidos representados en la Comisién constitucional y en
la Delegacién proponente eran los mismos pero su funcién —vision global
versus visién localista— asi como, sobre todo, la correlacién de fuerzas
en una y otra, eran muy distintas. UCD carecia de toda posibilidad de
influir decisivamente en la postura de la Delegacién vasca o catalana y
s6lo podia hacer valer su posicién de mayoria minoritaria en la Comisién
Constitucional, en la que dependia a su vez, para sacar adelante sus
propuestas, de AP, del PSOE o del PCE.

El procedimiento enfrentaba a los 6rganos centrales de los partidos
estatales representados en la Comisién Constitucional, con sus propios
6rganos locales representados en la Delegacion de la Asamblea propo-
nente. En posteriores Estatutos habria, en UCD y PSOE, casos de indis-
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ciplina o de incapacidad de los dirigentes nacionales para imponer disci-
plina de voto a sus representantes locales. L.a naturaleza del procedimiento
empujaba al pacto previo alas sesiones parlamentarias. El riesgo radicaba
en que durante el debate publico la actitud voluble, erritica o dubitativa
de algtin diputado o de algun grupo politico, o bien una mala interpreta-
cion de los propios términos del preacuerdo, diese al traste con éste. Asi
ocurrid en alguna que otra ocasion.

El éxito politico en que se tradujo la aprobacién en las Cortes y en
referéndum de los Estatutos de autonomia del Pais Vasco y de Cata-
luna no borroé la preocupacion que dej6 en el Gobierno de UCD la difi-
cultad de conduccién del proceso auton6mico. Una fuerza parlamentaria
insuficiente y unas normas de procedimiento como las aludidas no faci-
litaban la elaboracién de Estatutos rigurosos que resolviesen las impre-
cisiones y ambigliedades de la Constitucion. Por el contrario, eran un
cauce para su reproduccion en los textos estatutarios, reproduccion tanto
o mds peligrosa cuanto que los Estatutos del articulo 151 amenazaban con
desgajar del Estado un extenso haz de competencias que podian dejarlo
reducido a una estructura residual. De esta reflexion vendria el primer
intento de racionalizacion.

V. LOS ESTATUTOS GALLEGO Y ANDALUZ: DOS TROPEZONES GRAVES

La tramitacion del Estatuto gallego se inici6 en un clima de confianza.
Aunque carecia de mayoria absoluta en la Comisién Constitucional del
Congreso de los Diputados, UCD eraampliamente mayoritariaen la Dele-
gacion de la Asamblea proponente. Habiarazones para pensar que laredac-
ciénfinal del texto podriareconducirse hacia formulas de distribucién de
competencias mds rigurosas que las que habian consagrado los Estatutos
vasco y cataldn. Pronto se revel6 que 1a mezcla de la fuerza de la emula-
ci6n (la aspiracion permanente alaigualdad con Catalufiay Pafs Vasco),
la incidencia de los competitivos protagonistas locales y un cierto galle-
guismo (sentimiento real mal calibrado por algunos dirigentes nacionales
de UCDYy del PSOE) no harfan la tarea ficil. El Gobierno busc6 y forma-
1iz6 un acuerdo con el PSOE para hacer un Estatuto técnicamente mds
riguroso, pero laindisciplina interna, manifestada primero en el seno del
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partido centristay después entre los socialistas, hizo imposible su cumpli-
miento. UCD sac6 adelante el Estatuto con la sola fuerza de sus votos,
tanto en la Delegacion de la Asamblea proponente como en la Comisién
Constitucional. En ésta gan¢ la votacion, a pesar de su posicién minori-
taria, por ausencia del dirigente nacional de AP, FragaIribarne, que quiso
probablemente, de este singular modo, ayudar al Gobierno sin el desgaste
devotar a favor de un proyecto sobre el que finalmente, no se habia conse-
guido consenso.

La «racionalizacién» que UCD introdujo en el Estatuto aprobado
consistia, entre otras cosas, en prever que la delimitacién de competen-
cias y atribuciones entre el Estado y la Comunidad Auténoma se podria
hacer mediante leyes y reglamentos, lo que permitia a las Cortes y al
gobierno dela Nacidn, en el ejercicio de su respectiva potestad normativa
ajustar en cada materia el alcance de la autonomfia. La férmula, expre-
sién de una vocacién moderadamente descentralizadora, fue previamente
pactada entre Alfonso Guerra, en nombre del PSOE, y Pérez Llorcayel
autor de estas lineas, en representaciéon de UCD. Al llegarse a la votacion,
los socialistas, sorprendentemente, se manifestaron en contra del texto.
Al parecer, el Vicesecretario General del PSOE no habia sido capaz de
convencer a los «galleguistas» de su partido de la bondad de las férmulas
pactadas con UCD y para evitar una manifestacion externa de indisci-
plina, perjudicial paralaimagen de unidad monolitica que, por entonces,
los socialistas querian proyectar, decidi6 ponerse al frente de 1a manifes-
tacion. El texto fue aprobado con los votos centristas, pero desde el dia
siguiente la palabra «discriminacién», coreada por todos los partidos esta-
talesal unisono, prendi6 en los medios de comunicacién social de Galicia.
Algun tiempo después se forzarfan las normas constitucionales para recti-
ficar el articulado del Estatuto, que quedd, en todo lo sustancial, equipa-
rado al de Cataluna.

Asi finaliz6 el primer intento de delimitar un planteamiento que en
sus consecuencias naturales o espontdneas conducia hacia un modelo de
Estado-residuo, presionado con cardcter permanente por mds de una
docena de Comunidades Auténomas dotadas de mdxima autonomia y
sin instrumentos para articularlas en un proyecto colectivo comun. A mi
juicio, UCD estuvo a la altura de la responsabilidad que le correspondia
ejercer. No siempre acert6 en sus propuestas concretas aunque tampoco
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encontrd auténtica colaboracién para mejorarlas. El inico error de la
direccién politica centrista consistié probablemente en que no calibré
adecuadamente la fiereza de ese leén dormido que eran, y que son, los
sentimientos localistas en un pais de tan perceptible diversidad. Alguien
ha dicho con acierto que enlallamada histricamente «cuestion regional»
juegan simbolos, es decir, sentimientos; mitos, es decir, prejuicios e ideo-
logias, es decir, valoraciones. En suma todo aquello que resulta dificil de
encajar en un esquema racional.

Los proyectos de Estatuto de las llamadas nacionalidades «histéricas»
—Catalufia, Pais Vasco y Galicia—, aprobados porlas respectivas Asambleas
proponentes, se presentaban directamente en el Congreso de los Diputados
parasu tramitacion. Lainiciativa del proceso autonémico de aquellas otras
regiones que aspirasen a un techo competencial similar, requeria para pros-
perar, en cambio, superar ciertas barreras constitucionales: ) acuerdo favo-
rable a la iniciativa de todas las Diputaciones provinciales de la region; 2)
acuerdo favorable de las tres cuartas partes de los municipios de cada una
delas provincias afectadas que representasen, al menos, lamayoria del censo
electoral de cada una de ellas; y 3) ratificacion de lainiciativa mediante refe-
réndum por el voto afirmativo de la mayoria absoluta de los electores de cada
provincia. Cumplidos estos requisitos, el procedimiento debia atravesar
las siguientes fases: 1) la Asamblea proponente, compuesta por todos los
diputados y senadores de la futura Comunidad Auténoma, elabora un
proyecto de Estatuto. 2) Debate del proyecto en la Comisién Constitucio-
nal del Congreso con el concursoy asistencia de unadelegacién de la Asam-
blea proponente para determinar de comun acuerdo su formalizacién
definitiva. 3) Nuevo referéndum sobre el texto acordado en las provincias
comprendidas en el proyecto de Estatuto. 4) Exigencia de aprobacion en
todas las provincias afectadas por la mayorfa de los votos vdlidamente emiti-
dos. 5) Elevacion, en caso de resultado positivo, alas Cortes —a ambas Cdma-
ras— parala decisién final mediante un voto de ratificacion.

Esta es, en sintesis, la llamada via del articulo 151 de la Constitucion;
carrera de obstdculos pensada para que ninguna region pudiese alcanzar la
meta en un primer momento. Era voluntad no explicita del gobierno llevar
el proceso de regionalizacion por la via del articulo 143, expresién de una
autonomia limitada, funcionalmente digerible, y prevista como fase de prueba
y entrenamiento en el ejercicio politico y administrativo del autogobierno.
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En el proceso andaluz se puso de relieve con claridad lainmadurez de
algunos cuadros locales de los partidos politicos estatales y las dificulta-
des de conseguir la aceptacion de las directrices emanadas de los drganos
centrales. UCD traté primero, sin éxito, desde la direccién nacional, de
frenar los acuerdos de ayuntamientos y diputaciones. Estos, por el contra-
rio, fueron, en no pocos casos, empujados a pronunciarse por el enton-
ces presidente regional centrista de Andalucia, Clavero Arévalo que se
neg6 de hecho a acatar las directrices del gobierno y del partido. Alcan-
zado el nimero de ayuntamientos y diputaciones que la Constitucién esta-
blece, hubo de convocarse el referéndum para ratificar la iniciativa de los
entes locales. UCD defendid la abstencién en una segunda tentativa de
reconducir hacia la via del articulo 143 el resto del proceso autonémico,
impidiendo el acceso a la autonomia de Andalucia por la via del articulo
151. E1 PSOE, aun estando sus dirigentes nacionales de acuerdo con el
planteamiento de fondo del partido gubernamental, decidié no asumirlo
publicamente y buscé, simplemente, la derrota y por tanto el fracaso de
UCD, promoviendo, en una campafa que tuvo mucho de demagégica, el
voto favorable alaratificacion de la iniciativa. Desde una perspectiva juri-
dico-constitucional UCD consigui6 su objetivo: la iniciativa, aunque salié
adelante en siete provincias, no fue ratificada por una mayoria suficiente
en Almeria porlo que no podria continuarse su tramitacion por el articulo
151. Politicamente, sin embargo, aquel resultado estaba muy lejos de ser
un éxito. Se exigié entonces desbloquear el procedimiento, lo que final-
mente se hizo, forzando de nuevo el texto de la Constitucion.

En Andalucia se perdié de forma irreversible la batalla por hacer
de Espafa, de manera gradual y con el rigor técnico que la Constitu-
cién no ofrecia, un Estado politicamente descentralizado, con una
precisa distribucién territorial de competencias y, sobre todo, con
mecanismos que permitiesen solventar con agilidad y eficacia las
complejidades inherentes a la, por otra parte, conveniente y necesaria,
descentralizacién politica.

Como es obvio, UCD no pretendia discriminar a Andalucia, aunque
el referéndum lleg6 a adquirir la faz de una heroica lucha por la igualdad
con Catalufa. El partido centrista cometio, sin duda, errores. Infravalord
la conciencia colectiva de discriminacion, acudié a alguna que otra triqui-
fiuela—ala postre perjudicial- como la complejidad técnica dela pregunta
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sometida a referéndum, y radicalizé la explicacién de sus posiciones
durante los ultimos dias de la campana. Errores, a mi juicio, menores en
un enfoque globalmente acertado. A UCD le tocé el papel de contemplar
y proteger el todo —es decir el Estado espafiol—por encima de las partesy
lo jugé a fondo, arriesgando su supervivencia como partido. Su actitud
no era arbitraria. Se fundamentaba en una valoracion del proceso auto-
ndmico extraida de su experiencia en los Estatutos vasco, catalin y gallego,
experiencia que revelaba que el PSOE, su principal «socio de Estado», por
asi decirlo, no estaba dispuesto a pagar el mas minimo coste electoral.

En Andalucia, la mayor capacidad de legitimacién autonomista en la
Delegacion de la Asamblea proponente la ostentaba en principio un partido
de dmbito exclusivamente andaluz, el Partido Socialista de Andalucia
(PSA), cuya reivindicacion buscabalogicamente la equiparacion con Cata-
luna. La presuncién, en UCD, era que el PSOE no se dejaria sobrepasar
por el PSA en ninglin punto importante. Existia, pues, el riesgo de otro
Estatuto de techo mdximo y técnicamente ambiguo, sobre cuya tramita-
cion el partido centrista tendria escasa capacidad de control.

Para decidir en el referéndum andaluz apoyar la abstencién, UCD y
el gobierno hicieron el siguiente andlisis: al menos en otras cuatro regio-
nes se habian empezado a producir ya acuerdos en ayuntamientos y dipu-
taciones favorables a la tramitacion de sus respectivos Estatutos porla via
del articulo 151. De prosperar tales iniciativas, habria una larga sucesién
de referendos, —dos por regién—, de alto coste y estériles en su rendimiento.
Habria también una tramitacion parlamentaria sujeta a unas reglas de
procedimiento inspiradas en una concepcion de la norma estatutaria como
pacto; pacto conducente a Estatutos de formulaciones juridicas diferen-
tes, pero de techo competencial maximo. Habria asimismo, finalmente,
de no pisar el freno, unos procesos previsiblemente acelerados y simultd-
neos de transferencias de funciones y servicios, negociados en otras tantas
negociaciones bilaterales (en el seno de las Comisiones Mixtas institui-
das por los Estatutos para tal fin), al compds marcado por Catalufa y el
Pais Vasco. Habria, en suma, el peligro grave de desarticular el Estado.
El tnico instrumento de que se disponia era conseguir que los andaluces
no ratificasen, en grado suficiente, la iniciativa de sus ayuntamientos y
diputaciones. El fracaso de tal planteamiento en Andalucia condujo ala
postre a los Pactos Autonémicos de 31 de julio de 1981 entre el Gobierno
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de Calvo Soteloy el PSOE, como tinico camino para encauzar un proceso
desbocado que a los socialistas, por sus crecientes expectativas de gobierno,
tampoco convenia.

V. LOS PACTOS AUTONOMICOS

Los Pactos Autonémicos encuentran, pues, su causa real, no en el intento
de golpe de Estado del 23-F, sino en la valoracién del riesgo de descon-
trol general del proceso. Sin duda, el 23-F aceler¢ y facilitd la decisién
hacia unos pactos de Estado, pero su gestacion en el andlisis politico del
gobiernoy de UCD (como probablemente en el de los estados mayores de
otros partidos), habia comenzado con anterioridad.

Se empezd por designar una Comisién de Expertos cuyo informe dicta-
mino: 1°) que se habia hecho una utilizacién defectuosa del principio dispo-
sitivo, sin acudir al contrapeso de otros principios constitucionales
correctores; 2°) que podia resultar una excesiva heterogeneidad estatu-
taria que, dada la generalizacién de iniciativas que se habia producido,
podria hacer ingobernable el Estado; 3°) que convenia acelerar la gene-
ralizacion del proceso, es decir, descentralizar con cardcter general, dentro
de un esquema homogéneo de distribucién de competencias; 4°) que
convenia que las fuerzas politicas acordasen la aplicacion de ciertos prin-
cipios esenciales sobre la organizaciéon y competencias de las CC.AA.,
reconduciendo hacia ellos las diversas iniciativas locales; 5°) que se
acudiese con rigor al concepto de entidad regional historica (articulo 143,
1 Constitucion) para evitar la creacion de comunidades uniprovinciales.

A partir de los Pactos Autonémicos, los diversos Estatutos de auto-
nomia dejaron de tener una historia singular o propia para tener una
historia comun.

Los Pactos Autonémicos fueron firmados el 31de julio de 1981 entre
el Gobierno centrista, presidido por Leopoldo Calvo Sotelo, y UCD de
una parte, y el PSOE por otra. Aunque Alianza Popular y PCE parti-
ciparon en las negociaciones, no quisieron, por motivos distintos, suscri-
bir los acuerdos. Los Pactos Autonémicos, cuyo mérito principal
correspondi6 a Calvo Sotelo y su Gobierno, reordenaron de manera
definitiva el proceso autondmico desde el punto de vista politico, econo-
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mico-financiero y organizativo al despejar las principales indefinicio-
nes del Titulo VIII de la Constitucion; generalizaron las autonomias y
dibujaron un mapa territorial por el que Espafia quedaria integrada
por dieciséis comunidades auténomas (y una comunidad foral, Nava-
rra), constituidas por el articulo 143 del texto constitucional (salvo Cata-
luia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia). A Canarias y Valencia, en
aplicacion del articulo 150.2, se transferirian «conjuntos competencia-
les homogéneos» que funcionalmente les equipararian a las comunida-
des del articulo 151. L.as demds accederian con posterioridad al médximo
techo competencial. No hubo nunca propésito de realizar un tratamiento
desigual. Simplemente no era posible, sin desarticular el Estado, diri-
gir y digerir un proceso de transferencias maximas a diecisiete comu-
nidades auténomas simultdneamente.

De los Pactos form¢ parte la Ley Orgdnica de Armonizacién del
Proceso Autonomico (la polémica LOAPA), que, entre otras finalidades,
trataba de generalizar mecanismos de cooperacion entre el Estado y las
Comunidades Autdénomas, de sistematizar las relaciones entre el orde-
namiento juridico estatal y los ordenamientos autondmicos, y de fijar crite-
rios o bases paralaregulacidon de las funciones publicas respectivas. Casi
unatercera parte de sus articulos fue declarada inconstitucional, asi como
su naturaleza de Ley Orgdnica y de armonizacion. Pero la LOAPA y los
Pactos tuvieron una gran virtualidad: el gobierno, UCD y PSOE hicie-
ron visible que los Estatutos de autonomia tenian politicay juridicamente
unos limites que no serian sobrepasados salvo resolucion judicial en contra-
rio. Desde entonces bajo el tono de las reivindicaciones nacionalistasy se
metio en cintura a las organizaciones territoriales (regionales y provin-
ciales) de los partidos estatales; organizaciones frecuentemente respon-
sables de una presion irracional sobre los drganos nacionales de direccion,
por su incapacidad para mantener una visién global del problema o para
resistir las exigencias de la prensa local, proclive casi siempre a excitar
impulsos de emulacién con respecto al Pais Vasco y Catalufa.

La ejecucion de los Pactos correspondié a UCD hasta agosto de 1982
en que se disolvieron las Cortes. Hasta esa fecha se aprobaron ocho Esta-
tutos de autonomia. La Comunidad Valenciana y Canarias alcanzaron
techos competenciales superiores mediante leyes orgdnicas de transfe-
rencias, complementarias de sus Estatutos (LOTRAVA - Ley Orgdnica de
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Transferencias ala Autonomia Valenciana y LOTRACA - L.ey Orgédnica de
Transferencias de la Autonomia Canaria). Después de octubre de ese afio,
tomo el testigo el Gobierno socialista, que finalizd la tramitacién de los
Estatutos de Autonomia, mejoré el modelo de financiacién y concluy6
con buena parte de las Comunidades Auténomas las transferencias de
funciones y servicios.

En febrero de 1992, el Gobierno del PSOE firmé con el PP unos
nuevos Acuerdos Autondmicos para «ultimar, de conformidad con las
previsiones constitucionales, la definicién concreta del desarrollo del
Titulo VIII de la Constitucién de manera que se afiance un funciona-
miento integrado y estable del Estado autondmico en su conjunton.

Esta sucesion de pactos pone de relieve que, en el dmbito autondmico,
nadaresulta alapostre viable sin el acuerdo de los grandes partidos nacio-
nales, experiencia que al dia de hoy no deberia ser olvidada.

VI. LA EVOLUCION POSTERIOR: EL ESTADO AUTONOMICO, EN CUESTION

Hoy, a diferencia de ayer, pocos se atreven a negar que la Espafa de las
Autonomias es, como decfa al principio de este articulo, la historia de un
éxito. La profunda descentralizacién politica, aun con las dificultades,
complejidades y errores descritos, ha sido cauce eficaz del asentamiento
de nuestra democracia y del notable progreso del pais en todos los érde-
nes durante los ultimos veinticinco afios.

Sin embargo, los partidos nacionalistas del Pais Vasco y Catalufia
proyectan, aunque con formas y actitudes radicalmente distintas en una
y otra Comunidad Auténoma, criticas y frustracion por el funciona-
miento del Estado Autonémico. Hablan asi de incomodidad creciente,
insuficiencia de los Estatutos, leyes estatales involutivas que restringen
la autonomia, incumplimientos en la realizacién de transferencias
estatutariamente previstas, ofensiva centralista del neonacionalismo espa-
fnol, etc. En ambas Comunidades Auténomas se ha reiniciado el singu-
lar debate sobre su insercion en o su relacién con Espana, poniendo en
circulacién nuevos proyectos de Estatuto de Autonomia con dificil
(proyecto CIU) o imposible (proyecto PNV) encaje constitucional.
Incluso el PSC-PSOE —dirfase que en un planteamiento de subasta elec-

42 CUADERNOS DE PENSAMIENTO POL{TICO [ num.1]



ACOTACIONES AL ATYTER ¥ AL HOY DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

toral—halanzado una propuesta de reforma estatutaria para «mejorar el
encaje de Catalufia en la Espana plural».

Ante esta situacion cabe plantear, ala hora de hacer balance, dos cues-
tiones. Primera cuestion: habida cuenta de que la formula autonémica nacié
convocacidon de integrar a los nacionalismos vasco y cataldn, s han fraca-
sado los Estatutos en el Pais Vasco y Cataluna? Es dificil de aceptar una
respuesta afirmativa cuando quienes principalmente alegan su fracaso
final o insuficiencia actual, para justificar su revisién global, son parti-
dos nacionalistas que llevan mds de veinte afios gobernando, con compe-
tencias crecientes, no menguantes, en sus respectivas Comunidades
Auténomas. Quizd se encuentre ahi una parte al menos del problema: en
los veinte afios de gobierno y en el 16gico desgaste de los partidos nacio-
nalistas como partidos gobernantes, asi como en la correlativa rutiniza-
cién del ejercicio del poder autondmico, expresion a la postre de una
excesiva integracion en la unidad politica espafiola que pondria en riesgo
su identidad étnico-cultural. El miedo a perder el poder por la via elec-
toral (pérdida sin embargo impensable en su concepcion tedrica porque
se arrogan frente a los demds la representaciéon mds natural y completa
de su Comunidad Auténoma-nacion) les impele a extremar su proyecto
nacionalista, a renovar su reivindicacién identitaria, a relanzar su primi-
tivo victimismo o a afirmar con impetu renovado su incomodidad insti-
tucional sea por la insuficiencia del Estatuto o sea por la agobiante
invasién competencial del gobierno central. En el extremo, el PNV se
ha salido unilateralmente y por la via de hecho del pacto estatutario y
plantea desde el Gobierno autonémico una «asociacion libre» que implica
la ruptura de la unidad constitucional de Espafia. CIU ha preferido lanzar
un nuevo Estatuto que, aunque tramitado por el procedimiento consti-
tucional, reclama para su viabilidad una, a mi juicio, imposible lectura
de inspiracién confederal de la Constitucion. Estos hechos no prueban
que la férmula autonémica actual haya fracasado ni exigen por tanto su
revision a fondo porque no cabe calificar de fracaso el permanente deseo
—imposible de saciar— delos nacionalismos identitarios de alcanzar mayo-
res cotas de poder institucional.

Segunda cuestion: §' Tienen razén en sus criticas los partidos naciona-
listas? s Hay regresién auton6mica? En principio, es contrario ala eviden-
cia sostener que las Comunidades Auténomas disponen en el presente

CUADERNOS DE PENSAMIENTO POLITICO [ nim.1] 43



RAFAEL ARIAS-SALGADO MONTALVO

de menos competencias que hace una década. Hay, en efecto, hechos

recientes que reflejan una evolucién del Estado de las Autonomias hacia

una mayor plenitud del poder autonémico:

1°) Laaprobacion, por unanimidad, de un nuevo sistema de financiacién
autondmica, no sujeta a revision quinquenal automdtica, que eleva
sustancialmente la autonomia financiera —base esencial del poder
politico— de las Comunidades Auténomas: incrementa sus recursos
disponibles para financiar los servicios traspasados y extiende su inde-
pendencia financiera y su poder tributario al aumentar sus recursos
propios mediante: a) la cesién de nuevos tributos; b) la atribucion de
mayores facultades normativas sobre los tributos cedidosy ¢) la amplia-
cion de las figuras tributarias compartidas, incluyendo la casi totali-
dad de las que configuran el sistema tributario estatal.

2°) Renovacion del Concierto econémico con el Pais Vasco al que se
confiere en lo sucesivo cardcter indefinido.

3°) En el terreno de las transferencias concretas, se puede mencionar, a
titulo de ejemplo, la creacidn y el despliegue de la policia autondmica
catalana y la L.ey de Puertos que coloca la autonomia de gestién de
éstos bajo la tutela de las Administraciones Autondmicas que nombran
ala Autoridad portuaria.

4°) Por ultimo, desde una perspectiva global, de la que nadie razonable-
mente puede exigir que se prescinda a la hora de hacer balance, hay
unos datos de alcance general sumamente expresivos:

— En 1982 la distribucion del gasto priblico en Espana era de 79,7% para
la Administracién General del Estado; de 7,7% para las Comuni-
dades Auténomay de 12,7% para las Entidades locales.

— En 2002, el Estado gestiona el 48,7% del gasto publico, las Comu-
nidades Auténomas el 35,5% y las Entidades locales el 15,8%.

— Enmateria de personal, 1as cifras son aun mds reveladoras: la Admi-
nistraciéon General del Estado ha pasado de tener el 82,6% del
personal al 24,4%; las Comunidades Auténomas del 3,2% al
48,2%; las Entidadeslocales del 12% al 23,3% y las Universidades
del 2,2% al 4,1%.

Estos datos reflejan no sélo el alto nivel de autonomia alcanzado —lo

que, en rigor, impide hablar de regresién autonémica—, sino unasituacion
que, desde la perspectiva del Estado (contemplado en su acepcion restrin-

44 CUADERNOS DE PENSAMIENTO POL{TICO [ num.1]



ACOTACIONES AL ATER ¥ AL HOY DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

gida) no cabe estirar mucho mds. Se estd tocando techo. Por otra parte,
respecto de lo que en teoria quedaria por transferir, —lo que es dudoso—
no puede hablarse de incumplimiento estatal. L.os Estatutos son en gran
medida normas pactadas y sus previsiones han de ejecutarse mediante
acuerdo entre la Administracién General del Estado y cada Administra-
cién Autondmica. Si al intentar establecer el alcance o amplitud de una
determinada competencia cuya transferencia esté estatutariamente deter-
minada no se alcanza tal acuerdo, se podrd hablar justamente de
desacuerdo, desacuerdo que ciertamente paraliza la transferencia de
funcionesy servicios pero que en ningin caso comporta incumplimiento
del Estatuto por parte del Estado.

Mayor fundamento podria tener la queja de que determinadas leyes
estatales recientes restringen la autonomia. Entramos aqui en el 4mbito
de lo que es inherente al funcionamiento cotidiano, es decir, politico,
del Estado de las Autonomias: la busqueda permanente de un equilibrio
de poder en un sistema politico fuertemente descentralizado de compe-
tencias compartidas, a veces concurrentes, en que la afirmacién de exclu-
sividad competencial que hacen los textos —Constitucién y Estatutos—
estd casi siempre modulada por la adjudicacién de otra exclusividad de
signo distinto de otras competencias materialmente préximas o por la
cldusula «sin perjuicio», muy frecuente, que deja en vigor normas sobre
la misma materia pertenecientes a ordenamientos juridicos distintos
(estatal 0 auton6mico).

En la busqueda de ese equilibrio, con frecuencia predominan —es
cierto— las exigencias de las politicas nacionales que de otro modo —exce-
sos aparte, que sin duda los hay— no serfan tales. La ley de estabilidad
presupuestaria, por ejemplo, que impone limites a la politica de gasto
publico de las Comunidades Auténomas no responde sélo a una convic-
ciénideoldgico-econémica —como tal discutible— sino también a la nece-
sidad de garantizar que el Estado espanol esté en todo momento en
condiciones de cumplir el Pacto de Estabilidad y Crecimiento sobre el
que se erige la introduccién del euro en la Unién Europea. Las recien-
tes leyes educativas —es otro ejemplo— son respuesta —al margen de su
acierto o desacierto—a la legitima preocupacién nacional por el creciente
fracaso escolar, la endogamia universitaria, el bajo nivel de conoci-
mientos con que llegan ala Universidad nuestros bachilleres, o el exce-
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sivo localismo, impropio de una época en que todos empezamos a resi-
dir en la aldea global.

Y es que, en el Estado de las Autonomias, funcionalmente hablando,
la politica no es ni puede ser unidireccional. Cuando se habla del cardc-
ter abiertoy flexible del Titulo VIII de la Constitucién no se quiere acep-
tar que, con limites, siempre con limites, la flexibilidad lo es para ampliar,
mantener, delimitar mds rigidamente o incluso restringir tanto el dmbito
de lo autonémico como el dmbito de lo estatal, segtin las exigencias de la
politica y de las mayorias que hayan emergido de las elecciones. El Estado
de las Autonomias es, primero, un Estado democrdtico de Derecho,
expresion de la unidad politica espaiola y, luego, autondmico. Hay que
conjugar permanentemente estas dos dimensiones cuyas dosis —insisto,
dentro de ciertos limites infranqueables que en tltima instancia garan-
tiza el Tribunal Constitucional—- determinard cada coyuntura. Nadie
tiene derecho a denunciar el pacto constitucional o el estatutario porque
no le guste el equilibrio que destila cadalegislatura. En democracia siem-
pre queda la posibilidad de pugnar por el cambio de equilibrio. La posi-
cioén que en sintesis podria definirse como «no mds autonomia», no merece
la calificacién peyorativa de neonacionalista espafiola o de antiautono-
mista. Se puede defender el Estado de las Autonomias y no considerar
necesaria la reforma del Senado o rechazar la transferencia de nuevas
competencias o la participacién directa de las Comunidades Auténomas
en las decisiones de Espafia como miembro de la Uni6n Europea que
afecten a competencias transferidas a aquéllas. El Estado de las Auto-
nomias no supone necesariamente que cada «perfeccionamiento», cada
reforma o cada «profundizacién» deba ser para ampliar «lo autonémico»
y reducir «lo estatal». La simplificacion del debate politico en este terreno
es peligrosa porque puede conducir a desarticular el Estado o a hacer
inviable el funcionamiento del sistema politico.

Asi pues, los Estatutos de Autonomia no han fracasado. Es legitimo
que los partidos nacionalistas reivindiquen mds poder pero carecen de
razon para legitimar su reivindicacién alegando una regresion o incom-
plitud autonémica. El intento de ruptura constitucional que protagoni-
zan laactual direccién del PNV y el Gobierno autondmico vasco conduce
probablemente a un choque final con el Estado, ciertamente muy grave.
Pero el éxito y lalegitimidad del Estado Autondmico y por tanto su forta-
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leza son, en miopinidn, de tal calibre que el conflicto que suscita el nacio-
nalismo vasco no tiene ya capacidad, como decia mds arriba, para deses-
tabilizar la democracia espafiola. Y ése es, a mi juicio, el principio del fin
de un movimiento de intencionalidad dltima secesionista que se autojus-
tifica por la existencia de una organizacién terrorista cuya derrota final
empieza a ser, por vez primera, verosimil.

EI PNV no tiene ningunarazén sélida para salirse, como lo ha hecho,
del pacto estatutario. El Estatuto de Autonomia garantiza unos niveles
de autogobierno sin parang6n, como conjunto competencial, en ningin
otro Estado descentralizado, federal o no. Recuerdo bien que, alcanzado
el acuerdo después de tres diasy tres noches de febril negociacion en la
Moncloa, los representantes del PNV —Arzallus entre ellos— afirmaron
con rotundidad que, a partir del Estatuto pactado, en cuanto éxito de la
via pacifica, ETA tenia los dias contados porque el terrorismo quedaria
desligitimadoy el PNV podria ponerse al frente de lalucha antiterrorista.

No lo hizo entonces ni lo ha hecho después. Nunca ha estado en
vanguardia del combate contra el terror etarra aunque condene formal-
mente la violencia como método de accién politica. Es mds, ha decidido
(1éase el llamado Pacto de Estella o Lizarra) deslegitimar el Estatuto en
virtud del cual gobierna legitimamente en el Pais Vasco, aduciendo la conti-
nuidad de las acciones terroristas como expresion de un conflicto histo-
rico no solventado para justificar su planteamiento de rupturaen busqueda
de un nuevo pacto —constitucionalmente imposible en la formulacién
pretendida— que le confiera todo el poder que involucra la secesion del
Estado espanol.

Los constituyentes introdujeron tanto en la Constitucién como en
los Estatutos procedimientos de reforma rigidos, impracticables sin previo
acuerdo entre los partidos politicos mayoritarios. En el presente no hay
—al menos no parece haber— consenso nacional bastante para introducir
modificaciones estructurales en la configuracién del Estado Autond-
mico, es decir, no hay acuerdo para modificar sustancialmente ni la Cons-
titucion nilos Estatutos. Y es dificil que, a corto o medio plazo, pueda
ni siquiera vislumbrarse su posibilidad porque las reformas que se preten-
den no se plantean como adaptacion o perfeccionamiento de lo existente
sino como un nuevo equilibrio en las relaciones de poder que, transito-
rio por naturaleza, s6lo servirfa para preparar el siguiente paso en
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busqueda de mds poder. Se dird que ello es l6gico por ser tensién inhe-
rente al Estado descentralizado. Y lo es siempre que la cuestién no se
suscite sélo desde la perspectiva del poder de las Comunidades Auté-
nomas sino también desde la perspectiva del poder del Estado (en su
acepcion restringida). Lo cual no suele hacerse. Y, sin embargo, es
imprescindible para el equilibrio del sistema que haya quien lo pueda
hacer con capacidad nacional ylo haga efectivamente sin tener que pagar
por ello un coste politicamente inasumible.

Y es que la reforma sustancial de cada Estatuto o su sustitucion por
otro de autonomia «mds profunda» no es cuestién que afecte o interese
s6lo a cada Comunidad Aut6noma, sino que afecta a todas ellas y por
tanto a todos los ciudadanos. Por dos razones principales: 1) porque la
modificacién de cada Estatuto implica una modificacién del bloque de la
constitucionalidad y 2) porque se pretende ampliar la «capacidad de auto-
gobierno», es decir, modificar larelacién de poder entre la parte (la Comu-
nidad Auténoma) y el todo (el Estado) en beneficio de la parte —que aspira
a mds poder—y en perjuicio del todo que es de todos —que lo pierde—. Si
se prescinde del concepto de poder se falsea el planteamiento del problema.
Ladescentralizacion del poder del Estado implica, siempre que sea autén-
tica, creacién de otros poderes que, en el 4mbito de sus competencias,
excluyen la presencia del poder del Estado.

Ciertamente todo es perfectible y por ello resulta legitimo defender
la mejora politicay funcional del Estado de las Autonomias. Pero es exigi-
ble a quienes la susciten que expongan qué es lo que debe mejorarse en
concreto. Y, enlamedida de lo posible, acrediten suficientemente la gober-
nabilidad y funcionalidad del conjunto del sistema tras las reformas.
Tendrian pues, a mi juicio, que demostrar al menos dos cosas: de una
parte, la necesidad de la reformay de otro lado, sus repercusiones en el
funcionamiento del sistema politico, es decir en la gobernabilidad del
Estado democritico en el nuevo marco institucional que se desprende de
las propuestas de los nacionalistas y del PSC-PSOE, propuestas que al
comportar una mds amplia y profunda autonomia aproximarian inevita-
blemente el Estado espafiol al modelo confederal, de innegable inviabi-
lidad histérica (por absorcion central o por disgregacion final). Porque,
por fortuna, hemos articulado un sistema institucional moderno que,
desdelaperspectiva dela gobernacion, funciona bien, incluso con gobier-
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nos minoritarios. L.os acuerdos politicos, una vez alcanzados, se trami-
tan sin dificultades institucionales relevantes en ambas Cdmaras
—Congreso y Senado— que justamente por su composicidn similar no
fuerzan a pactos de signo diverso o con participantes distintos e incluso
antagonistas. Pero si se modifica el Senado, configurando una Cdmara
de inspiracién mds federal (modelo alemén por ejemplo) con posibilidad
de mayorias de distinto sesgo ideoldgico en una y otra Cdmara, se amplia-
rian correlativamente las posibilidades de bloqueo del proceso de deci-
sion politica. 3 Va a tener el nuevo Senado igual o mds poderes que el
Congreso de los Diputados? 3Se va a colocar a la representacion territo-
rial en igual o superior plano que a la soberania popular que reside en el
Congreso de los Diputados?

Y es que dada la composicién de nuestro sistema de partidos, es previ-
sible que en una Cdmara de representacion territorial en que se vote por
Comunidades Auténomas, la mayoria eficaz de votos la determinen —como
ha ocurrido en varias Legislaturas en el Congreso—las Comunidades Aut6-
nomas gobernadas por partidos nacionalistas que incrementarian asi su
poder en el Estado y en beneficio de su respectiva Comunidad Auténoma
sin necesidad de incrementar su representacion popular y territorial. Para
conseguir este fin serfa mejor, a mi entender, imaginar mecanismos que
empujasen a los partidos nacionalistas a implicarse como protagonistas
en la gobernacién de Espana, defendiendo intereses de todos los espafio-
les y no sdlo de sus conciudadanos autondmicos. Tal acontecimiento si
supondria una sustancial «profundizacién autondmica» porque el Estado
de las Autonomias se justifica no s6lo por la existencia de una Espana
diversay plural sino también por la exigencia correlativa de que los nacio-
nalismos se integren en plenitud en la unidad politica espafola, asumiendo
incluso responsabilidades ejecutivas de este alcance.

Quiero decir con todo ello que la reforma del Senado no es una
propuesta inocua, mero retoque, segin alegan sus defensores, para perfec-
cionar un Estado descentralizado en teoria incompleto o cojo. Al propi-
ciar su modificacién hay que concretar, mds alld de las definiciones
genéricas, el tipo de Cdmara Alta que se contempla —composiciéony pode-
res—y explicar cémo funcionaria el conjunto del sistema con el nuevo
Senado. Del perfeccionamiento técnico de la participacién y representa-
cion territoriales en el Estado no se desprende mecdnicamente un mejor
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funcionamiento del sistema politico. Se pueden articular férmulas técni-
cas impecables de representacién e integracion territorial y, al mismo
tiempo, perjudicar gravemente la eficacia del sistema institucional o la
capacidad de los partidos estatales para vertebrar la unidad politica espa-
fiolay convertir en drbitros inapelables, en los procesos de decisién esta-
tales, a partidos de dmbito territorial limitado que, mientras no cambien
en forma explicita de estrategia, s6lo se proponen defender los intereses
de su Comunidad Auténoma.

Razonamiento similar cabria hacer sobre la Conferencia de Presi-
dentes Autondmicos —presidida por el Presidente del Gobierno central—
que suscita el PSOE. En principio, este nuevo 6rgano, que segiin sean sus
competencias podriaintroducir unaindeseable dindmica confederal en el
dmbito del ejecutivo, no favorece al parlamentarismo presidencialista que
disefid con gran acierto la Constituciéon. También, por efecto de nuestro
régimen de partidos, el Presidente del Gobierno estaria siempre o casi
siempre en minoria, es decir, en situacién de debilidad. No parece pues
muy util. La teérica mayor integracion de las Comunidades Auténomas
dificilmente producird resultados positivos sillega a alcanzarse a costa de
debilitar a uno de los ejes —la cabeza del poder ejecutivo— que vertebra el
conjunto el sistema estatal.

Por ultimo, la participacién activa de las Comunidades Auténomas
en latoma de decisiones comunitarias en las materias que les afectan por
razo6n de las competencias que tienen atribuidas me parece, en princi-
pio, l6gica. Pero no exige per se la presencia directa de los representan-
tes autondmicos en las delegaciones espafolas ante los Consejos de
Ministros de Bruselas. La cuestién que, a mi juicio, importa dilucidar
es la de la férmula que permita defender con mayor eficacia los intere-
ses espafioles en las instituciones europeas. §Se han defendido mal o de
manera insatisfactoria hasta ahora nuestros intereses en la Unién Euro-
pea? sSe protegerian mejor silos representantes autondmicos tuviesen
voz propia —el voto no seria posible— en las negociaciones intracomuni-
tarias? Creo que si se hiciera un balance objetivo de lo acaecido desde
1986 se veria que los distintos Gobiernos lo han hecho en general muy
bien. Que se cuente, sin embargo, con las Comunidades Auténomas ala
hora de formar criterio y determinar los objetivos resulta razonable; que
formen parte de las delegaciones espafiolas también. Que tengan voz
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propiay distinta en el proceso negociador —aunque sélo sea a efectos de
manifestar una opinién diferenciada ante los negociadores comunitarios
o ante los demds miembros del Consejo de Ministros europeo— s6lo puede
conducir a debilitar la posicién espafiola en la negociacion. Serfa bueno,
entodo caso, que dejdramos de acudir a las férmulas concebidas por otros
Estados miembro de la Unién Europea. Hemos construido nuestro
propio modelo de Estado como respuesta a nuestros problemas especi-
ficos. Y ha desarrollado su l6gica propia, l6gica que no coincide, por
ejemplo con aquellos Estados descentralizados que 70 zenen partidos
nacionalistas, o si los tienen éstos suman —es el caso de Bélgica— un
porcentaje de votos sobre el total de los censos estatal y territorial muy
superior al que representan —y también sobre el total de los censos esta-
tal y autondmico— los nacionalismos en Espafa.

Enresumen, el Estado de las Autonomias es un buen invento. Su naci-
mientoy desarrollo ha costado mucho trabajo, inteligencia y capacidad de
pacto y su gestion serd siempre delicada. Reabrir un proceso generalizado
de cambios estatutarios sélo puede hoy proponerse por inmadurez o por
desconocimiento —ambas enfermedades se curan leyendo— de las enor-
mes dificultades politicasy riesgos ex antey ex post, que tuvo el consenso
logrado hasta completar en todo lo principal el perfil actual del Estado. Y
por experiencia adelanto que cualquier acuerdo a que sellegue en relacion
con los Estatutos de Catalufia o del Pais Vasco se extendera, ve/is nolis, a
las demds Comunidades Auténomas. 3§Qué sentido tiene reabrir un
proceso estatutario cuando no hay nada verdaderamente significativo que
trabe el funcionamiento normal del Estado Auton6mico? Y no es motivo
bastante el que deriva de la linea argumental que expone el catedrdtico
cataldn Miquel Caminal en su libro E/ federalismo pluralisia,libro, por otra
parte, excelente. Distingue entre dos objetivos cuya consecucion exige
técnicas diferentes: de una parte, descentralizar el Estado —objetivo en
parte alcanzado—y de otro lado, acomodar o encajar institucionalmente
la plurinacionalidad existente. L.a descentralizacién, por profunda que
sea, o el federalismo cldsico no habrian conseguido la plena acomodacién
delos nacionalismos en los paises plurinacionales, entre ellos Espana. L.os
nacionalismos demandarfan pues, para su mds comoda insercién en una
unidad politica plural, una férmula institucional singular y diferenciada
para ellos que tendria sin duda elementos del federalismo pero que esta-
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riadotada de particularidades, como tales no generalizables. El problema
radica, sin embargo, en que no hay garantia alguna de que esas particula-
ridades, transcurrido un tiempo, satisfagan la natural tendencia de los
nacionalismos identitarios a sentirse siempre incémodos, es decir, a no
integrarse en ninguna unidad politica por descentralizada, plurinacional
y asimétrica que sea su estructura institucional. Y tampoco hay garantia
de que pueda evitarse la extension de la férmula singular a otros polos de
poder territorial en un Estado descentralizado. La aspiracién a la igual-
dad —en el mundo de hoy—no se puede frenar con argumentos meramente
identitarios de lengua, cultura o raza.

VII. COLOFON

Creo que todos los que tuvimos responsabilidades directas en el proceso
autondmico actuamos por conviccién democrdtica. Buenos conocedores
dela historia de Espafia, compartiamos la creencia de razén de que la demo-
cracia dificilmente se consolidaria si no iba acompafiada de la implanta-
cién de unrégimen autonomico en aquellas regiones espafolas de arraigada
identidad en las que habia partidos nacionalistas con notable fuerza elec-
toral. Pero muchos de nosotros éramos también al mismo tiempo, de forma-
cién centralista. Aun reconociendo sus excesos uniformizadores y
jerarquizantesy sus desviaciones elitistas, nos atraia mds el Estado-Nacion
de inspiracion jacobina y liberal, por su mayor capacidad para erradicar
privilegios indebidos y combatir casticismos, intereses y caciquismos loca-
les culpables de una Espafia atrasada, de charanga y pandereta. Hicimos
pues un gran esfuerzo intelectual y politico para institucionalizar una
profunda descentralizacion politica que estabilizase —por siglos de ser posi-
ble— la unidad plural de Espafa, organizando su diversidad en libertad.
Con este espiritu se gesto, primero, el pacto constitucional y luego los
sucesivos pactos estatutarios en la compleja forma que he relatado. Cedi-
mos entonces todo lo que crefamos cedible y desgajable del Estado centra-
lizado paralograr el consenso. Y fue mucho lo que cedimos, con grandes
dudas aveces pero, ala postre, creo que con acierto y para bien. El resul-
tado global estd alavista. Por ello, es dificilmente aceptable que se intente
ahora justificarla reapertura del proceso autonémico, argumentando poli-
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ticamente como si el Estado de las Autonomias fuese una realidad super-
ficial, o enretroceso, incapaz de canalizar la diversidad espanola. Se llega
al limite de considerar antiautonomista o neoespafiolista (en su acepcion
peyorativa) la actitud de quienes defienden como una formula razonable
y exitosa el Estado autonémico en su presente configuracién. Cuando se
alega «no mds autonomia», no se expresa una posicion de cerrazoén irra-
cional sino la fundada creencia —retoques funcionales de mejora aparte—
de que no es posible mds autonomia sin cambiar la configuracién actual
del Estado, es decir, sin hacer otro Estado distinto, de tipo probablemente
confederal que, ademds de no encajar en la Constitucién (o de obligar a
su reforma) pondria en serio riesgo la unidad politica-espafiola.

Sinceramente, en esos términos, otro pacto constitucional parece invia-
ble. No lo exige ni la funcionalidad del Estado autonémico, —que funciona
razonablemente bien—; ni el fortalecimiento de nuestra democracia —soéli-
damente asentada—; ni la legitima defensa de laidentidad, lenguay cultura
de los distintos pueblos que integran la unidad espafnola —que tienen
amplios dmbitos de podery gobierno para defenderlos—. Introducir asime-
trias en el actual esquema estatal para singularizar en mayor medida a las
Comunidades con partidos nacionalistas gobernantes no es politicamente
posible —excepcién hecha de instituciones de existencia histérica acredi-
tada como los conciertos vascos y navarros—. Asilo pone de manifiesto
nuestra reciente experiencia politica —y ya también histérica— que queda
expuesta mds arriba.
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