
Acotaciones al ayer y al hoy 
del Estado de las Autonomías
r a fa e l  a r i a s - sa l g a do  mon ta lvo *

L
A cuestión con s t i tucional más dif í-

cil con que ha debido enfrentarse

la España democrática ha sido –y

es de algún mo do to davía– la del

Estado de las Autonomías, concepto elusivo para no calificar al Estado

español ni como Estado regional ni como Estado federal. Evanescencia

sem á nt ica o escapi s mo verb a l, ref lejo de un viejo problema nues t ro, recu-

rrente en nuestra historia, del que la Constitución se ocupa con técnica

def iciente, pero con acierto pol í t ico, porque ha perm i t ido ava nzar de

ma nera sus ta ncial en su resol uci ó n. Au nque la dif icu l tad pol í t ica impi-

dió la int ro d uc ción de fórmu las técnico- ju r í dicas ri g u rosas, España ha

logrado al fin, de manera razonable, organizarse como Estado política-

mente descentralizado y dar cauce a su visible diversidad.

Cua l qu ier referencia crítica en es te art í cu lo, cu ya pretensión es ante

to do, au nque no sólo, ex pl icat iva, tiene su amort i g uador en esa prem i sa

ma yor que res u me mi pen sa m iento sobre el Títu lo V III de la Con s t i tuci ó n.

Af i rmaci ó n, por ot ra pa rte, necesa ria porque me prop ongo div idir mi ex p o-

s ición en cuat ro pa rtes. En la pri mera ex pl icaré las razones y ci r cu n s ta n-

ci as que, resp ect iva mente, inspi ra ron y dif icu l ta ron la conf i g u ración del

T í tu lo V III como pu nto de pa rt ida y ma r co pa ra la re dac ción de los Esta-

tutos de Autonom í a. En la se g u nda, me referiré a la elab oración de los

Es tatutos vasco, cata l á n, ga l le go y anda l uz como pri mera ex p eriencia y

factor condiciona nte del res to del pro ceso auton ó m ico. Aludiré en la pen ú l-

t i ma a los Pactos Auton ó m icos del 31 de ju l io de 19 81 como decisión fina l

de ordenación de la pl u ra l idad y heterogeneidad de inici at ivas auton ó m i-

cas. Y concluiré con un cierto bala nce que alca nza has ta el presente.
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Mi intención es pri ncipa l mente ana l í t ica e informat iva, au nque, como

pa rt icipa nte act ivo en alg u no de los hechos subs i g u ientes, me res u l te inev i-

table la referencia a la ci r cu n s ta ncia pol í t ica y, por ta nto, des t ile va lora-

ciones ta m bién inev i tables. En el relato hay vivenci as y raciona l izaciones

a posteriori en me z c la dif í cil de des l i ndar porque la ref lexión ju r í dica y

p ol í t ica es, por mi formaci ó n, pa rte insepa rable de mi ex p eriencia vita l .

I .  EL  MARCO DE ELABORACIÓN:  E L T ÍTULO VIII

Hoy, muchos que en su día cri t ica ron el trab ajo de las Cortes con s t i tu-

yentes, empie zan a recono cer las gra ndes virtua l idades que encierra el

T í tu lo V III, au nque sea técnica mente def iciente y en su apl icación se

encuent ren notables dif icu l tades. Hoy, se pue de ta m bién per ci bir que el

proceso político democrático fue reforzado y legitimado por el proceso

auton ó m ico, au nque su pla ntea m iento simu l t á neo impl icase afronta r

obs t á cu los adiciona les. Y hoy, as i m i s mo, pa rece cla ro que la unidad pol í-

t ica espa ñ ola –con mat izaciones que derivan de la cuestión vasca– se

levanta sobre cimientos más sólidos, firmes y auténticos, por más libres,

que antaño. De ahí, que hoy igualmente, la radical pretensión indepen-

dentista del nacionalismo vasco, a pesar de su inviable finalidad rompe-

dora, ca re z ca de virtua l idad pa ra deses tabil izar la vida demo c r á t ica

espa ñ ola. Si to do el lo es así, como creo que lo es, no res u l ta razonable

exigir más a una Con s t ituci ó n, o mejor, al blo que de la con s t i tuciona l i-

dad, concepto fecu ndo al que el Tri bu nal Con s t i tucional dio ca rta de natu-

ra le za ent re nosot ros. La historia del Es tado de las Autonom í as, au nque

breve to da v í a, es pues la historia de un éxito colect ivo.

La decisión de los constituyentes españoles, cuyo antecedente polí-

t ico se ha l la en el genial y audaz res tableci m iento prov i s ional de la Gene-

ralidad de Cataluña, el 29 de septiembre de 1977, por el primer gobierno

S u á re z, no fue ni arbi t ra ria ni fruto de la improv i sación como alg u nas

veces se ha sugerido. Había por el cont ra rio, profu ndas razones pa ra

t ra n sformar des de su raíz la es t ructu ra del viejo Es tado espa ñ ol; razo-

nes aún vivas que son el fu nda mento del Es tado de las Autonom í as en

que ha orga n izado su conv ivencia la España demo c r á t ica. La genera l i-

zación de las «Preautonom í as» fue el pri mer indicio de un extendido
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prop ó s i to de re g iona l izaci ó n. Es cierto que hubo en el com ienzo una

cierta precipi taci ó n, pero la inte g ración de los naciona l i s mos pol í t ico-

cu l tu ra les –ta rea urgente– comp ortaba a través de una ex i gencia de igua l-

dad formal el riesgo de la emu laci ó n, riesgo inel udi ble que incidió con

intensidad durante todo el proceso.

Hab í a, en pri mer térm i no, una razón de orden hist ó rico, derivada de las

frag il idades y fisuras, mal cicat rizadas alg u nas de el las, que apa recen en

la unidad espa ñ ola en to dos los momentos de nues t ra historia en que se

i n s tau ra un régimen de libertades o si se qu iere, en la línea de Fus i, la imp o-

tencia de nues t ro libera l i s mo pa ra cu l m i nar la con s t ruc ción del Es tado

Nacional. La ex i s tencia de naciona l i s mos y de re g iona l i s mos de raíz popu-

lar exigía un cauce institucional pa ra su plena inte g ración en la unidad

p ol í t ica espa ñ ola. El pri ncipio de autonom í a, como técnica de orga n iza-

ción y de di s t ri bución terri torial del poder es tata l, da respues ta adecuada

–y así se aceptó por to dos dura nte la tra n s ición pol í t ica– a esa rea l idad

pl u ral de Espa ñ a. Su impla ntación supuso, por el lo, entender la unidad

nacional espa ñ ola tal y como es, es deci r, diversa y pl u ra l .

Tuv ieron los con s t i tu yentes de 1977, en se g u ndo luga r, una razón de

orden pol í t ico pa ra plas mar en la Con s t i tución un Es tado pol í t ica mente

descent ra l izado: la neces idad de perf ilar una demo c racia mo derna, es

deci r, pa rt icipat iva. Acer car los cent ros de decisión pol í t ica pa ra orga n i-

zar la pa rt icipación ci udada na en las deci s iones que más afectan a su vida

cot idi a na y facil i tar su cont rol comp orta una división terri torial del poder.

De ahí que se ext ienda el pri ncipio de autonomía a la prov i ncia y al mu n i-

cipio, pa ra la con secución de sus fines, y que el pri ncipio de representa-

ción elect iva, art icu lado a través del sufrag io universa l, se apl ique a los

t i tu la res de sus órga nos de gobierno.

En ter cer luga r, hubo una razón de orden fu ncion a l, de imp orta nci a

con s iderable, que cond u jo as i m i s mo de ma nera natu ral a la descent ra l i-

zación pol í t ica: la crisis del Es tado cent ra l i s ta, cu ya inef icacia y capaci-

dad de despil fa rro da ñ aba su propia le g i t i mación so cial. La tra n sformaci ó n

del Estado liberal en Estado social se hace en el transcurso del siglo xx

mediante la intervención del poder público en todas las vertientes de la

vida colectiva, para corregir desequilibrios e injusticias sociales. Surge

así el Es tado de bienes ta r, pero la universa l ización de sus serv icios públ i-

cos y prestaciones sociales se lleva a cabo en forma tan centralizada que

cuader nos de pensamiento pol í tico  [ núm. 1 ] 27

a c o t a c i o n e s  a l  a y e r  y  a l  h o y  d e l  e s t a d o  d e  l a s  a u t o n o m í as



ori g i na una hip ert rofia ad m i n i s t rat iva. La orga n ización más ef icaz del

bienes tar so cial fue ta m bién mot ivo esencial pa ra que los diputados y

senadores de las Cortes de 1977 coi ncidieran en impla ntar una institu-

ción es tatal pol í t ica y ad m i n i s t rat iva mente descent ra l izada. El Es tado

espa ñ ol padecía además una exces iva desv i ación cent ra l i s ta de doble

ori gen: la cent ra l ización inherente al pro ceso de formación del Es tado

mo derno (según el mo delo fra ncés) e intervencion i s ta (según el mo delo

de Es tado so cial) y el cent ra l i s mo inherente a la ex i s tencia de un régimen

autori ta rio de la rga duración bajo cu ya égida se recon s t ruyó, después de

la guerra civil, la organización estatal.

Por último, au nque no por el lo menos imp orta nte, hubo una razón de

orden so cio econ ó m ico. España era un país que padecía gra ves dese qu il i brios

i nterterri tori a les. Existían profu ndas diferenci as econ ó m icas y so ci a les

ent re las di s t i ntas zonas del terri torio espa ñ ol. El pri ncipio de autonom í a

no es, des de lue go, la sol ución de un problema tan complejo, pero res u l ta

un instru mento útil pa ra generar una di n á m ica que obl i ga a los órga nos

cent ra les del poder pol í t ico a pla ntea rse una más jus ta di s t ri bución terri-

torial de los recu rsos públ icos, es deci r, una ut il ización no exc l us iva mente

determ i nada por la rentabil idad econ ó m ica inme di ata.

To das es tas razones ava la ron y ava lan el Es tado de las Autonom í as; to das

el las fueron ale gadas con rei teración en el deb ate pol í t ico precon s t i tuciona l,

y en to das el las se fu nda menta el Títu lo V III de la Con s t i tuci ó n. Títu lo que

ha sido cri t icado con dure za exces iva, sin caer en la cuenta de que, como

se ñ a laba más arri b a, ha serv ido pa ra encauza r, en régimen de libertad y

demo c raci a, la inici at iva más dif í cil y compleja que pue da afrontar un Es tado

con va rios siglos de ex i s tenci a: ca m biar su natu ra le za pol í t ica y su conf i g u-

ración funcional. Es evidente que tiene defectos técnicos y es evidente

asimismo que de tales defectos derivan dificultades de aplicación. Sin

em b a rgo, cua ndo el pol í t ico tiene que optar ent re la elab oración unilatera l

de una norma preci sa y ajus tada a la dog m á t ica ju r í dica, y la elab oraci ó n

compa rt ida o con sen s uada de una norma imp erfecta pero capaz de encau-

zar la rea l idad, opta por es to último. La ex p eriencia revela que hay leyes

t é c n ica mente perfectas, pero inserv i bles, y leyes imp erfectas que ga ra nt i-

zan sobrada mente la con secución del objet ivo que se pers i g ue. La pol í t ica

en un Es tado de Derecho, di scu rre necesa ri a mente por el cauce de la Ley,

p ero no pue de que dar secues t rada por las ex i genci as de la técnica ju r í dica.
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El Títu lo V III es pa rte de un to do con s t i tucional y ex presión ju r í dica

de una situación pol í t ica dada. Se imp one, pues, la referencia a la ci r cu n s-

ta ncia pol í t ica. Se podría resumir de la siguiente ma nera: el Gobierno y

el pa rt ido gub erna menta l, Unión de Cent ro Demo c r á t ico (UCD), hab í a n

hecho del con sen so con s t i tucional su es t rategia pol í t ica. Pero, adem á s,

ca recían de ma yoría absol uta en las Cortes Con s t i tu yentes, por lo que,

au nque hubiera sido necesa rio o conven iente en alg u nos asp ectos, no

habrían podido ta mp o co imp oner una determ i nada formu laci ó n.

En cua l qu ier caso, pa ra Suárez y la ma yor pa rte de los di ri gentes de

UC D, la con secución de una Con s t i tución pactada, que inte g rase to do

el pl u ra l i s mo de la so cie dad espa ñ ola –y, como pa rte pri ncipal de él, los

naciona l i s mos– sup onía un objet ivo irrenu nci able pa ra ase g u rar la viabi-

l idad del ca m bio demo c r á t ico. Es más, la cre di bil idad, inicial y fina l, inte-

rior y exterior, de la propia tra n s ición demo c r á t ica dep endía de la

aceptación de los naciona l i s mos vasco y catalán –cu yo mo delo se basa

en el sencil lo pri ncipio de que to do es esencial pa ra defender la propi a

ident idad– y de la iz qu ierda, que, como elemento ex pl icat ivo adiciona l

del res u l tado último, ad ucía por aquel entonces pos tu ras autonom i s tas

ex i gentes y a veces radica les y coi ncidentes con el naciona l i s mo ext remo.

La presión era dif í cil mente sop ortable pa ra un gobierno sin ma yor í a

pa rla menta ria y ap oyado por una coa l ición electora l, en tra nce de conver-

t i rse en pa rt ido, que ta mp o co tenía un esquema global def i n ido. Si se

t iene en cuenta, por ot ra pa rte, que el mero re g iona l i s mo se desca l if i-

caba entonces como pos tu ra tec no c r á t ica y con servadora y que el fe de-

ra l i s mo se rechazaba como ex presión de una do ct ri na pel i g rosa, por

recono cer impl í ci ta mente sob era n í as pol í t icas pre ex i s tentes a la unidad

de España y que, por ta nto ponía o podría poner ésta en tela de ju icio,

se comprenderá que lo que he lla mado ci r cu n s ta ncia pol í t ica se pa rec í a

mucho a un ca l lejón sin sa l ida.

Así nació, no obs ta nte –y sea mos con scientes de que pudo no nacer –

el Títu lo V III de nues t ra Con s t i tuci ó n, y así pue den, en gran me dida,

ex pl ica rse sus def icienci as y sus el us iones. Pero ha res u l tado útil y pos i-

t ivo pa ra la demo c racia espa ñ ola. Podría deci rse que hemos dejado de lado

la tradicional inf l uencia del raciona l i s mo ju r í dico fra nc é s, en busca siem-

pre de un mo delo acab ado, trazado con tira l í neas, y hemos optado, qu iz á s

m a lgré nous, por un sistema con límites pero abierto, basado en la técnica
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del prece dente, pues no ot ra cosa, en última insta nci a, es encomendar a

las sentenci as del Tri bu nal Con s t i tuciona l, en cada caso conc reto, la def i-

n ición de una di s t ri bución de comp etenci as con s t i tucional y es tatuta ri a-

mente con frecuencia ambi g ua y en ocas iones cont radictori a.

Querría concluir es ta pa rte con una af i rmación que completa la prem i sa

ma yor con la que comenzab a: el Títu lo V III no crea un problema: au nque

con flecos pendientes, res uelve un problema de gran envergad u ra, que en

más de una ocasión en nues t ra historia ha dado al tras te con el sistema

demo c r á t ico. Una mirada hacia la Eu ropa Cent ral y del Es te –au nque el

pa ra lel i s mo con España ca re z ca de fu nda mento histórico– es útil, sin

em b a rgo, como recordatorio de las dif icu l tades de inte g ración institu-

cional que engend ran los naciona l i s mos étnicos y cu l tu ra les que gozan de

b ase so cial y capacidad de arras t re electora l .

II .  LOS  PRIMEROS ES TATUTOS DE  AUTONOMÍA

El Títu lo V III es tablece tres gra ndes co ordenadas en las que se inserta

el pro ceso auton ó m ico: 1ª) La vol u nta rie dad pa ra instituir una comu n idad

aut ó noma. 2ª) La libre di sp on i bil idad pa ra determ i nar el conten ido o techo

comp etencial del Es tatuto. Y 3ª) dos pro ce di m ientos pri ncipa les de ac ceso

a la autonom í a, en los que la inici at iva de incoación se at ri bu ye a los entes

lo ca les (ayunta m ientos y diputaciones prov i nci a les). La vía del art í cu lo

143 de la Con s t i tución se conci bió como un pro ce di m iento de fácil y breve

t ra m i tación cond ucente a un mo des to grado de autogobierno. La vía del

a rt í cu lo 151, por el cont ra rio, se int ro d u jo como un pro ce di m iento más

complejo y sem brado de obs t á cu los que cu l m i naba en una amplia auto-

nom í a, en una autonomía igual –fue una ma nera de sa lvag ua rdar el pri n-

cipio de igua ldad– a la de las impropi a mente lla madas naciona l idades

h i s t ó ricas (Ga l ici a, el País Vasco y Cataluña) que, por virtud de la Disp o-

s ición Tra n s i toria se g u nda de la Con s t i tuci ó n, podrían asumir di recta y

acelerada mente un régimen de autonomía plena o máxima.

A los efectos que aquí nos interesan deb en resa l ta rse dos cosas: de una

pa rte, la Con s t i tución no def i ne un tipo esp ec í f ico de Es tado descent ra l i-

zado ni imp one un perf il prev io y tasado de comu n idad aut ó noma. De ot ro

lado, nues t ra Ley fu nda mental ta mp o co at ri bu ye forma l mente a un único
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ó rga no con s t i tucional la resp on sabil idad del impu l so y di rec ción del

pro ceso. Ni el Gobierno ni su ma yoría pa rla menta ria di sp onen, por ta nto,

de los resortes ju r í dicos necesa rios pa ra encauza rlo. Son los órga nos terri-

tori a les de los pa rt idos pol í t icos (comités lo ca les y prov i nci a les) –de unos

pa rt idos entonces en formación y con una af il i ación nueva, sin mucha capa-

cidad pa ra definir pos iciones y resistir pres iones lo ca les, o simplemente en

busca de protagon i s mo lo cal– qu ienes tienen con s t i tuciona l mente, a tra v é s

de ayunta m ientos y diputaciones, la facu l tad de iniciar el pro ce di m iento

de ac ceso a la autonom í a. Es ta ci r cu n s ta ncia ejer ció una inf l uencia con s i-

derable en la generación de un descont rol de las di s t i ntas inici at ivas, al pri n-

cipio más apa rente o potencial que rea l, pero pol í t ica mente pertu rb ador.

Y es que, como se verá despu é s, las normas re g la menta ri as del Cong reso

de los Diputados pa ra elab orar y deb atir los proyectos de Es tatuto confe-

r í a n, dura nte la tra m i tación pa rla menta ri a, un protagon i s mo a los repre-

senta ntes de la futu ra Comu n idad Aut ó noma equ iva lente al de los propios

diputados a Cortes.

No obs ta nte las prece dentes con s ideraciones, el texto con s t i tuciona l

ofrecía un ma r co aceptablemente racional pa ra di gerir la re g iona l izaci ó n

de España y la descent ra l ización del poder del Es tado.

De la pol í t ica, o lo que es lo mismo, de las relaciones de poder, más que

de los preceptos de la Con s t i tuci ó n, deriva ron las pri ncipa les dif icu l tades: 

1 ª ) Los res u l tados electora les de 1979. En ma rzo de 1979 se había pro d u-

cido la se g u nda victoria electoral de UC D, nueva mente sin ma yor í a

absol uta y mal encajada es ta vez por el PSOE. Un mes más ta rde, las

elec ciones mu n icipa les desem b o ca ron en el pacto de so ci a l i s tas y comu-

n i s tas que dio al PSOE el gobierno de los pri ncipa les ayunta m ientos

de Espa ñ a, en perju icio de la ma yoría minori ta ria con se g u ida ta m bi é n

p or UCD en buena pa rte de las gra ndes ci udades. Los res u l tados elec-

tora les cond u jeron, pues, de un lado, a una situación poco propicia pa ra

cont i nuar el con sen so con s t i tuciona l, arbi t rado has ta entonces por

UC D- P S OE, en el desa rrol lo auton ó m ico; y de ot ro lado, conf i rieron

a la iz qu ierda (PSOE + PCE) un ma yor poder en el desa rrol lo del

pro ceso, poder ejer cido casi siempre a fa vor de autonom í as máximas.

2ª) La urgencia imprimida a la elaboración de los Estatutos vasco y cata-

lán por naciona l i s tas y so ci a l i s tas –pa rt idos ma yori ta rios en País Vasco

y Cataluña– fue un factor de presión que dejaba poco ma rgen de actua-
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ción al gobierno y al pa rt ido gub erna mental. Ambos proyectos de Es ta-

tuto se redactaron antes de la conclusión 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 obv io deci rlo– eran ri g u rosa mente incon s-

t i tuciona les y faltó sent ido de la resp on sabil idad al el udir la adaptaci ó n

de los proyectos de Guern ica y de Sau antes de su remisión a las Cortes

a la Con s t i tución aprob ada en refer é nd u m. UCD habría de empren-

der esta tarea en solitario. Cumplió con su responsabilidad pero paga-

ría un altísimo coste.

3º) El factor emu lación o el efecto demos t raci ó n, en una situación de liber-

tad recién es t renada y preconf i g u rada por la, en cierto mo do, apre-

s u rada concesión de una vacía preautonom í a, pro d u jo una impa rable

genera l ización del pro ceso, es deci r, la rápida pues ta en ma r cha de las

i n ici at ivas lo ca les en casi to da España –acuerdos de ayunta m ientos y

diputaciones– por la vía, muchas de el las, del art í cu lo 151 de la Con s t i-

tuci ó n. (Esc ribo de memori a: Anda l uc í a, Ca na ri as, el entonces Pa í s

Va lenci a no, Arag ó n, Ba lea res, además de Ga l ici a, recono cida como

naciona l idad histórica, y Na va rra, titu lar de un régimen fora l, se enca-

m i na ron hacia un mo delo de autonomía plena, «a la vasca» o «a la cata-

la na»). La genera l izaci ó n, di geri ble en pri ncipio por el pro ce di m iento

del art í cu lo 143 de la Con s t i tuci ó n, como era el cálcu lo prev io de los con s-

t i tu yentes, se hacía inv i able y escapaba a to do cont rol raciona l izador pos i-

ble por el ca m i no del art í cu lo 15 1. La act i tud del «to dos, to do y ya» se

extendió sup erf ici a l mente por la ma yor pa rte –en térm i nos de pobla-

ción– de la ge og rafía espa ñ ola. La ausencia inicial de di rec ción cent ra l

(ni en el gobierno, agobi ado por la crisis econ ó m ica más gra ve de la histo-

ria reciente, ni en los pa rt idos de la op os ici ó n, pa rt icu la rmente en el

P S OE, siempre di spues to a sacar provecho electoral), así como los prota-

gon i s tas lo ca les, recién ele g idos, aupados al pla no nacional por unas di ab ó-

l icas normas de pro ce di m iento, cond ucían hacia una situación cada ve z

más dif í cil de em brida r. En aquel los momentos era más una ana rqu í a

de imágenes que de rea l idades, to da vez que has ta la ent rada en vigor de

los Es tatutos y de los dec retos de tra n sferencia de fu nciones y serv i-

cios, la es t ructu ra es tatal perma necía ina l terada. Pero la previsión no

podía ser opt i m i s ta e influía ne gat iva mente en el clima pol í t ico genera l .
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El desa rrol lo auton ó m ico comenzó sin em b a rgo con dos gra ndes éxitos

p ol í t icos: los Es tatutos vasco y cata l á n. La ex p eriencia ad qu i rida dura nte

su tra m i tación pa rla menta ria empujó, no obs ta nte, al Gobierno a intenta r

u na raciona l ización de las inici at ivas subs i g u ientes: Ga l icia y Anda l uc í a,

tentat iva que se sa ldó en ambos casos con un fracaso inicial. «Raciona l i-

zación» era, en la idea de UC D, un concepto necesa rio pa ra hacer frente

a una situación que como pa rt ido gub erna menta l, de minoría ma yori ta-

ri a, no podía por sí solo di ri g i r. El pro ce di m iento pres up onía y ex i g í a

corresp on sabil idad, esp eci a l mente por pa rte de los pa rt idos pol í t icos de

á m bi to es tata l .

I II.  LOS ESTAT UTOS VASCO Y  CATALÁN:  DOS ÉXITOS

Los Es tatutos vasco y catalán fueron un éxito pol í t ico porque alca nza-

ron el objet ivo prev i s to: ser, a pa rtir de la Con s t i tuci ó n, pu nto de refe-

rencia libremente aceptado pa ra la inte g ración de los naciona l i s mos vasco

y catalán en la unidad demo c r á t ica de Espa ñ a. Su elab oración fue ard ua

y compl icada. UCD hubo de hacer frente a las ne go ci aciones, en sole dad,

sin ap oyos es tables en los ot ros pa rt idos es tata les, que se comp orta ron en

o cas iones con notable irresp on sabil idad. El PNV representó el pap el que

de él cabía esp era r, pero, dent ro de su pretensión de máxima autonom í a,

h izo pos i ble la sol ución final y no buscó entonces le g i t i ma rse me di a nte la

ruptu ra o la adop ción de pos iciones irre d uct i bles como ha hecho en

f lag ra nte vulneración del pacto es tatuta rio, vei nt ici nco años más ta rde.

En igua les térm i nos se podría va lorar la act i tud del naciona l i s mo cata-

l á n, au nque el conten ido del Es tatuto de Cataluña quedó en cierto mo do

pre determ i nado por el acuerdo alca nzado en torno al Es tatuto vasco.

Las ci r cu n s ta nci as que pres idieron la tra m i tación de ambos Es tatu-

tos fueron las siguientes: 1ª) La imp os i bil idad de actuar co ordi nada mente

con el PSOE de ma nera es table, obligó al Gobierno y a UCD a adopta r

u na es t rategia de bilatera l ización del pro ceso. La bilatera l izaci ó n, es deci r,

la ne go ci ación di recta con la fuerza ma yori ta ria en la región cu yo Es ta-

tuto se deb at í a, era, en to do caso, una di mensión necesa ri a, pero habr í a

ten ido menos dif icu l tades de me diar acuerdos prev ios con el pa rt ido so ci a-

l i s ta. 2ª) Como di je anteriormente, los proyectos de Es tatuto de Guern ica
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y de Sau eran ri g u rosa mente incon s t i tuciona les. No obs ta nte, única mente

UCD presentó mot ivos de desacuerdo ( e qu iva lentes a en m iendas) pa ra

acomo da rlos a la Con s t i tuci ó n. 3ª) La act i tud del pa rt ido so ci a l i s ta se

desc ribe con dos datos: no sólo no presentó mot ivos de desacuerdo, sino

que ma ntuvo votos pa rt icu la res al informe de la ponencia pa ra defender

el texto ori g i na rio –e incon s t i tucional– de Guern ica. Los acuerdos ent re

el Gobierno y el PN V, prev ios a las ses iones de los órga nos pa rla menta-

rios, tenían por el lo una cierta frag il idad, ya que los peneuv i s tas se ve í a n

a veces desb ordados públ ica mente en su naciona l i s mo por los so ci a l i s tas.

4ª) La act i tud de la derecha (Alianza Popu la r, lla mada entonces Coa l ici ó n

D emo c r á t ica) fue ta m bién incon secuente. En la fase de ponencia vot ó

va ri as veces en el mismo sent ido que el PN V, deja ndo a UCD en minor í a.

Se trataba de votaciones sobre cues t iones denom i nadas «de imagen», no

s iempre ino cuas pa ra la conf i g u ración del Es tado, en las que la pérdida de

votación por el PNV no arras t raba –y así se pactaba– la ruptu ra del acuerdo

b á s ico. 5ª) Las normas re g u ladoras del pro ce di m iento de tra m i tación pa rla-

menta ria de los proyectos de Es tatuto de las naciona l idades históricas (y

de los del art í cu lo 151 de la Con s t i tución) –pro d ucto de la fért il imag i na-

ción de Mi g uel Ro ca– se art icu lan en torno al pri ncipio del pacto perma-

nente ent re dos pa rtes: la Comisión Con s t i tucional del Cong reso de los

D iputados y la Dele gación de la Asa m blea prop onente del Es tatuto. Ambos

ó rga nos se reunían simu l t á nea mente en sesión públ ica en una misma sa la,

p ero votaban sepa rada mente. Pa ra los pa rt idos pol í t icos es tata les el pro ce-

di m iento era perverso, porque sus representa ntes se enfrentaban ent re sí.

En efecto, los pa rt idos representados en la Comisión con s t i tucional y en

la Dele gación prop onente eran los mismos pero su fu nción –visión glob a l

vers us visión lo ca l i s ta– así como, sobre to do, la correlación de fuerzas

en una y ot ra, eran muy di s t i ntas. UCD ca recía de to da pos i bil idad de

i nfluir deci s iva mente en la pos tu ra de la Dele gación vasca o cata la na y

s ó lo podía hacer va ler su pos ición de ma yoría minori ta ria en la Com i s i ó n

Con s t i tuciona l, en la que dep endía a su ve z, pa ra sacar adela nte sus

propues tas, de AP, del PSOE o del PC E.

El pro ce di m iento enfrentaba a los órga nos cent ra les de los pa rt idos

es tata les representados en la Comisión Con s t i tuciona l, con sus propios

ó rga nos lo ca les representados en la Dele gación de la Asa m blea prop o-

nente. En pos teriores Es tatutos habr í a, en UCD y PSOE, casos de indi s-
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cipl i na o de incapacidad de los di ri gentes naciona les pa ra imp oner di sci-

pl i na de voto a sus representa ntes lo ca les. La natu ra le za del pro ce di m iento

empu jaba al pacto prev io a las ses iones pa rla menta ri as. El riesgo radicab a

en que dura nte el deb ate públ ico la act i tud vol uble, err á t ica o dubi tat iva

de algún diputado o de algún grupo pol í t ico, o bien una ma la interpreta-

ción de los propios térm i nos del preacuerdo, diese al tras te con éste. As í

o cu rrió en alg u na que ot ra ocas i ó n.

El éxito pol í t ico en que se trad u jo la aprob ación en las Cortes y en

refer é ndum de los Es tatutos de autonomía del País Vasco y de Cata-

luña no borró la pre o cupación que dejó en el Gobierno de UCD la dif i-

cu l tad de cond uc ción del pro ceso auton ó m ico. Una fuerza pa rla menta ri a

i n s uf iciente y unas normas de pro ce di m iento como las aludidas no faci-

l i taban la elaboración de Estatutos rigurosos que resolviesen las impre-

ci s iones y ambi g ü e dades de la Con s t i tuci ó n. Por el cont ra rio, eran un

cauce pa ra su repro d uc ción en los textos es tatuta rios, repro d uc ción ta nto

o más pel i g rosa cua nto que los Es tatutos del art í cu lo 151 amenazaban con

desgajar del Estado un extenso haz de competencias que podían dejarlo

reducido a una estructura residual. De esta reflexión vendría el primer

intento de racionalización.

I V. LOS  ESTATUTOS GALLEGO Y  ANDALUZ:  DOS  TROPEZONES GRAV E S

La tra m i tación del Es tatuto ga l le go se inició en un clima de conf i a nza.

Au nque ca recía de ma yoría absol uta en la Comisión Con s t i tucional del

Cong reso de los Diputados, UCD era ampl i a mente ma yori ta ria en la Dele-

gación de la Asa m blea prop onente. Había razones pa ra pen sar que la re dac-

ción final del texto podría recond uci rse hacia fórmu las de di s t ri bución de

comp etenci as más ri g u rosas que las que habían con sag rado los Es tatutos

vasco y cata l á n. Pronto se reveló que la me z c la de la fuerza de la emu la-

ción (la aspi ración perma nente a la igua ldad con Cataluña y País Vasco ) ,

la incidencia de los comp et i t ivos protagon i s tas lo ca les y un cierto ga l le-

g u i s mo (sent i m iento real mal ca l i brado por alg u nos di ri gentes naciona les

de UCD y del PSOE) no harían la ta rea fácil. El Gobierno buscó y forma-

l izó un acuerdo con el PSOE pa ra hacer un Es tatuto técnica mente más

ri g u roso, pero la indi scipl i na interna, ma n ifes tada pri mero en el seno del
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pa rt ido cent ri s ta y después ent re los so ci a l i s tas, hizo imp os i ble su cu mpl i-

m iento. UCD sacó adela nte el Es tatuto con la sola fuerza de sus votos,

ta nto en la Dele gación de la Asa m blea prop onente como en la Com i s i ó n

Con s t i tucional. En ésta ganó la votaci ó n, a pesar de su pos ición minori-

ta ri a, por ausencia del di ri gente nacional de AP, Fraga Iri b a rne, que qu i so

prob ablemente, de es te sing u lar mo do, ayudar al Gobierno sin el desgas te

de votar a fa vor de un proyecto sobre el que fina l mente, no se había con se-

g u ido con sen so.

La «raciona l ización» que UCD int ro d u jo en el Es tatuto aprob ado

con s i s t í a, ent re ot ras cosas, en prever que la del i m i tación de comp eten-

ci as y at ri buciones ent re el Es tado y la Comu n idad Aut ó noma se podría

hacer me di a nte leyes y re g la mentos, lo que permitía a las Cortes y al

gobierno de la Naci ó n, en el ejer cicio de su resp ect iva potes tad normat iva

ajus tar en cada materia el alca nce de la autonom í a. La fórmu la, ex pre-

sión de una vo cación mo derada mente descent ra l izadora, fue prev i a mente

pactada ent re Alfon so Guerra, en nom bre del PSOE, y Pérez Llor ca y el

autor de es tas líneas, en representación de UC D. Al lle ga rse a la votaci ó n,

los so ci a l i s tas, sorprendentemente, se ma n ifes ta ron en cont ra del texto.

Al pa recer, el Vicesec reta rio General del PSOE no había sido capaz de

convencer a los «ga l le g u i s tas» de su pa rt ido de la bondad de las fórmu las

pactadas con UCD y pa ra ev i tar una ma n ifes tación externa de indi sci-

pl i na, perjudicial pa ra la imagen de unidad monol í t ica que, por entonces,

los so ci a l i s tas querían proyecta r, decidió ponerse al frente de la ma n ifes-

taci ó n. El texto fue aprob ado con los votos cent ri s tas, pero des de el día

s i g u iente la pa labra «di sc ri m i nación», coreada por to dos los pa rt idos es ta-

ta les al unísono, prendió en los me dios de comu n icación so cial de Ga l ici a.

A lgún tiempo después se forzarían las normas con s t i tuciona les pa ra rect i-

f icar el art icu lado del Es tatuto, que quedó, en to do lo sus ta nci a l, equ ipa-

rado al de Cata l u ñ a.

Así fina l izó el pri mer intento de del i m i tar un pla ntea m iento que en

s us con secuenci as natu ra les o esp ont á neas cond ucía hacia un mo delo de

Es tado- res id uo, pres ionado con ca r á cter perma nente por más de una

do cena de Comu n idades Aut ó nomas dotadas de máxima autonomía y

sin instru mentos pa ra art icu la rlas en un proyecto colect ivo com ú n. A mi

ju icio, UCD es tuvo a la altu ra de la resp on sabil idad que le corresp ond í a

ejer cer. No siempre acertó en sus propues tas conc retas au nque ta mp o co
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encontró aut é nt ica colab oración pa ra mejora rlas. El único error de la

di rec ción pol í t ica cent ri s ta consistió prob ablemente en que no ca l i br ó

adecuada mente la fiere za de ese león dorm ido que era n, y que son, los

sent i m ientos lo ca l i s tas en un país de tan per cept i ble divers idad. Alg u ien

ha dicho con acierto que en la lla mada histórica mente «cuestión re g iona l »

jue gan símbolos, es deci r, sent i m ientos; mitos, es deci r, preju icios e ide o-

log í as, es deci r, va loraciones. En suma to do aquel lo que res u l ta dif í cil de

encajar en un esquema raciona l .

Los proyectos de Es tatuto de las lla madas naciona l idades «históricas »

– Cata l u ñ a, País Vasco y Ga l icia–, aprob ados por las resp ect ivas Asa m bleas

prop onentes, se presentaban di recta mente en el Cong reso de los Diputados

pa ra su tra m i taci ó n. La inici at iva del pro ceso auton ó m ico de aquel las ot ras

re g iones que aspi rasen a un techo comp etencial simila r, re quería pa ra pros-

p era r, en ca m bio, sup erar ciertas barreras con s t i tuciona les: 1) acuerdo fa vo-

rable a la inici at iva de to das las Diputaciones prov i nci a les de la re g i ó n; 2)

acuerdo fa vorable de las tres cua rtas pa rtes de los mu n icipios de cada una

de las prov i nci as afectadas que representasen, al menos, la ma yoría del cen so

electoral de cada una de el las; y 3) rat if icación de la inici at iva me di a nte refe-

r é ndum por el voto af i rmat ivo de la ma yoría absol uta de los electores de cada

prov i nci a. Cu mpl idos es tos re qu i s i tos, el pro ce di m iento debía at ra vesa r

las siguientes fases: 1) la Asa m blea prop onente, compues ta por to dos los

diputados y senadores de la futura Comunidad Autónoma, elabora un

proyecto de Es tatuto. 2) Deb ate del proyecto en la Comisión Con s t i tucio-

nal del Cong reso con el concu rso y as i s tencia de una dele gación de la Asa m-

blea proponente para determinar de común acuerdo su formalización

def i n i t iva. 3) Nuevo refer é ndum sobre el texto acordado en las prov i nci as

comprendidas en el proyecto de Es tatuto. 4) Exigencia de aprob ación en

to das las prov i nci as afectadas por la ma yoría de los votos válida mente em i t i-

dos. 5) Elevaci ó n, en caso de res u l tado pos i t ivo, a las Cortes –a ambas Cáma-

ras– pa ra la decisión final me di a nte un voto de rat if icaci ó n.

É s ta es, en síntes i s, la lla mada vía del art í cu lo 151 de la Con s t i tuci ó n;

ca rrera de obs t á cu los pen sada pa ra que ning u na región pudiese alca nzar la

meta en un pri mer momento. Era vol u ntad no ex pl í ci ta del gobierno lleva r

el pro ceso de re g iona l ización por la vía del art í cu lo 14 3, ex presión de una

autonomía limitada, fu nciona l mente di geri ble, y prev i s ta como fase de prueb a

y ent rena m iento en el ejer cicio pol í t ico y ad m i n i s t rat ivo del autogobierno.
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En el pro ceso anda l uz se puso de rel ieve con cla ridad la inmad u rez de

a lg u nos cuad ros lo ca les de los pa rt idos pol í t icos es tata les y las dif icu l ta-

des de con seguir la aceptación de las di rect rices ema nadas de los órga nos

cent ra les. UCD trató pri mero, sin éxito, des de la di rec ción naciona l, de

frenar los acuerdos de ayunta m ientos y diputaciones. Éstos, por el cont ra-

rio, fueron, en no pocos casos, empu jados a pronu nci a rse por el enton-

ces pres idente re g ional cent ri s ta de Anda l uc í a, Cla vero Aréva lo que se

negó de hecho a acatar las di rect rices del gobierno y del pa rt ido. Alca n-

zado el número de ayunta m ientos y diputaciones que la Con s t i tución es ta-

blece, hubo de convo ca rse el refer é ndum pa ra rat if icar la inici at iva de los

entes lo ca les. UCD defendió la abs tención en una se g u nda tentat iva de

recond ucir hacia la vía del art í cu lo 143 el res to del pro ceso auton ó m ico,

i mpidiendo el ac ceso a la autonomía de Anda l ucía por la vía del art í cu lo

15 1. El PSOE, aun es ta ndo sus di ri gentes naciona les de acuerdo con el

pla ntea m iento de fondo del pa rt ido gub erna menta l, decidió no as u m i rlo

p ú bl ica mente y buscó, simplemente, la derrota y por ta nto el fracaso de

UC D, promov iendo, en una ca mpaña que tuvo mucho de demag ó g ica, el

voto fa vorable a la rat if icación de la inici at iva. Des de una persp ect iva ju r í-

dico- con s t i tucional UCD consiguió su objet ivo: la inici at iva, au nque sa l i ó

adela nte en siete prov i nci as, no fue rat if icada por una ma yoría suf iciente

en Almería por lo que no podría cont i nua rse su tra m i tación por el art í cu lo

15 1. Pol í t ica mente, sin em b a rgo, aquel res u l tado es taba muy lejos de ser

un éxito. Se exigió entonces desblo quear el pro ce di m iento, lo que fina l-

mente se hizo, forza ndo de nuevo el texto de la Con s t i tuci ó n.

En Anda l ucía se perdió de forma irrevers i ble la bata l la por hacer

de Espa ñ a, de ma nera grad ual y con el ri gor técnico que la Con s t i tu-

ción no ofrec í a, un Es tado pol í t ica mente descent ra l izado, con una

preci sa di s t ri bución terri torial de comp etenci as y, sobre to do, con

meca n i s mos que perm i t iesen solventar con ag il idad y ef icacia las

complejidades inherentes a la, por ot ra pa rte, conven iente y necesa ri a,

descent ra l ización pol í t ica.

Como es obv io, UCD no pretendía di sc ri m i nar a Anda l uc í a, au nque

el refer é ndum llegó a ad qu i rir la faz de una heroica lucha por la igua ldad

con Cata l u ñ a. El pa rt ido cent ri s ta cometió, sin duda, errores. Infra va lor ó

la conciencia colect iva de di sc ri m i naci ó n, acudió a alg u na que ot ra triqu i-

ñ uela –a la pos t re perjudicial– como la complejidad técnica de la pre g u nta
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somet ida a refer é nd u m, y radica l izó la ex pl icación de sus pos iciones

d u ra nte los últimos días de la ca mpa ñ a. Errores, a mi ju icio, menores en

un enfo que glob a l mente acertado. A UCD le tocó el pap el de contempla r

y prote ger el to do –es decir el Es tado espa ñ ol– por enci ma de las pa rtes y

lo jugó a fondo, arriesga ndo su sup erv ivencia como pa rt ido. Su act i tud

no era arbi t ra ri a. Se fu nda mentaba en una va loración del pro ceso auto-

n ó m ico ext ra í da de su ex p eriencia en los Es tatutos vasco, catalán y ga l le go,

ex p eriencia que revelaba que el PSOE, su pri ncipal «so cio de Es tado», por

así deci rlo, no es taba di spues to a pagar el más mínimo cos te electora l .

En Anda l uc í a, la ma yor capacidad de le g i t i mación autonom i s ta en la

D ele gación de la Asa m blea prop onente la os tentaba en pri ncipio un pa rt ido

de ámbi to exc l us iva mente anda l uz, el Pa rt ido Soci a l i s ta de Anda l uc í a

( P SA), cu ya reiv i ndicación buscaba lógica mente la equ ipa ración con Cata-

l u ñ a. La pres u nci ó n, en UC D, era que el PSOE no se dejaría sobrepasa r

p or el PSA en ningún pu nto imp orta nte. Existía, pues, el riesgo de ot ro

Es tatuto de techo máximo y técnica mente ambi g uo, sobre cu ya tra m i ta-

ción el pa rt ido cent ri s ta tendría escasa capacidad de cont rol .

Pa ra decidir en el refer é ndum anda l uz ap oyar la abs tenci ó n, UCD y

el gobierno hicieron el siguiente análisis: al menos en ot ras cuat ro re g io-

nes se habían emp e zado a pro d ucir ya acuerdos en ayunta m ientos y dipu-

taciones fa vorables a la tra m i tación de sus resp ect ivos Es tatutos por la vía

del art í cu lo 15 1. De prosp erar ta les inici at ivas, habría una la rga suces i ó n

de referendos, –dos por región–, de alto cos te y es t é riles en su rendi m iento.

Habría ta m bién una tra m i tación pa rla menta ria sujeta a unas re g las de

pro ce di m iento inspi radas en una concep ción de la norma es tatuta ria como

pacto; pacto cond ucente a Es tatutos de formu laciones ju r í dicas diferen-

tes, pero de techo comp etencial máximo. Habría as i m i s mo, fina l mente,

de no pi sar el freno, unos pro cesos prev i s i blemente acelerados y simu l t á-

ne os de tra n sferenci as de fu nciones y serv icios, ne go ci ados en ot ras ta ntas

ne go ci aciones bilatera les (en el seno de las Com i s iones Mi xtas institu i-

das por los Es tatutos pa ra tal fin), al compás ma r cado por Cataluña y el

País Vasco. Habr í a, en suma, el pel i g ro gra ve de desa rt icu lar el Es tado.

El único instru mento de que se di sp onía era con seguir que los anda l uces

no rat if icasen, en grado suf iciente, la inici at iva de sus ayunta m ientos y

diputaciones. El fracaso de tal pla ntea m iento en Anda l ucía cond u jo a la

p os t re a los Pactos Auton ó m icos de 31 de ju l io de 19 81 ent re el Gobierno

cuader nos de pensamiento pol í tico  [  núm. 1 ] 39

a c o t a c i o n e s  a l  a y e r  y  a l  h o y  d e l  e s t a d o  d e  l a s  a u t o n o m í as



de Ca lvo Sotelo y el PSOE, como único ca m i no pa ra encauzar un pro ceso

desb o cado que a los so ci a l i s tas, por sus crecientes ex p ectat ivas de gobierno,

ta mp o co conven í a.

V.  LOS PACTOS AUTONÓMICOS

Los Pactos Auton ó m icos encuent ra n, pues, su causa rea l, no en el intento

de golpe de Es tado del 23-F, sino en la va loración del riesgo de descon-

t rol general del pro ceso. Sin duda, el 23-F aceleró y facilitó la deci s i ó n

hacia unos pactos de Es tado, pero su ges tación en el análisis pol í t ico del

gobierno y de UCD (como prob ablemente en el de los es tados ma yores de

ot ros pa rt idos), había comenzado con anterioridad.

Se empezó por des i g nar una Comisión de Expertos cu yo informe dicta-

minó: 1º) que se había hecho una ut il ización defectuosa del pri ncipio di sp o-

s i t ivo, sin acudir al cont rap eso de ot ros pri ncipios con s t i tuciona les

correctores; 2º) que podía res u l tar una exces iva heterogeneidad es tatu-

ta ria que, dada la genera l ización de inici at ivas que se había pro d ucido,

podría hacer ingob ernable el Es tado; 3º) que convenía acelerar la gene-

ra l ización del pro ceso, es deci r, descent ra l izar con ca r á cter genera l, dent ro

de un esquema homog é neo de di s t ri bución de comp etenci as; 4º) que

convenía que las fuerzas pol í t icas acordasen la apl icación de ciertos pri n-

cipios esenci a les sobre la orga n ización y comp etenci as de las CC. AA. ,

recond uciendo hacia el los las diversas inici at ivas lo ca les; 5º) que se

acudiese con ri gor al concepto de ent idad re g ional histórica (art í cu lo 14 3,

1 Con s t i tución) pa ra ev i tar la creación de comu n idades uniprov i nci a les.

A pa rtir de los Pactos Auton ó m icos, los diversos Es tatutos de auto-

nomía deja ron de tener una historia sing u lar o propia pa ra tener una

h i s toria com ú n. 

Los Pactos Auton ó m icos fueron firmados el 31 de ju l io de 19 81 ent re

el Gobierno cent ri s ta, pres idido por Le op oldo Ca lvo Sotelo, y UCD de

u na pa rte, y el PSOE por ot ra. Au nque Alianza Popu lar y PCE pa rt i-

cipa ron en las ne go ci aciones, no qu i s ieron, por mot ivos di s t i ntos, susc ri-

bir los acuerdos. Los Pactos Auton ó m icos, cu yo méri to pri ncipa l

corresp ondió a Ca lvo Sotelo y su Gobierno, re ordena ron de ma nera

def i n i t iva el pro ceso auton ó m ico des de el pu nto de vista pol í t ico, econ ó-
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m ico- f i na nciero y orga n izat ivo al desp ejar las pri ncipa les indef i n icio-

nes del Títu lo V III de la Con s t i tuci ó n; genera l iza ron las autonom í as y

di bu ja ron un mapa terri torial por el que España que daría inte g rada

p or dieciséis comu n idades aut ó nomas (y una comu n idad fora l, Na va-

rra), con s t i tu idas por el art í cu lo 143 del texto con s t i tucional (sa lvo Cata-

l u ñ a, País Vasco, Ga l icia y Anda l ucía). A Ca na ri as y Va lenci a, en

apl icación del art í cu lo 15 0 .2, se tra n sferirían «conju ntos comp etenci a-

les homog é ne os» que fu nciona l mente les equ ipa rarían a las comu n ida-

des del art í cu lo 15 1. Las demás ac ce derían con pos terioridad al máximo

techo comp etencial. No hubo nu nca prop ó s i to de rea l izar un trata m iento

des i g ual. Simplemente no era pos i ble, sin desa rt icu lar el Es tado, di ri-

gir y di gerir un pro ceso de tra n sferenci as máximas a dieci s iete comu-

n idades aut ó nomas simu l t á nea mente.

De los Pactos formó pa rte la Ley Org á n ica de Armon ización del

P ro ceso Auton ó m ico (la pol é m ica LO A P A), que, ent re ot ras fina l idades,

t rataba de genera l izar meca n i s mos de co op eración ent re el Es tado y las

Comu n idades Aut ó nomas, de sistemat izar las relaciones ent re el orde-

na m iento ju r í dico es tatal y los ordena m ientos auton ó m icos, y de fijar cri te-

rios o bases pa ra la re g u lación de las fu nciones públ icas resp ect ivas. Cas i

u na ter cera pa rte de sus art í cu los fue dec la rada incon s t i tuciona l, así como

su natu ra le za de Ley Org á n ica y de armon izaci ó n. Pero la LO A P A y los

Pactos tuv ieron una gran virtua l idad: el gobierno, UCD y PSOE hicie-

ron visible que los Es tatutos de autonomía tenían pol í t ica y ju r í dica mente

u nos límites que no serían sobrepasados sa lvo resol ución judicial en cont ra-

rio. Des de entonces bajó el tono de las reiv i ndicaciones naciona l i s tas y se

metió en ci ntu ra a las orga n izaciones terri tori a les (re g iona les y prov i n-

ci a les) de los pa rt idos es tata les; orga n izaciones frecuentemente resp on-

sables de una presión irracional sobre los órga nos naciona les de di rec ci ó n,

p or su incapacidad pa ra ma ntener una visión global del problema o pa ra

resistir las ex i genci as de la pren sa lo ca l, pro c l ive casi siempre a exci ta r

i mpu l sos de emu lación con resp ecto al País Vasco y Cata l u ñ a.

La ejecución de los Pactos corresp ondió a UCD has ta agos to de 19 8 2

en que se di solv ieron las Cortes. Has ta esa fecha se aprob a ron ocho Es ta-

tutos de autonom í a. La Comu n idad Va lenci a na y Ca na ri as alca nza ron

techos comp etenci a les sup eriores me di a nte leyes org á n icas de tra n sfe-

renci as, complementa ri as de sus Es tatutos (LO T R A V A - Ley Org á n ica de
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Tra n sferenci as a la Autonomía Va lenci a na y LOT R ACA - Ley Org á n ica de

Tra n sferenci as de la Autonomía Ca na ria). Después de octubre de ese año,

tomó el tes t i go el Gobierno so ci a l i s ta, que fina l izó la tra m i tación de los

Es tatutos de Autonom í a, mejoró el mo delo de fina nci ación y conc l u y ó

con buena pa rte de las Comu n idades Aut ó nomas las tra n sferenci as de

fu nciones y serv icios.

En febrero de 19 9 2, el Gobierno del PSOE firmó con el PP unos

nuevos Acuerdos Auton ó m icos pa ra «ultima r, de conform idad con las

prev i s iones con s t i tuciona les, la def i n ición conc reta del desa rrol lo del

T í tu lo V III de la Con s t i tución de ma nera que se af i a nce un fu nciona-

m iento inte g rado y es table del Es tado auton ó m ico en su conju nto » .

Es ta sucesión de pactos pone de rel ieve que, en el ámbi to auton ó m ico,

nada res u l ta a la pos t re viable sin el acuerdo de los gra ndes pa rt idos nacio-

na les, ex p eriencia que al día de hoy no deb ería ser olv idada.

VI . LA EVOLUCIÓN POSTERIOR:  EL ESTADO AUTONÓMICO, EN  CUE STIÓN

Hoy, a diferencia de ayer, pocos se at reven a ne gar que la España de las

Autonom í as es, como decía al pri ncipio de es te art í cu lo, la historia de un

é x i to. La profu nda descent ra l ización pol í t ica, aun con las dif icu l tades,

complejidades y errores desc ri tos, ha sido cauce ef icaz del asenta m iento

de nues t ra demo c racia y del notable prog reso del país en to dos los órde-

nes dura nte los últimos vei nt ici nco años. 

Sin em b a rgo, los pa rt idos naciona l i s tas del País Vasco y Cata l u ñ a

proyecta n, au nque con formas y act i tudes radica l mente di s t i ntas en una

y ot ra Comu n idad Aut ó noma, críticas y frus t ración por el fu nciona-

m iento del Es tado Auton ó m ico. Hablan así de incomo didad creciente,

i n s uf iciencia de los Es tatutos, leyes es tata les invol ut ivas que res t ri ngen

la autonom í a, incu mpl i m ientos en la rea l ización de tra n sferenci as

es tatuta ri a mente prev i s tas, ofen s iva cent ra l i s ta del ne onaciona l i s mo espa-

ñol, etc. En ambas Comunidades Autónomas se ha reiniciado el singu-

lar deb ate sobre su inser ción en o su relación con Espa ñ a, pon iendo en

ci r cu lación nuevos proyectos de Es tatuto de Autonomía con dif í cil

( proyecto CIU) o imp os i ble (proyecto PNV) encaje con s t i tuciona l .

I nc l uso el PSC- P S OE –di r í ase que en un pla ntea m iento de sub as ta elec-
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toral– ha lanzado una propuesta de reforma estatutaria para «mejorar el

encaje de Cataluña en la España plural».

A nte es ta situación cabe pla ntea r, a la hora de hacer bala nce, dos cues-

t iones. P ri mera cuest i ó n: habida cuenta de que la fórmu la auton ó m ica naci ó

con vo cación de inte g rar a los naciona l i s mos vasco y cata l á n, ¿han fraca-

sado los Estatutos en el País Vasco y Cataluña? Es difícil de aceptar una

respues ta af i rmat iva cua ndo qu ienes pri ncipa l mente ale gan su fracaso

f i nal o insuf iciencia actua l, pa ra jus t if icar su revisión glob a l, son pa rt i-

dos naciona l i s tas que llevan más de vei nte años gob erna ndo, con comp e-

tenci as crecientes, no meng ua ntes, en sus resp ect ivas Comu n idades

Aut ó nomas. Qu izá se encuent re ahí una pa rte al menos del problema: en

los veinte años de gobierno y en el lógico desgaste de los partidos nacio-

nalistas como partidos gobernantes, así como en la correlativa rutiniza-

ción del ejer cicio del poder auton ó m ico, ex presión a la pos t re de una

exces iva inte g ración en la unidad pol í t ica espa ñ ola que pondría en riesgo

su identidad étnico-cultural. El miedo a perder el poder por la vía elec-

toral (pérdida sin embargo impensable en su concepción teórica porque

se arrogan frente a los demás la representación más natu ral y completa

de su Comunidad Autónoma-nación) les impele a extremar su proyecto

naciona l i s ta, a renovar su reiv i ndicación ident i ta ri a, a rela nzar su pri m i-

tivo victimismo o a afirmar con ímpetu renovado su incomodidad insti-

tucional sea por la insuf iciencia del Es tatuto o sea por la agobi a nte

i nvasión comp etencial del gobierno cent ral. En el ext remo, el PNV se

ha sa l ido unilatera l mente y por la vía de hecho del pacto es tatuta rio y

pla ntea des de el Gobierno auton ó m ico una «aso ci ación libre» que impl ica

la ruptu ra de la unidad con s t i tucional de Espa ñ a. CIU ha preferido la nza r

un nuevo Estatuto que, aunque tramitado por el procedimiento consti-

tuciona l, rec la ma pa ra su viabil idad una, a mi ju icio, imp os i ble lectu ra

de inspiración confederal de la Constitución. Estos hechos no prueban

que la fórmula autonómica actual haya fracasado ni exigen por tanto su

revisión a fondo porque no cabe ca l if icar de fracaso el perma nente dese o

– i mp os i ble de saciar– de los naciona l i s mos ident i ta rios de alca nzar ma yo-

res cotas de poder institucional.

Se g u nda cuest i ó n: ¿ Tienen razón en sus críticas los pa rt idos naciona-

l i s tas? ¿Hay re g resión auton ó m ica? En pri ncipio, es cont ra rio a la ev iden-

cia sos tener que las Comu n idades Aut ó nomas di sp onen en el presente
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de menos comp etenci as que hace una década. Ha y, en efecto, hechos

recientes que ref lejan una evol ución del Es tado de las Autonom í as haci a

u na ma yor plen i tud del poder auton ó m ico:

1 º ) La aprob aci ó n, por una n i m idad, de un nuevo sistema de fina nci aci ó n

auton ó m ica, no sujeta a revisión qu i nquenal autom á t ica, que eleva

s us ta nci a l mente la autonomía fina nciera –base esencial del poder

político– de las Comunidades Autónomas: incrementa s us recu rsos

di sp on i bles pa ra fina nciar los serv icios traspasados y ext iende su inde-

p endencia fina nciera y su poder tri buta rio al au mentar sus recu rsos

propios me di a nte: a) la cesión de nuevos tri butos; b) la at ri bución de

ma yores facu l tades normat ivas sobre los tri butos ce didos y c) la ampl i a-

ción de las figuras tri buta ri as compa rt idas, inc l u yendo la casi tota l i-

dad de las que conf i g u ran el sistema tri buta rio es tata l .

2 º ) Renovación del Concierto econ ó m ico con el País Vasco al que se

conf iere en lo suces ivo ca r á cter indef i n ido.

3 º ) En el terreno de las tra n sferenci as conc retas, se pue de menciona r, a

t í tu lo de ejemplo, la creación y el despl ie g ue de la pol icía auton ó m ica

cata la na y la Ley de Puertos que colo ca la autonomía de gestión de

é s tos bajo la tutela de las Ad m i n i s t raciones Auton ó m icas que nom bra n

a la Autoridad portua ri a.

4 º ) Por último, des de una persp ect iva glob a l, de la que nadie razonable-

mente pue de exigir que se presci nda a la hora de hacer bala nce, ha y

u nos datos de alca nce general suma mente ex pres ivos:

– En 1982 la di st ri bución del gasto públ ico en España era de 79,7% pa ra

la Ad m i n i s t ración General del Es tado; de 7,7% pa ra las Comu n i-

dades Aut ó noma y de 12,7% pa ra las Ent idades lo ca les.

– En 2002, el Es tado ges t iona el 48,7% del gas to públ ico, las Comu-

n idades Aut ó nomas el 35,5% y las Ent idades lo ca les el 15,8 % .

– En materia de person a l, las cifras son aun más reveladoras: la Ad m i-

n i s t ración General del Es tado ha pasado de tener el 82,6% del

p ersonal al 24,4%; las Comu n idades Aut ó nomas del 3,2% al

4 8,2%; las Ent idades lo ca les del 12% al 23,3% y las Un ivers idades

del 2,2% al 4,1 % .

Es tos datos ref lejan no sólo el alto nivel de autonomía alca nzado –lo

que, en ri gor, impide hablar de re g resión auton ó m ica–, sino una situaci ó n

que, des de la persp ect iva del Es tado (contemplado en su acep ción res t ri n-
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g ida) no cabe es t i rar mucho más. Se está to ca ndo techo. Por ot ra pa rte,

resp ecto de lo que en te oría que daría por tra n sferi r, –lo que es dudoso –

no pue de habla rse de incu mpl i m iento es tatal. Los Es tatutos son en gra n

me dida normas pactadas y sus prev i s iones han de ejecuta rse me di a nte

acuerdo ent re la Ad m i n i s t ración General del Es tado y cada Ad m i n i s t ra-

ción Auton ó m ica. Si al intentar es tablecer el alca nce o ampl i tud de una

determ i nada comp etencia cu ya tra n sferencia esté es tatuta ri a mente deter-

m i nada no se alca nza tal acuerdo, se podrá hablar jus ta mente de

desacuerdo, desacuerdo que cierta mente pa ra l iza la tra n sferencia de

fu nciones y serv icios pero que en ningún caso comp orta incu mpl i m iento

del Es tatuto por pa rte del Es tado.

Ma yor fu nda mento podría tener la queja de que determ i nadas leyes

es tata les recientes res t ri ngen la autonom í a. Ent ra mos aquí en el ámbi to

de lo que es inherente al fu nciona m iento cot idi a no, es deci r, pol í t ico,

del Es tado de las Autonom í as: la búsque da perma nente de un equ il i brio

de poder en un sistema pol í t ico fuertemente descent ra l izado de comp e-

tenci as compa rt idas, a veces concu rrentes, en que la af i rmación de exc l u-

s iv idad comp etencial que hacen los textos –Con s t i tución y Es tatutos –

está casi siempre mo d u lada por la ad judicación de ot ra exc l us iv idad de

s i g no di s t i nto de ot ras comp etenci as materi a l mente pr ó x i mas o por la

c l á us u la «sin perju icio», muy frecuente, que deja en vigor normas sobre

la misma materia pertenecientes a ordena m ientos ju r í dicos di s t i ntos

( es tatal o auton ó m ico ) .

En la búsque da de ese equ il i brio, con frecuencia pre dom i nan –es

cierto– las ex i genci as de las pol í t icas naciona les que de ot ro mo do –exce-

sos apa rte, que sin duda los hay– no serían ta les. La ley de es tabil idad

pres upues ta ri a, por ejemplo, que imp one límites a la pol í t ica de gas to

p ú bl ico de las Comu n idades Aut ó nomas no resp onde sólo a una conv ic-

ción ide ol ó g ico- econ ó m ica –como tal di scut i ble– sino ta m bién a la nece-

s idad de ga ra nt izar que el Es tado espa ñ ol esté en to do momento en

condiciones de cu mplir el Pacto de Es tabil idad y Creci m iento sobre el

que se eri ge la int ro d uc ción del eu ro en la Unión Eu rop ea. Las recien-

tes leyes educat ivas –es ot ro ejemplo– son respues ta –al ma rgen de su

acierto o desacierto– a la le g í t i ma pre o cupación nacional por el creciente

fracaso escola r, la endogamia univers i ta ri a, el bajo nivel de cono ci-

m ientos con que lle gan a la Un ivers idad nues t ros bach il leres, o el exce-
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s ivo lo ca l i s mo, impropio de una época en que to dos emp e za mos a res i-

dir en la aldea glob a l .

Y es que, en el Es tado de las Autonom í as, fu nciona l mente habla ndo,

la política no es ni puede ser unidireccional. Cuando se habla del carác-

ter abierto y flex i ble del Títu lo V III de la Con s t i tución no se qu iere acep-

tar que, con límites, siempre con límites, la flex i bil idad lo es pa ra ampl i a r,

ma ntener, del i m i tar más rígida mente o inc l uso res t ri ngir ta nto el ámbi to

de lo autonómico como el ámbito de lo estatal, según las exigencias de la

p ol í t ica y de las ma yor í as que ha yan emerg ido de las elec ciones. El Es tado

de las Autonom í as es, pri mero, un Es tado demo c r á t ico de Derecho,

expresión de la unidad política española y, luego, autonómico. Hay que

conjugar permanentemente estas dos dimensiones cuyas dosis –insisto,

dent ro de ciertos límites infra nqueables que en última insta ncia ga ra n-

t iza el Tri bu nal Con s t i tucional– determ i nará cada coy u ntu ra. Nadie

tiene derecho a denunciar el pacto constitucional o el estatutario porque

no le gus te el equ il i brio que des t ila cada le g i s latu ra. En demo c racia siem-

pre queda la posibilidad de pugnar por el cambio de equilibrio. La posi-

ción que en síntesis podría def i n i rse como «no más autonomía», no merece

la ca l if icación peyorat iva de ne onaciona l i s ta espa ñ ola o de ant i autono-

m i s ta. Se pue de defender el Es tado de las Autonom í as y no con s idera r

necesa ria la reforma del Senado o rechazar la tra n sferencia de nuevas

comp etenci as o la pa rt icipación di recta de las Comu n idades Aut ó nomas

en las deci s iones de España como miem bro de la Unión Eu rop ea que

afecten a comp etenci as tra n sferidas a aqu é l las. El Es tado de las Auto-

nomías no supone necesariamente que cada «perfeccionamiento», cada

reforma o cada «profundización» deba ser para ampliar «lo autonómico»

y re d ucir «lo es tatal». La simpl if icación del deb ate pol í t ico en es te terreno

es pel i g rosa porque pue de cond ucir a desa rt icu lar el Es tado o a hacer

inviable el funcionamiento del sistema político.

Así pues, los Es tatutos de Autonomía no han fracasado. Es le g í t i mo

que los pa rt idos naciona l i s tas reiv i ndiquen más poder pero ca recen de

razón pa ra le g i t i mar su reiv i ndicación ale ga ndo una re g resión o incom-

pl i tud auton ó m ica. El intento de ruptu ra con s t i tucional que protagon i-

zan la actual di rec ción del PNV y el Gobierno auton ó m ico vasco cond uce

prob ablemente a un cho que final con el Es tado, cierta mente muy gra ve.

Pero el éxito y la le g i t i m idad del Es tado Auton ó m ico y por ta nto su forta-
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le za son, en mi opi n i ó n, de tal ca l i bre que el conf l icto que susci ta el nacio-

na l i s mo vasco no tiene ya capacidad, como decía más arri b a, pa ra deses-

tabil izar la demo c racia espa ñ ola. Y ése es, a mi ju icio, el pri ncipio del fin

de un mov i m iento de intenciona l idad última seces ion i s ta que se autojus-

t if ica por la ex i s tencia de una orga n ización terrori s ta cu ya derrota fina l

empie za a ser, por vez pri mera, veros í m il .

El PNV no tiene ning u na razón sólida pa ra sa l i rse, como lo ha hecho,

del pacto es tatuta rio. El Es tatuto de Autonomía ga ra nt iza unos niveles

de autogobierno sin pa ra ng ó n, como conju nto comp etenci a l, en ning ú n

ot ro Es tado descent ra l izado, fe deral o no. Recuerdo bien que, alca nzado

el acuerdo después de tres días y tres no ches de febril ne go ci ación en la

Monc loa, los representa ntes del PNV –Arza l l us ent re el los– af i rma ron

con rotu ndidad que, a pa rtir del Es tatuto pactado, en cua nto éxito de la

vía pac í f ica, ETA tenía los días contados porque el terrori s mo que da r í a

des l i g i t i mado y el PNV podría ponerse al frente de la lucha ant i terrori s ta.

No lo hizo entonces ni lo ha hecho despu é s. Nu nca ha es tado en

va ng ua rdia del com b ate cont ra el terror eta rra au nque condene forma l-

mente la violencia como méto do de ac ción pol í t ica. Es más, ha decidido

( l é ase el lla mado Pacto de Es tel la o Liza rra) des le g i t i mar el Es tatuto en

v i rtud del cual gobierna le g í t i ma mente en el País Vasco, ad uciendo la cont i-

nu idad de las ac ciones terrori s tas como ex presión de un conf l icto histó-

rico no solventado pa ra jus t if icar su pla ntea m iento de ruptu ra en búsque da

de un nuevo pacto –con s t i tuciona l mente imp os i ble en la formu laci ó n

pretendida– que le conf iera to do el poder que invol uc ra la secesión del

Es tado espa ñ ol. 

Los con s t i tu yentes int ro d u jeron ta nto en la Con s t i tución como en

los Es tatutos pro ce di m ientos de reforma rígidos, impract icables sin prev io

acuerdo entre los partidos políticos mayoritarios. En el presente no hay

–al menos no parece haber– consenso nacional bastante para introducir

mo dif icaciones es t ructu ra les en la conf i g u ración del Es tado Auton ó-

m ico, es deci r, no hay acuerdo pa ra mo dif icar sus ta nci a l mente ni la Con s-

titución ni los Estatutos. Y es d ifícil que, a corto o medio plazo, pueda

ni siqu iera vislumbra rse su pos i bil idad porque las reformas que se preten-

den no se pla ntean como adaptación o perfec ciona m iento de lo ex i s tente

sino como un nuevo equilibrio en las relaciones de poder que, transito-

rio por natu ra le za, sólo serviría pa ra prepa rar el siguiente paso en
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búsqueda de más poder. Se dirá que el lo es lógico por ser tensión inhe-

rente al Es tado descent ra l izado. Y lo es siempre que la cuestión no se

s usci te sólo des de la persp ect iva del poder de las Comu n idades Aut ó-

nomas sino ta m bién des de la persp ect iva del poder del Es tado (en su

acep ción res t ri ng ida). Lo cual no suele hacerse. Y, sin em b a rgo, es

i mpresci ndi ble pa ra el equ il i brio del sistema que ha ya qu ien lo pue da

hacer con capacidad nacional y lo haga efect iva mente sin tener que paga r

p or el lo un cos te pol í t ica mente inas u m i ble.

Y es que la reforma sustancial de cada Estatuto o su sustitución por

ot ro de autonomía «más profu nda» no es cuestión que afecte o interese

s ó lo a cada Comu n idad Aut ó noma, sino que afecta a to das el las y por

ta nto a to dos los ci udada nos. Por dos razones pri ncipa les: 1) porque la

mo dif icación de cada Es tatuto impl ica una mo dif icación del blo que de la

con s t i tuciona l idad y 2) porque se pretende ampliar la «capacidad de auto-

gobierno», es deci r, mo dif icar la relación de poder ent re la pa rte (la Comu-

n idad Aut ó noma) y el to do (el Es tado) en benef icio de la pa rte –que aspi ra

a más poder– y en perju icio del to do que es de to dos –que lo pierde–. Si

se presci nde del concepto de poder se fa l sea el pla ntea m iento del problema.

La descent ra l ización del poder del Es tado impl ica, siempre que sea aut é n-

t ica, creación de ot ros poderes que, en el ámbi to de sus comp etenci as,

exc l u yen la presencia del poder del Es tado.

Ciertamente todo es perfectible y por ello resulta legítimo defender

la mejora pol í t ica y fu ncional del Es tado de las Autonom í as. Pero es ex i g i-

ble a quienes la susciten que expongan qué es lo que debe mejorarse en

conc reto. Y, en la me dida de lo pos i ble, ac re di ten suf icientemente la gob er-

nabil idad y fu nciona l idad del conju nto del sistema tras las reformas.

Tendrían pues, a mi ju icio, que demos t rar al menos dos cosas: de una

parte, la necesidad de la reforma y de otro lado, sus repercusiones en el

fu nciona m iento del sistema pol í t ico, es decir en la gob ernabil idad del

Es tado demo c r á t ico en el nuevo ma r co institucional que se desprende de

las propuestas de los nacionalistas y del PSC-PSOE, propuestas que al

comportar una más amplia y profunda autonomía aproximarían inevita-

blemente el Estado español al modelo confederal, de innegable inviabi-

lidad histórica (por absorción central o por disgregación final). Porque,

p or fortu na, hemos art icu lado un sistema institucional mo derno que,

des de la persp ect iva de la gob ernaci ó n, fu nciona bien, inc l uso con gobier-
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nos minoritarios. Los acuerdos políticos, una vez alcanzados, se trami-

tan sin dif icu l tades instituciona les releva ntes en ambas Cáma ras

– Cong reso y Senado– que jus ta mente por su comp os ición similar no

fuerzan a pactos de signo diverso o con participantes distintos e incluso

a ntagon i s tas. Pero si se mo dif ica el Senado, conf i g u ra ndo una Cáma ra

de inspi ración más fe deral (mo delo alemán por ejemplo) con pos i bil idad

de ma yor í as de di s t i nto sesgo ide ol ó g ico en una y ot ra Cáma ra, se ampl i a-

rían correlativamente las posibilidades de bloqueo del proceso de deci-

sión pol í t ica. ¿Va a tener el nuevo Senado igual o más poderes que el

Congreso de los Diputados? ¿Se va a colocar a la representación territo-

rial en igual o superior plano que a la soberanía popular que reside en el

Congreso de los Diputados?

Y es que dada la comp os ición de nues t ro sistema de pa rt idos, es prev i-

s i ble que en una Cáma ra de representación terri torial en que se vote por

Comu n idades Aut ó nomas, la ma yoría ef icaz de votos la determ i nen –como

ha ocu rrido en va ri as Le g i s latu ras en el Cong reso– las Comu n idades Aut ó-

nomas gob ernadas por pa rt idos naciona l i s tas que inc rementarían así su

p o der en el Es tado y en benef icio de su resp ect iva Comu n idad Aut ó noma

sin neces idad de inc rementar su representación popu lar y terri torial. Pa ra

con seguir es te fin sería mejor, a mi entender, imag i nar meca n i s mos que

empu jasen a los pa rt idos naciona l i s tas a impl ica rse como protagon i s tas

en la gob ernación de Espa ñ a, defendiendo intereses de to dos los espa ñ o-

les y no sólo de sus conci udada nos auton ó m icos. Tal aconteci m iento sí

s up ondría una sus ta ncial «profu ndización auton ó m ica» porque el Es tado

de las Autonom í as se jus t if ica no sólo por la ex i s tencia de una Espa ñ a

diversa y pl u ral sino ta m bién por la ex i gencia correlat iva de que los nacio-

na l i s mos se inte g ren en plen i tud en la unidad pol í t ica espa ñ ola, as u m iendo

i nc l uso resp on sabil idades ejecut ivas de es te alca nce.

Qu iero decir con to do el lo que la reforma del Senado no es una

propues ta ino cua, mero reto que, según ale gan sus defen sores, pa ra perfec-

cionar un Es tado descent ra l izado en te oría incompleto o cojo. Al propi-

ciar su mo dif icación hay que conc reta r, más allá de las def i n iciones

gen é ricas, el tipo de Cáma ra Alta que se contempla –comp os ición y pode-

res– y ex pl icar cómo fu ncionaría el conju nto del sistema con el nuevo

Senado. Del perfec ciona m iento técnico de la pa rt icipación y representa-

ción terri tori a les en el Es tado no se desprende mec á n ica mente un mejor
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fu nciona m iento del sistema pol í t ico. Se pue den art icu lar fórmu las técni-

cas imp ecables de representación e inte g ración terri torial y, al mismo

t iemp o, perjudicar gra vemente la ef icacia del sistema institucional o la

capacidad de los pa rt idos es tata les pa ra vertebrar la unidad pol í t ica espa-

ñ ola y convertir en árbi t ros inap elables, en los pro cesos de decisión es ta-

ta les, a pa rt idos de ámbi to terri torial limitado que, mient ras no ca m bien

en forma ex pl í ci ta de es t rate g i a, sólo se prop onen defender los intereses

de su Comu n idad Aut ó noma.

Razona m iento similar cabría hacer sobre la Conferencia de Pres i-

dentes Auton ó m icos –pres idida por el Pres idente del Gobierno cent ra l –

que susci ta el PSOE. En pri ncipio, es te nuevo órga no, que según sean sus

comp etenci as podría int ro d ucir una indeseable di n á m ica confe deral en el

á m bi to del ejecut ivo, no fa vorece al pa rla menta ri s mo pres idenci a l i s ta que

di señó con gran acierto la Con s t i tuci ó n. Ta m bi é n, por efecto de nues t ro

r é g i men de pa rt idos, el Pres idente del Gobierno es taría siempre o cas i

s iempre en minor í a, es deci r, en situación de debil idad. No pa rece pues

muy útil. La te ó rica ma yor inte g ración de las Comu n idades Aut ó nomas

dif í cil mente pro d ucirá res u l tados pos i t ivos si lle ga a alca nza rse a cos ta de

debil i tar a uno de los ejes –la cab e za del poder ejecut ivo– que vertebra el

conju nto el sistema es tata l .

Por último, la pa rt icipación act iva de las Comu n idades Aut ó nomas

en la toma de deci s iones comu n i ta ri as en las materi as que les afectan por

razón de las comp etenci as que tienen at ri bu idas me pa rece, en pri nci-

pio, lógica. Pero no ex i ge per se la presencia di recta de los representa n-

tes auton ó m icos en las dele gaciones espa ñ olas ante los Con sejos de

Mi n i s t ros de Bruselas. La cuestión que, a mi ju icio, imp orta dil ucida r

es la de la fórmu la que perm i ta defender con ma yor ef icacia los intere-

ses espa ñ oles en las instituciones eu rop eas. ¿Se han defendido mal o de

ma nera insat i sfactoria has ta ahora nues t ros intereses en la Unión Eu ro-

p ea? ¿Se prote gerían mejor si los representa ntes auton ó m icos tuv iesen

voz propia –el voto no sería pos i ble– en las ne go ci aciones int racomu n i-

ta ri as? Creo que si se hiciera un bala nce objet ivo de lo acaecido des de

1986 se vería que los di s t i ntos Gobiernos lo han hecho en general mu y

bien. Que se cuente, sin em b a rgo, con las Comu n idades Aut ó nomas a la

hora de formar cri terio y determ i nar los objet ivos res u l ta razonable; que

formen pa rte de las dele gaciones espa ñ olas ta m bi é n. Que tengan voz
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propia y di s t i nta en el pro ceso ne go ci ador –au nque sólo sea a efectos de

ma n ifes tar una opinión diferenci ada ante los ne go ci adores comu n i ta rios

o ante los demás miem bros del Con sejo de Mi n i s t ros eu ropeo– sólo pue de

cond ucir a debil i tar la pos ición espa ñ ola en la ne go ci aci ó n. Sería bueno,

en to do caso, que dej á ra mos de acudir a las fórmu las concebidas por ot ros

Es tados miem bro de la Unión Eu rop ea. Hemos con s t ru ido nues t ro

propio mo delo de Es tado como respues ta a nues t ros problemas esp ec í-

f icos. Y ha desa rrol lado su lógica propi a, lógica que no coi ncide, por

ejemplo con aquel los Es tados descent ra l izados que no tienen pa rt idos

naciona l i s tas, o si los tienen éstos suman –es el caso de Bélg ica– un

p or centaje de votos sobre el total de los cen sos es tatal y terri torial mu y

s up erior al que representan –y ta m bién sobre el total de los cen sos es ta-

tal y auton ó m ico– los naciona l i s mos en Espa ñ a.

En res u men, el Es tado de las Autonom í as es un buen invento. Su naci-

m iento y desa rrol lo ha cos tado mucho trab ajo, intel i gencia y capacidad de

pacto y su gestión será siempre del icada. Reabrir un pro ceso genera l izado

de ca m bios es tatuta rios sólo pue de hoy prop onerse por inmad u rez o por

descono ci m iento –ambas enferme dades se cu ran leyendo– de las enor-

mes dif icu l tades pol í t icas y riesgos ex ante y ex post, que tuvo el con sen so

log rado has ta completar en to do lo pri ncipal el perf il actual del Es tado. Y

p or ex p eriencia adela nto que cua l qu ier acuerdo a que se lle g ue en relaci ó n

con los Es tatutos de Cataluña o del País Vasco se extenderá, velis nol i s, a

las demás Comu n idades Aut ó nomas. ¿Qué sent ido tiene reabrir un

pro ceso es tatuta rio cua ndo no hay nada verdadera mente signif icat ivo que

t rabe el fu nciona m iento normal del Es tado Auton ó m ico? Y no es mot ivo

b as ta nte el que deriva de la línea arg u mental que ex p one el cate d r á t ico

catalán Miquel Ca m i nal en su libro El fe dera l i s mo pl u ra l i st a, libro, por ot ra

pa rte, excelente. Disting ue ent re dos objet ivos cu ya con secución ex i ge

t é c n icas diferentes: de una pa rte, descent ra l izar el Es tado –objet ivo en

pa rte alca nzado– y de ot ro lado, acomo dar o encajar instituciona l mente

la pl u ri naciona l idad ex i s tente. La descent ra l izaci ó n, por profu nda que

sea, o el fe dera l i s mo clásico no habrían con se g u ido la plena acomo daci ó n

de los naciona l i s mos en los pa í ses pl u ri naciona les, ent re el los Espa ñ a. Los

naciona l i s mos dema ndarían pues, pa ra su más cómo da inser ción en una

u n idad pol í t ica pl u ra l, una fórmu la institucional sing u lar y diferenci ada

pa ra el los que tendría sin duda elementos del fe dera l i s mo pero que es ta-
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ría dotada de pa rt icu la ridades, como ta les no genera l izables. El problema

radica, sin em b a rgo, en que no hay ga ra ntía alg u na de que esas pa rt icu la-

ridades, tra n scu rrido un tiemp o, sat i sfagan la natu ral tendencia de los

naciona l i s mos ident i ta rios a sent i rse siempre inc ó mo dos, es deci r, a no

i nte g ra rse en ning u na unidad pol í t ica por descent ra l izada, pl u ri naciona l

y as i m é t rica que sea su es t ructu ra institucional. Y ta mp o co hay ga ra nt í a

de que pue da ev i ta rse la extensión de la fórmu la sing u lar a ot ros polos de

p o der terri torial en un Es tado descent ra l izado. La aspi ración a la igua l-

dad –en el mu ndo de hoy– no se pue de frenar con arg u mentos mera mente

ident i ta rios de leng ua, cu l tu ra o raza.

VII .  COLOFÓN

C reo que to dos los que tuv i mos resp on sabil idades di rectas en el pro ceso

auton ó m ico actua mos por conv ic ción demo c r á t ica. Buenos cono ce dores

de la historia de Espa ñ a, compa rt í a mos la cre encia de razón de que la demo-

c racia dif í cil mente se con sol idaría si no iba acompa ñ ada de la impla nta-

ción de un régimen auton ó m ico en aquel las re g iones espa ñ olas de arra i gada

ident idad en las que había pa rt idos naciona l i s tas con notable fuerza elec-

toral. Pero muchos de nosot ros éra mos ta m bién al mismo tiemp o, de forma-

ción cent ra l i s ta. Aun recono ciendo sus excesos uniform izadores y

jera rqu iza ntes y sus desv i aciones el i t i s tas, nos at raía más el Es tado- Naci ó n

de inspi ración jacobi na y libera l, por su ma yor capacidad pa ra erradica r

priv ile g ios indebidos y com b atir cas t ici s mos, intereses y caciqu i s mos lo ca-

les cu l pables de una España at rasada, de cha ra nga y pa ndereta. Hici mos

pues un gran esfuerzo intelectual y pol í t ico pa ra instituciona l izar una

profu nda descent ra l ización pol í t ica que es tabil izase –por siglos de ser pos i-

ble– la unidad pl u ral de Espa ñ a, orga n iza ndo su divers idad en libertad. 

Con es te esp í ri tu se gestó, pri mero, el pacto con s t i tucional y lue go los

s uces ivos pactos es tatuta rios en la compleja forma que he relatado. Ce di-

mos entonces to do lo que cre í a mos ce di ble y desgajable del Es tado cent ra-

l izado pa ra log rar el con sen so. Y fue mucho lo que ce di mos, con gra ndes

d udas a veces pero, a la pos t re, creo que con acierto y pa ra bien. El res u l-

tado global está a la vista. Por el lo, es dif í cil mente aceptable que se intente

a hora jus t if icar la reap ertu ra del pro ceso auton ó m ico, arg u menta ndo pol í-
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t ica mente como si el Es tado de las Autonom í as fuese una rea l idad sup er-

f ici a l, o en ret ro ceso, incapaz de ca na l izar la divers idad espa ñ ola. Se lle ga

al límite de con s iderar ant i autonom i s ta o ne o espa ñ ol i s ta (en su acep ci ó n

p eyorat iva) la act i tud de qu ienes def ienden como una fórmu la razonable

y ex i tosa el Es tado auton ó m ico en su presente conf i g u raci ó n. Cua ndo se

a le ga «no más autonomía», no se ex presa una pos ición de cerrazón irra-

cional sino la fu ndada cre encia –reto ques fu nciona les de mejora apa rte –

de que no es pos i ble más autonomía sin ca m biar la conf i g u ración actua l

del Es tado, es deci r, sin hacer ot ro Es tado di s t i nto, de tipo prob ablemente

confe deral que, además de no encajar en la Con s t i tución (o de obl i gar a

su reforma) pondría en serio riesgo la unidad pol í t ica- espa ñ ola. 

S i ncera mente, en esos térm i nos, ot ro pacto con s t i tucional pa rece inv i a-

ble. No lo ex i ge ni la fu nciona l idad del Es tado auton ó m ico, –que fu nciona

razonablemente bien–; ni el forta leci m iento de nues t ra demo c racia –sóli-

da mente asentada–; ni la le g í t i ma defen sa de la ident idad, leng ua y cu l tu ra

de los di s t i ntos pueblos que inte g ran la unidad espa ñ ola –que tienen

a mpl ios ámbi tos de poder y gobierno pa ra defenderlos–. Int ro d ucir as i me-

t r í as en el actual esquema es tatal pa ra sing u la rizar en ma yor me dida a las

Comu n idades con pa rt idos naciona l i s tas gob erna ntes no es pol í t ica mente

p os i ble –excep ción hecha de instituciones de ex i s tencia histórica ac re di-

tada como los conciertos vascos y na va rros–. Así lo pone de ma n if ies to

nues t ra reciente ex p eriencia pol í t ica –y ya ta m bién histórica– que que da

ex pues ta más arri b a.
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