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La situacion de partida en 1977-78

s evidente que al margen de acontecimientos historicos,
ya muy pasados, en la I y sobre todo en la II Repiiblica
espafiola, el Estado autonémico nace en su pleno sentido
al hilo de la transicion espafiola. En el momento en que se de-
cide en nuestro pais Iniciar un nuevo proceso democratico con
la elaboracién de una nueva Constitucion, simultdneamente e
incluso previamente (ya en la etapa franquista estaba planteada
esta hip6tesis y en todo caso existia un contexto sociolégico y
politico) se estaban planteando y en ese momento con mucha
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mas virulencia, una serie de demandas que pretenden una nueva
estructura del Estado.

Ya antes, pero sobre todo en ese momento, empiezan a sur-
gir desde los nacionalismos periféricos requerimientos al
resto del Estado en el sentido de que una nueva etapa politica
espafiola era consustancial a un nuevo orden constitucional y
a un nuevo sistema de integracion de esas periferias historica-
mente tensas y mal, al menos a su juicio, integradas en Es-
pafia. Incluso surgen, aunque ya existian tambi€n, elementos
disgregadores dentro del mundo nacionalista de la unidad de
Espafia; por tanto, la dialéctica integracidon-segregacion, el
papel de los nacionalismos empieza a aflorar, y se plantea a
los constituyentes y a los preconstituyentes la necesidad de
afrontar este problema de raiz.

La segunda demanda importante que se plantea en la transi-
cién espanola es la necesidad de una demucn_‘atilzacif:‘in politica
que también debe llegar a la estructura administrativa. Es de-
cir. se trata de vincular la descentralizacion del poder que el
sistema democratico acarrearia a la transformacion politica
que se estaba llevando a cabo. Aunque sea muy sintética-
mente y quizd no del todo justo, habria que contraponer la
llamada descentralizacién por funciones (en la jerga utilizada
durante el anterior régimen, derivada incluso de las escuelas
vigentes en los afnos cincuenta), a la desccnt_rahzaciﬁn poli-
tica del poder para propiciar una transformacion politica, de-
mocratizacién por tanto también a estos niveles de la estruc-
tura del Estado.

Y por fin y como siempre, la necesidad de una efectividad
mayor y de una modernizacién de la organizacion territorial y
administrativa, cuestién siempre pendiente pero que se quiere
vincular también como una demanda mads a esa reforma que se
plantea de la estructura del Estado.

El marco inicial

El marco en el que este debate se desarrolla tenia, entre otras,
las siguientes caracteristicas.

La primera es que la vida politica discurria durante aquellos
afios en un ambiente de preocupacién y de recelo, de incerti-
dumbre, y hasta cierto punto de inseguridad, tanto en la clase
politica inexperta en estas lides, mas alla de las reflexiones his-
téricas o historicistas que se podian hacer, como en la ciudada-
nia, no consciente o no suficientemente consciente de qué se
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pretendia también con esas reivindicaciones de cambiar 0 mo- Francisco Peiia
dificar la estructura politica del Estado, desde el ambito territo-

rial.

Una segunda dificultad afiadida muy importante era la ausen-
cia de un modelo que se pudiese copiar miméticamente en todo
o en parte en el sistema comparado; lo mas parecido que se po-
dia plantear entonces era una hipotesis federal, pero la realidad
espafiola estaba muy ajena a cualquier posibilidad de plantearse
un modelo de ese tipo, tanto por falta de experiencia como por
la mala experiencia habida en los intentos federalistas del siglo
pasado y principios de este y la mal aimagen que tenia el fede-
ralismo en Espaiia por sus fracasos sistematicos a la hora de
abordar una estructura territorial. Estas incertidumbres, preocu-
paciones y recelos y las dificultades de abordar un modelo ya
existente y trasladarlo literalmente al sistema espaiiol, estdn
presentes continuamente en la elaboracion de la Constitucion.
Los pasos previos que se dan a su aprobacion con la creacién de
las preautonomias, hace mucho mas meritorio el hecho de que
todo esto, la Constitucion y los primeros pasos timidos que se
dan para abordar la nueva estructura del Estado, se realizasen
con un consenso global muy amplio y con un refrendo del pue-
blo espafiol todavia més importante. Y, todo hay que decirlo,
aquellas soluciones que se dieron en buena medida fueron tan
acertadas, que el paso del tiempo las ha revelado como los pila-
res fundamentales sobre 10s que se ha construido el Estado au-
tonOmico.

Por eso, y a pesar de todas las ambigiiedades que pueda te-
ner el proceso, sin duda ciertas en algunos casos, cuando se
dice que la Constitucion en realidad no ha dado respuesta
clara y definitiva a ninguno de los problemas que tenia plan-
teados Espafia en cuanto a la nueva estructura territorial que
se le queria dar, no se estd siendo justo en el juicio; lo cierto
es que la Constitucion si da respuesta a algunos de los inte-
rrogantes que, una vez resueltos, permitieron dar los pasos
suficientes y firmes para ir construyendo el Estado autond-
mico. Es decir que lo que la Constitucién hace, es algo que el
tiempo ha revelado como muy acertado. Insisto en esto por-
que es frecuente y cada vez lo sera mds, oir quejas de que
buena parte de los problemas del Estado autonémico devie-
nen de que la propia Constitucion no los resolvié de entrada.
Esto es una afirmacién que sin ser incierta es profundamente
injusta, y ademds sugiere quiza otra idea de cémo se debia
haber abordado la Constitucién para que nos hubiese dado
mejores frutos de lo que nos ha dado ésta, lo que, en el mejor
de los casos, estarfa por ver. Lo cierto es que la afirmacion es
injusta en la medida en que la Constitucién si que aborda
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ciertos problemas y sobre todo, crea el marco para afrontarlos
como luego se hizo.

El modelo territorial en la Constitucion

El Titulo VIII, base de la estructura del Estado consagrada en
la Constitucién, no concreta la organizaciOn territorial de Es-
pafia, a pesar de que, y algin dia se escribird mds sobre esto,
cuando la Constitucién se aprueba e incluso cuando se estd ela-
borando, ya se han dado pasos fundamentales en materia de la
organizacion territorial. No hay que c}lviglar que en el momento
en que se aprobd la Constitucion ya existian trece preautono-
mias y las que faltaban lo eran por razones puramente de opor-
tunidad, cuatro actuales autonomias uniprovinciales cuyo futuro
alin no estaba decidido: Cantabria, La Rioja, Madrid y Navarra,
con su régimen foral.

Es decir, a pesar de todo, la Constitucion sabiamente no con-
creta la organizacién territorial, aunque €so si, 1a posibilita y es-
tablece el procedimiento de configuracion, fijando muy bien los
pasos a dar para llegar a concretar esa organizacion territorial
dejando a las instancias politicas, con la flexibilidad suficiente,
la responsabilidad del proceso.

Por tanto, la discusién sobre si la Constitucion establece un
modelo determinado de Estado o no es una discusion en la
que cualquier respuesta es vélida, sobre todo en términos
cientificos. Pero en términos politicos se puede decir sin
riesgo a exagerar, que, a pesar de lo que pueda parecer, la
Constitucién si establece un modelo de Estado determinado;
es un modelo de Estado especifico, que no tiene equivalencia
en modelos federales. Las previsiones que la Constitucién re-
aliza sobre el modelo de Estado de Espana permiten hablar de
un determinado modelo, con sus caracteristicas peculiares,
que a partir de la propia Constitucion puec}e tener diversas
posibilidades de materializarse. Puede devenir en una férmula
0 en otra e incluso, como luego veremos, deja un gran margen
de dinamismo a ese proceso para que s€ puefia moldear el Es-
tado en diferentes direcciones. Pero no es cierto que no haya
un modelo de Estado en la Constitucion. Por ejemplo, la
Constitucién permite tanto que haya un Estado desigual en
cuanto al reparto de poder o en cuanto a los poderes descen-
tralizados en las autonomias con territorios organizados en
Comunidades Auténomas, como también que exista un Es-
tado homogéneo, un Estado en el que basicamente los pode-
res descentralizados sean los mismos en todas las partes del
territorio.
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Una desigualdad autonémica, como hasta ahora ha existido Francisco Peiia
por ejemplo en el campo competencial, o una homogeneidad
autondmica, como al final probablemente ocurra al menos en
las areas competenciales, son perfectamente posibles dentro del
marco constitucional. Precisamente el modelo que marca la
Constitucidén es un modelo abierto, abierto pero un modelo,
cuya caracteristica esencial precisamente es esa, que permite
una serie de posibilidades que luego la propia historia y los res-
ponsables de la misma en nuestro pais van adecuando y van de-
cidiendo que vaya en un sentido o en otro. Esa es precisamente
la primera propiedad de este modelo.

Los elementos del modelo autonomico

El elemento principal del modelo, como ya ha sido recono-
cido, es el principio dispositivo. Abarca muchas dreas de los
poderes, de las competencias e incluso de los aspectos admi-
nistrativos. Seguin este principio dispositivo, la Constitucién
establece una bandeja de posibilidades en miltiples aspectos
de los que los poderes pueden disponer con bastante discrecio-
nalidad. Es un principio que esta suficientemente analizado
por la ciencia y no entraré mds en ello. También en el dmbito
politico se reconoce y practica este principio dispositivo como
uno de los elementos basicos de la creacion del Estado auto-

nOmico.

Otro elemento principal del modelo es que reconoce el dere-
cho a la autonomia, no sOlo a los territorios histéricamente
identificados con la autonomia o con mayores sensibilidades
autondémicas, sino a todos los territorios. Es otra de las virtudes
de la Constitucion, reconocer el derecho de autonomia para el
conjunto de los territorios que componen Espaiia.

Otra caracteristica es su perfectibilidad. El modelo, a diferen-
cia de otros de cardcter federal cldsicos y acabados en si mis-
mos, aunque légicamente modificables, adquirird la forma defi-
nitiva a medida que vaya avanzando. Es un modelo ademads
dindmico; la Constitucion, por ejemplo, establece fechas, pla-
zos, para modificar estatutos, para asumir nuevas competencias,
para miiltiples cosas, de tal manera que el propio modelo reco-
noce que la propia dindmica deberia ir modificando sus propios
elementos, la naturaleza de ese modelo, pero no contiene una
fecha de cierre del proceso.

Como es l6gico y derivado de esto, la constitucién de ese
modelo exige un proceso estatuyente que se va desarrollando
también poco a poco, de tal manera que la elaboracién, aproba-
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cion y puesta en marcha de los Estatutos de autonomia se hace
a través de un proceso estatuyente como lo fue también el pro-
ceso constituyente constitucional. Ese proceso tambi€n es dina-
mico y tiene su propio desarrollo. Es fundamental insistir en
este aspecto porque no pocas veces en el ambito de la Admi-
nistracion es facil negar estos principios, es facil defender la
petrificacion del modelo en un determinado momento, decir
que el Estado autonémico es lo que es y nada mds. Una lectura
seria de la Constitucion y sobre todo de los debates y de las al-
ternativas que tuvo la redaccion del Titulo VIII, revela que en
el espiritu del constituyente y en la propia redaccion de la
Constitucion, estos procesos se perciben de una manera mucho
mds abierta y dindmica de lo que pudiera parecer en un primer
momento.

El modelo deja bien claro que hay un poder constituyente
inico. Este es un principio que tiene mucha importancia en
este momento, y la tendrd mds en un inmediato futuro; hay un
poder constituyente inico y no existe, y esto también es muy
importante a mi juicio aunque sin duda hay discrepancias, en
este proceso constituyente una traslacion de la soberania. Si
existe, en cambio, una participacién en el poder y mds en
concreto en el reparto del poder. La soberania nacional radica
y siempre radicard en el pueblo espaiiol, al que representan
las Cortes Generales. Estas, ademds de ostentar la soberania
nacional, tienen el encargo explicito de controlar el proceso y
en todo caso ser el instrumento final, tener la capacidad defi-
nitiva para decidir el auténtico reparto del poder. Esto tiene
su importancia, como veremos después, para abordar con se-
riedad los procesos de iniciativas autonémicas de reforma es-
tatutaria sobre las que recae una enorme confusion constitu-
cional y politica sobre cémo se debieran desarrollar, bajo qué
principios y donde radica la soberania y quién es el que al fi-
nal decide. Por tanto habria que decir que las Cortes Genera-
les tienen un poder superior en todo caso para decidir sobre
las demandas particulares y tienen el deber y el encargo cons-
titucional de controlar el proceso. Y esto significa, insisto,
que la soberania radica en las Cortes Generales, aunque la
Constitucion efectivamente permite, estimula y habilita un re-
parto de poder y una participacion plural en el reparto del po-
der, en este caso por parte de las instituciones autonémicas.

Otra caracteristica del modelo, derivada del espiritu consti-
tucional y que ha dado y dard mucho juego politico, es que
conjuga con habilidad y sabiduria, fruto del consenso sin
duda, el reconocimiento de situaciones peculiares en cada te-
rritorio con la posibilidad de un desarrollo de conjunto y gene-
ral; este es un elemento muy dindmico en la vida diaria del Es-
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tado autonémico, légicamente también muy conflictivo. La Francisco Peiia
Constitucién permite afrontar de una manera muy amplia, muy

generosa, con grandes posibilidades, situaciones especificas,

como insularidad, pobreza, lengua, y al mismo tiempo permite

también que esas situaciones especificas se desarrollen com-

patiblemente con una visién de conjunto y general del Estado.

Otra cosa es que la practica politica acierte en el necesario

equilibrio y en evitar privilegios y discriminaciones. Lo que se

trata aqui de resaltar es este elemento de un modelo que lo di-

ferencia de otros.

Esta caracteristica de pragmatismo politico y juridico ha evi-
tado algo que fue quiza el germen del fracaso de otros ensayos
de descentralizacién politica en nuestro pais. Ha evitado tam-
bién estériles polémicas nominalistas sobre una serie de princi-
pios. Las primeras discusiones que se planteaban sobre el pro-
ceso autonOmico en Espafia estaban cargadas de la misma
visceralidad y del mismo academicismo del que estuvieron car-
gadas a lo largo de la historia. La Constitucion resolvié la
cuestién rebajando el problema de una manera radical al 4m-
bito del pragmatismo y del posibilismo politico y juridico. Hoy
es virtualmente imposible leer debates sobre las autonomias
tan radicales y academicistas como los que se planteaban en
otras épocas. Asi ocurre con debates, por ejemplo, sobre fede-
ralismo, independencia, nacionalismo, que, ademds de desarro-
llase con serenidad, no ponen en cuestion las virtudes del mo-
delo vigente.

La dinamica del proceso autonomico

A mi juicio, es demasiado aventurado decir, como algunos
pretenden, que ya las preautonomias configuraron un determi-
nado modelo y que los constituyentes no hicieron mas que plas-
mar eso en términos de la Constitucién. Mas bien, puede aven-
turarse que las preautonomias pudieron haber acabado
perfectamente en lo que han acabado, en Autonomias, o podrian
haber acabado en una especie de descentralizacién administra-
tiva, segin los modelos de la €poca, en una especie de «super-
Diputaciones Provinciales».

Lo cierto es que cuestiones fundamentales como el régimen
electoral, la capacidad legislativa de los parlamentos, etcétera,
no estaban decididas. Las preautonomias fueron una cobertura
para extender al resto de Espaiia lo que ya estaba decidido poli-
ticamente y es que, de alguna manera, habia que dar una amplia
autonomia a ciertas partes del territorio espafiol que la deman-
daban histéricamente y con mayor intensidad, como Cataluiia,
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Pais Vasco y Galicia. Lo cierto es que al aprobarse la Constitu-
cidén ya estaban en marcha las preautonomias, un dato incuestio-
nable que influyé mds o menos decisivamente y que permitio
que el debate se plantease en unos términos mas sensatos y mas
relajados. Por ejemplo, cuando se debatia si se creaba una Dipu-
tacién General para Cataluiia, ante el éxito del regreso de Tarra-
dellas el Gobierno hubo de reconocerle y nombrarle Presidente
de la Generalitat, porque los catalanes se negaban a que se cre-
ara una Diputacién General y lo que querian era recuperar la
existencia de la Generalitat. Pues bien, se decide y se da un
paso fundamental: estas decisiones fueron capitales porque con
ellas se amortigu6 la tensién politica.

En el afio 79 se aprueban ya los primeros Estatutos de autono-
mia, inmediatamente después de aprobarse la Constitucion, pro-
ceso ya practicamente simultdneo y que empieza a generali-
zarse. La aprobacién de la Constituciéon y los Estatutos de
autonomia es practicamente simultanea para los primeros Esta-
tutos lo cual revela, efectivamente, que se iba muy deprisa y
que se tenian ideas muy claras, al menos, de las lineas gruesas
del modelo y que habia que avanzar deprisa porque ambos pro-
cesos, el democritico y el de descentralizacion, el de creacién
de las CC.AA. eran simultaneos. Un ejemplo de ello es que, de-
cidido el texto constitucional, hubo de modificarse el contenido
de los Estatutos, en fase de consenso muy avanzado, por resul-
tar incompatible con aquél (asi ocurrio con la prevision de fi-
nanciacién por convenio en el borrador consensuado del Esta-
tuto catalan).

En el afio 80 se aprueba una de las mas importantes leyes
que se han dictado en el Estado autonémico, la LOFCA, la
Ley Orginica de Financiacién de las Comunidades Autdno-
mas, pieza bdsica de todo el sistema. Es una gran ley porque
ha permitido, ademés de respetar los sistemas forales vasco y
navarro, construir la financiacién autonémica con bastante
acierto, mucho mis de lo que pueda parecer ahora. La LOFCA
es una gran ley que fue muy discutida, muy debatida, sobre
todo teniendo en cuenta que en muchos aspectos se partia de
una improvisacion y no se sabfa cémo 1ba a evolucionar el sis-
tema autonémico.

En el afio 81 se producen los primeros pactos autonoémicos
entre el Gobierno de entonces (UCD) y el PSOE, en el que se
deciden varias cosas fundamentales: el cierre del mapa territo-
rial, cuestién fundamental porque se eliminan algunas incerti-
dumbres que ain existian como el caso de Segovia y de Ledn,
se decide también el ritmo de constitucién de las restantes Co-
munidades Auténomas, de modo que el ultimo Estatuto que se
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aprobo fue el de Castilla y Ledn con el Gobierno del PSOE, en Francisco Peiia
febrero del 83 (junto a otros tres).

Se acuerda al tiempo algo fundamental, y estos pasos si que
fueron decisivos como constatacioén del pragmatismo y del di-
namismo que ya hemos analizado: que las Comunidades Auto-
nomas del Articulo 143 tengan potestad legislativa y un sis-
tema institucional similar al resto de las Comunidades
Auténomas, es decir un Parlamento, todos los poderes clasicos,
incluso se arbitra la posibilidad de que puedan tener Tribunales
de Cuentas, etcétera. Esto es importante porque no esta ni en la
Constitucién, ni tenia por qué estar: se decide en un acuerdo
politico entre el Gobierno y los partidos mas importantes de
entonces. Se decidié algo también muy importante: la veloci-
dad de acceso de ciertas CC.AA. a determinados niveles de
competencia, concretamente las del Articulo 143, cuya puesta
en practica alin colea después de los Acuerdos Autonémicos
del 92 de los que luego hablaremos, y unas soluciones especifi-
cas para Canarias y la Comunidad Valenciana que habian que-
dado muy descontentas al quedar en ese cierre del mapa auto-
némico incluidas en las del Articulo 143, cuando sus
aspiraciones eran llegar a un nivel mayor de competencias con
rapidez, arbitrdndose las leyes organicas conocidas, LO-
TRACA y LOTRAVIA, que las hacen saltar al primer nivel.
Soluciones que incluso algtin riguroso podria calificar de frivo-
las y discutibles, pero que en lo que a mi me interesa aqui des-
tacar, permiten afirmar claramente que el sistema ha funcio-
nado satisfactoriamente, desarrolldndose con un enorme
pragmatismo politico y con un enorme pragmatismo juridico
perfectamente encajado en la Constitucién, virtud fundamental
que yo querria resaltar.

El aiio 83 registra otro hito importante: las primeras eleccio-
nes a las Asambleas en trece Comunidades Auténomas que es-
trenaban Estatuto de autonomia. A partir del 83-85 se produ-
cen los primeros traspasos masivos a las CC.AA. de acuerdo
con las redacciones que entonces tenian los Estatutos de auto-
nomia. Ese es el momento capital de construccién de la Admi-
nistracién autonémica: ya tenian un Parlamento, tenfan un go-
bierno democraticamente elegido y se empieza a rellenar de
competencias su autogobierno, aunque ya tenian algunas de la
fase de preautonomia, modestas eso si, pero lo importante es
que en esos afios el proceso de traspasos es ya un hecho serio,
masivo y definitivo.

En el afo 86 se produce una modificacién muy importante en

el sistema de financiacién autondmica: aunque habra ocasién de
tratarlo mas explicitamente, me interesa destacar que se da un
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giro fundamental. Hasta entonces, la financiacion autonémica
se basaba en el coste efectivo que se reconocia en los decretos
de traspasos. El nuevo sistema da un vuelco espectacular y se
va a un sistema de financiacién en el que entran muchos mas
factores: se empieza a distribuir el dinero acumulado en las
transferencias con otros indicadores que son poblacion, pobreza
relativa, etcétera.

Simult4dneamente y esto es muy importante, en estos afos,
fruto de la inexperiencia, de la falta de cultura de cooperacion y
pacto en la clase politica y en la organizacion administrativa, se
habia creado un clima de conflicto entre el Estado y las CC.AA.
que derivé en una remision masiva de contenciosos mutuos al
Tribunal Constitucional.

A partir del afio 89 se llegé a la conclusion de que aquella
situacién era insostenible, habia mas de 400 asuntos pendien-
tes de sentencia en el Tribunal Constitucional, lo cual tenia al
Estado autonémico en una permanente provisionalidad. No se
sabia muy bien qué iba a pasar con competencias fundamenta-
les que estaban sujetas a sentencia y por tanto no se podia mo-
dular una Administracién, un Ministerio, una Unidad Admi-
nistrativa porque no se sabia coémo 1ba a quedar ese conflicto y
eso acabd siendo un grave problema. Entonces iniciamos un
proceso muy complicado de negociacion para retirar de mutuo
acuerdo conflictos del Tribunal Constitucional; al tiempo hubo
una bateria de sentencias muy importantes €n €sos mismos
aflos que permitieron despejar el panorama y dar los pasos si-
guientes en la construccién del Estado autonomico. En todo
caso, a partir de este afio es cuando empieza a descender la
conflictividad juridica, ponemos en marcha instrumentos de
prevencién de conflictividad con la mayoria de las CC.AA. y
esto ha funcionado muy bien. Es decir, 1niciamos en la préc-
tica, aunque luego se ha convertido en instrumento basico del
modelo, el conocido principio de cooperacion aplicado al Es-
tado autonomico.

En el aiio 91 se toma una decisién importante por lo que va a
afectar al futuro: un acuerdo entre los principales partidos del
4mbito nacional para reformar el sistema electoral en trece
CC.AA. que garantice que en esas trece (las otras cuatro, Cata-
lufia, Pafs Vasco, Galicia y Andalucia, tienen su dindmica parti-
cular) se simultaneen las elecciones autondémicas y las locales,
que es lo que viene ocurriendo desde entonces, lo que provoca
la primera reforma importante de los Estatutos de autonomia en
aquellas en que el acuerdo lo exigia. Vuelvo a mi reiterada afir-
macién; es un acuerdo politico adoptado para marcar un deter-
minado calendario electoral el que lleva a la reforma de los Es-
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tatutos de autonomia como un elemento obligado, para su cum- Francisco Peiia
plimiento. Esto es importante dado que hay en estos momentos
algunas iniciativas de reforma que pretenden volver a romper
este calendario electoral y dejar que algunas CC.AA. puedan fi-
jar sus fechas de elecciones libremente rompiendo el acuerdo

que se tomo entonces.

En el aio 92 se firman los segundos Acuerdos Autondmicos
de cardcter global, que hacen que una serie de competencias
como Educacién, INSERSO, Trabajo, entre otras muchas, pue-
dan ser asumidas por las CC.AA. del Articulo 143 incluso con
potestades legislativas. Se consagra en €s0s mismos Acuerdos
Autonémicos como principio de funcionamiento politico el
principio de cooperacion, instrumento sustancial del Estado au-
tonémico que es de practica habitual en los Estados federales.
El compromiso de los firmantes (Gobierno, PSOE y PP) per-
mite trasladar su puesta en practica a los organos habituales
(conferencias sectoriales) y a las relaciones ordinarias entre el
Estado y las CC.AA. Ademas se completa el mapa autonémico
obligandose a redactar algo que a esta fecha ya se ha cumplido,
los Estatutos de autonomia de las ciudades de Ceuta y Melilla,
culminandose con su aprobacion en el 95 definitivamente el

mapa autonémico.

En el afio 94 se produce la reforma de los Estatutos de auto-
nomia de las diez CC.AA. afectadas para incorporar las previ-
siones de los Acuerdos Autondmicos, cuya puesta en marcha se
habia iniciado con la aprobacion de la Ley Orgénica 9/92.

Otro hito importante que va conformando de forma simulta-
nea este modelo es el debate, ya en plena madurez del Estado
autonémico, sobre el Senado como Camara territorial. Todos sa-
bemos que una de las quejas sobre el Senado es que es una Ca-
mara de representacion territorial nominal: en la préctica sin
embargo, no lo es, en buena medida incluso su propia composi-
cién y el sistema electoral lo impiden de facto. Ahora se esta in-
tentando reformar el Senado, se han dado unos pasos previos
importantes, con un acuerdo de principio entre los grupos parla-
mentarios en el Senado, para ir configurando el Senado como
una Cdmara auténticamente territorial.

El debate sobre el Estado de las Autonomias del afio 94 fue
un debate importante. Ese debate, sobre el que todos teniamos
temor previo sobre su desarrollo, aunque muy lejos del temor
catastrofista de algunos, fue muy importante porque participa-
ron practicamente todos los presidentes de las CC.AA. y el pre-
sidente del Gobierno de la nacién. Se utilizaron aunque fuera
simbdlicamente los idiomas propios de algunas CC.AA., v, ello
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es lo mas importante, los debates revelaron que el Estado auto-
némico estd plenamente aceptado por todos y sirve para afron-
tar y encauzar los problemas fundamentales que pueden afectar
a nuestro pais en el ambito territorial y esa fue quizéd la mayor
virtud del debate: consagré al Estado autonémico como un ele-
mento de unidad y de integracion espaiola, respetando ademas
su pluralidad interna.

Por fin, como se sabe, se ha puesto en marcha una Ponencia
que ha alcanzado unas primeras conclusiones para reformar la
Constitucién en lo que toca a la composicion y atribuciones del
Senado, proceso que tardard un tiempo, porque estos procesos
son lentos, pero que ya es, creo, irrefrenable.

En estos afios hemos cubierto un hito histérico mas, hemos
realizado buena parte de los objetivos de traspasos de las
competencias a las CC.AA. del Articulo 143, en particular
INSERSO y Universidades, que eran las que teniamos como
prioritarias para la etapa. En esta proxima legislatura, en vir-
tud de los Acuerdos Autonémicos, debera transferirse la ense-
fianza en sus niveles obligatorios y en un proximo futuro,
creo que no lejano porque las cosas van madurando, se trans-
ferira también el INSALUD. Como se sabe no estaba incluido
en los Acuerdos Autonémicos, pero se decidid por los dos
principales partidos de este pais que en cuanto al INSALUD
tenga un sistema de financiacién definido, claro y con carac-
ter permanente, se puede ir claramente a descentralizar tam-
bién su gestién. En ese momento Espaia sera un pais con un
nivel de descentralizacién muy profundo, quiza el pais mas
descentralizado del mundo; todos los servicios educativos, sa-
nitarios, culturales, asistencia a desfavorecidos, todo esto que
forma parte de lo que un Estado moderno debe dar a sus ciu-
dadanos dia a dia para que funcione el pais, todo esto estard
descentralizado. Por tanto seremos uno de los paises, con los
federales cldsicos, en que tengamos los ciudadanos una Ad-
ministracion intermedia, no estatal, (aunque no se llame fede-
ral) que nos preste esos servicios piblicos basicos.

A hilo de este proceso de transferencias se esta produciendo
una reforma cuantitativa muy importante en el conjunto de las
Administraciones Piblicas. Nuestros cﬁlcu}os son que cuando
estén transferidos el INSALUD vy la educacion no universitaria,
de cada diez funcionarios en Espaia, seis lo serdn de las
CC.AA., dos del Estado y dos de los ayuntamientos, a reserva
de que luego haya procesos de traspaso de algunos servicios a
las Entidades Locales. Eso introduce unos cambios sustanciales
en muchas cosas, por ejemplo en la negociacion colectiva en la
funcién piblica, que se ird dispersando y se ira fragmentando
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de una manera clave, problemas como la movilidad de los fun- Francisco Peiia
cionarios, el acceso a la Administracién «federal», todo ello

hard cambiar muchos esquemas de funcionamiento en las actua-

les Administraciones. Y también reformas cualitativas, cambios

fundamentales en las funciones, en los procedimientos, en la

manera de actuar de los funcionarios, sobre todo de los funcio-

narios estatales, configurdndose unas Administraciones que fun-

cionardn de forma completamente distinta a como se ha funcio-

nado histéricamente en este pais.

Elementos de homogeneidad y de diferenciacion

Trazado el proceso autonémico de forma gruesa, es el mo-
mento de plantear algunas reflexiones que sugiere el mismo ti-
tulo de esta ponencia, es decir, el encaje de las peculiaridades
territoriales en el proceso general de construccion del Estado

autonomico.

La primera tiene que ver con algo que analizabamos antes:
que el Estado autonémico es mas el fruto de la experimentacion
que de un modelo academicista preelaborado. Uno de los ele-
mentos capitales que hay que tener en cuenta cuando se habla
del Estado autondémico, es el papel que han jugado, juegan y ju-
gardan los nacionalismos periféricos. Esto es un elemento propio
del Estado autonomico que no se da, en general, en los Estados
federales, o que donde se da, es siempre con unas caracteristicas
muy particulares. No tienen nada que ver Catalufia y Euskadi
con lo que pueda ser Quebec en Canada, aunque algunos pue-
dan buscar similitudes.

El papel que han jugado y juegan los nacionalismos perifé-
ricos, tiene unas caracteristicas que me gustaria resaltar para
que se valoren los elementos de homogeneidad y heterogenei-
dad que se han ido implantando y que se seguirdn desarro-
llando. Puede ser polémico y discutible, pero, a mi juicio, las
CC.AA. histéricas como Catalufia, el Pais Vasco y Galicia y
en cierto modo Andalucia, han sido las que han tenido mayor
protagonismo en la construccion y desarrollo del Estado auto-
némico. Dicho de otra manera, y comparto esta afirmacién de
los partidos nacionalistas, sin Catalufia y Pais Vasco es dificil
pensar en un Estado autonomico, o al menos como se pre-
senta en estos momentos, y la experiencia lo avala. El peso de
Catalufia y del Pais Vasco en cuanto a la aportacion de ideas,
de férmulas, ha sido fundamental; incluso se puede llegar a
pensar que ha sido una manera de participar en la construc-
cién del Estado autonémico. En ese sentido, no es del todo le-
gitimo afirmar después: €sto no nos gusta o no ha salido bien.
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Para bien o para mal, debemos todos ser corresponsables de
ese proceso.

La otra gran caracteristica, que acompaiia a esta, ha sido que
este papel prevalente de las CC.AA. histéricas se ha visto
acompaifiado y simultaneado con la configuracion general del
Estado autonémico y ello a pesar de la natural tendencia de los
partidos nacionalistas a no subordinar el desarrollo de su auto-
gobierno al modelo general. Sin embargo, lo cierto es que al
tiempo que se configuraba el autogobierno de las CC.AA. histo-
ricas y desde éstas se aportaban ideas para irlo construyendo, se
iba configurando con carécter general el Estado autonomico; y
esto es muy importante también como elemento de integracion,
porque al ser el proceso simultdneo, se esta contribuyendo al
modelo general.

También hay que destacar que la estructura fundamental del
Estado autonémico se ha consolidado y seria muy dificil conce-
bir una Espaiia futura como un Estado no descentralizado.

Otra reflexién muy importante dentro de este panorama es
que la demanda de autonomia, de poder por parte de las Comu-
nidades Auténomas ha sido desigual, fruto fundamentalmente
de este caricter abierto del proceso. Ello ha permitido también,
al tiempo que se da satisfaccion a la integracion de los naciona-
lismos periféricos, consolidar el resto de las CC.AA. De ahi
también lo injusta, y en todo caso poco acertada, que es la cri-
tica que a veces se vierte, de que cuando Se reconoce una com-
petencia o se traspasa una materia a una Comunidad Auténoma
histérica, se le estda dando un privilegio. Esta es una vision sec-
taria y deforme del proceso; esto ha ocurrido siempre asf, en los
dltimos afios y desde que existe el Estado autondmico, y es nor-
mal que asi sea por el papel protagonista que tienen ciertas
CC.AA. Lo cierto es que cuando se reconoce una competencia
acaba siendo reconocida al resto de las CC.AA. que lo solicitan
por el propio devenir de los hechos.

Otro elemento especifico de nuestro modelo y €ste es un pro-
blema de entidad, es que nuestra organizacion territorial ha de-
venido en una enorme complejidad; nuestra Administracion no
es ya lo lineal, lo simple y lo esquematica que era antes. Hoy
todo es mucho mas complicado, hoy todo se ha enrevesado, lo
que no quiere decir que tenga que ser una Administracién mas
ineficaz, sencillamente es que es mucho mas compleja.

Las tensiones centro-periferia se han agudizado, esto también

es una caracteristica importante a destacar, fruto del acelerado
desarrollo del proceso. Hay una tension centro-periferia que
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estd ahi, que se ha extendido ademas a todos los territorios. An- Francisco Peiia
tes se veia mal a Madrid desde Cataluiia o desde San Sebastian;
ahora uno lee la prensa de Zaragoza, Sevilla o Murcia y se leen
el mismo tipo de andlisis y quejas. Todo el mundo considera a
Madrid como un rival, cuando no como un enemigo. Las tensio-
nes centro-periferia se han agudizado; es, creo, el fruto de una
enfermedad infantil que acabard con toda seguridad, aunque
estd tardando un poco més de lo deseable. En todo caso no debe
preocupar més de lo imprescindible mientras se administre bien
esa tension y creo que, por el momento, se administra razona-

blemente bien.

Otra caracteristica importante a tener en cuenta para analizar
el proceso autondémico es la enorme importancia que tiene el
sistema de partidos, tanto el nacional como en el nivel autono-
mico, en la configuracién del Estado autonémico. No es lo
mismo un Estado autonomico en el que todas las autonomias
fuesen gobernadas por partidos de ambito estatal o por partidos
regionalistas o nacionalistas. El caso de Alemania, por ejemplo,
donde los Lénder son gobernados por la CDU o por el SPD, es
bien distinto al espaiiol, donde hay en estos momentos tres Co-
munidades Auténomas gobernadas por partidos nacionalistas y
en otras una situaciéon de apoyos mutuos muy sofisticada. Por
tanto son fundamentales para la buena administracion del Es-
tado autonémico, para el buen desarrollo, dos cosas: una, el
sentido que tengan del mismo y del ejercicio del poder los parti-
dos de ambito estatal, como configuren sus alianzas o su ma-
nera de entender ciertas CC.AA., por ejemplo al definir su es-
trategia de reforma de Estatutos de autonomia, y de otro lado, el
papel que jueguen los partidos nacionalistas y regionalistas,
tanto si gobiernan como s1 NO gobiernan, pero influyen politica-
mente en las instituciones o0 en la sociedad. Quiero simplemente
destacar aqui sin mayores connotaciones politicas que el papel
de los partidos politicos, los de ambitos estatal y los nacionalis-
tas y regionalistas, en el desarrollo del Estado auton6mico es
capital, es fundamental.

La siguiente cuestion que tiene que ver con el desarrollo de la
construccién del Estado autonémico y a modo de recapitula-
cién, es la polémica sobre el cardcter abierto del modelo. Este
es un debate muy complejo, muy dado ademds a simplifica-
ciones y a buscar el enfrentamiento politico por defender una
posicién u otra, acusdndose de centralistas a aquellos que de-
fienden el modelo cerrado, o de disgregadores a aquellos que
defienden el modelo abierto.

Lo cierto es que la Constitucion define un modelo, ya lo decia
antes, que en sf mismo encierra la idea y la necesidad de un pro-
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ceso de desarrollo y de evolucién. Es un modelo flexible en
todo caso, sea abierto o cerrado, muy flexible y con estas carac-
teristicas funcionard en el préximo futuro. Lo que no es, €s un
modelo que esté continuamente sometido a reinterpretaciones;
puede ser flexible y abierto, pero no permite que el Estado auto-
némico se esté reinterpretando continuamente, cuestionando por
ejemplo su denominacién o cambiando las reglas de poder fun-
damentales que establece la Constitucion.

La Constitucién fija una serie de principios que forman parte
de la médula del Estado autonémico a partir de la cual vale el
debate, pero lo que no permiten la Constitucion ni el propio mo-
delo es que se estén reinterpretando continuamente.

No es un modelo cerrado porque si lo fuese no habria permi-
tido el proceso evolutivo y dindmico que ha tenido en los ulti-
mos afios y que tiene que seguir teniendo; incluso cabe pensar
que si hay que cerrarlo, habria que pensar para qué, porque
hay elementos propios de ese dinamismo que no es que sean
buenos o malos, es que son imprescindibles, por ejemplo el
sistema de financiacién autonémica. Este es un elemento dina-
mico en propia esencia, entre otras cosas porqué estamos ante
un modelo de financiacién que ha sido bueno en términos ge-
nerales pero, evidentemente, s€ ha quedado viejo y tiene ele-
mentos claves, como por ejemplo la corresponsabilidad fiscal
o la vinculacién de la Comunidad Auténoma a la gestion de
los impuestos, que estdn por debatir y por tanto €sto s un ele-
mento abierto, nos guste o no. De modo que si alguien pre-
tende cerrar el modelo estard cortando de raiz su capacidad de
evolucion.

Lo importante no es tanto decidir si €S cerrado o abierto (es
evidente que el sentido comun lleva a pensar que habria ele-
mentos que habria que ir cerrando y habria otras cosas que
habria que dejar abiertas), lo importante €§ que cualquiera
que sea la evolucién del Estado autondmico, éste debe desa-
rrollarse dentro de los cauces constitucionales establecidos.
Es importante decirlo porque alguno puede pensar que efecti-
vamente no es tan necesario el seguir los cauces constitucio-
nales establecidos, sino los que la coyuntura politica permita
o condicione.

Pérez Royo sostiene que el desarrollo permanente del Titulo
VIII es una prolongacién del proceso constituyente y estd llena
de sentido la afirmacién. Un buen ejemplo practico de esta afir-
macién es el que me lleva a sostener sistematicamente que cual-
quier modulacién importante o relativamente importante del re-
parto del poder consagrado en el Estado autondmico, debe
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formar parte de un acuerdo politico similar al que se origind Francisco Peiia
cuando se elaboré la Constitucién, es decir, compartido por la
mayor parte y, en todo caso, por los principales partidos politi-
cos de este pais. Porque el desarrollo del Titulo VIII, como dice
Pérez Royo, forma parte del proceso constituyente. El admitir
esa tesis 0 no admitirla es fundamental; la contraria seria decir,
por ejemplo, que una vez que un Parlamento regional aprobase
una reforma del Estatuto, las Cortes Generales deberian verlo
en lectura tinica para decir si o no. Este seria un cambio radical
en la concepcién del Estado autonémico de la que yo discrepo
respetuosamente. Porque yo entiendo que dentro de ese caracter
abierto. no lo es tanto como para que cada uno exija sin limite
lo que debe ser su Comunidad Autonoma, sino que hay que su-
jetarse a unos principios constitucionales y a una reglas politi-
cas fruto del proceso constituyente del que todavia es participe
el Estado autonémico. Y porque, queramos o no, continuamente
se estdn planteando politica y juridicamente nuevas demandas
de las CC.AA. que hay que atender, sobre las que hay que refle-
xionar y sobre las que hay que tener un determinado esquema
de funcionamiento politico que permita garantizar el éxito de la
solucion.

No hay que olvidar, para valorar el modelo en toda su di-
mension, que dentro de la afirmacién de modelo abierto caben
hipétesis como la de la reforma unilateral de los Estatutos de
autonomia, reclamaciones de soberania total o parcial para
ciertas partes del territorio nacional, o incluso de soberania
compartida, término que algunos mantienen mais o0 menos en
serio. Quiero decir que los riesgos de ese modelo abierto son
evidentes, pueden plantear hipdtesis de muchos tipos: pero
que si mantenemos la reglas del juego y el espiritu constitu-
cional que se derivé de ellas creo que no habria nada que te-
mer en principio.

Como conclusion de esto, lo importante para analizar el mo-
delo en toda su profundidad es interrogarse: ;quién debe admi-
nistrar el Estado autonémico? o ;quién debe administrar el mo-
delo? Las relaciones de poder que se han entablado en el Estado
autonémico son ya tan sofisticadas que conviene recordar conti-
nuamente quién debe administrar este modelo. La realidad es
que hoy una Comunidad Auténoma, por modesta que sea en tér-
minos de tamaifio o poblacion, puede plantear una hipotesis
desde su Parlamento a las Cortes Generales muy dificil de apro-
bar y eso plantea quién debe administrar el proceso. Teniendo
en cuenta ademds que las relaciones de fuerzas politicas en
nuestro pais pueden cambiar y de hecho cambian, y pueden
cambiar mucho, no sélo por la alternancia de un partido por
otro, sino que pueden cambiar las relaciones de poder de ma-
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nera fundamental, fruto de consensos, fruto de apoyos parla-
mentarios, puede llegarse de hecho a cuestionar y a cambiar
cada cierto tiempo la respuesta a esa pregunta de ;quién admi-
nistra el proceso?

A mi juicio, el proceso lo debe administrar el consenso de las
principales fuerzas politicas de nuestro pais: de ese consenso el
Gobierno no es mas que un mero gestor de un acuerdo de los
principales partidos politicos de este pais.

Existe otro modelo de gestién: para evitar la suspicacia de
que se administra mal el Estado autonémico favoreciendo a al-
gunos o que se va contra el propio sentido del Estado autono-
mico, la otra hipétesis seria residenciar en el Legislativo buena
parte de las cuestiones territoriales que hay que resolver.

Esto hoy por hoy €s una mera reflexion, pero de cara al futuro
habria que residenciar en el Senado muchas de las cosas que ac-
rualmente se hacen en el nivel ejecutivo: el Ejecutivo no debiera
tener mas papel en materia territorial que administrar, y poco, €l
proceso, en el sentido mas administrativo de la palabra, de ges-
tionar pura y simplemente.

Los términos homogeneidad y diferenciacion van mucho mas
alla de lo que puede ser el cldsico debate entre elementos de si-
militud y de diferencia entre Comunidades Autonomas: el pro-
blema de la homogeneidad del proceso o de 1a diferenciacion de
alguno de sus componentes es un debate mucho mas profundo,
tiene muchos mas elementos, incluso algunos de ellos estan por
descubrir aun.

Conclusiones

1) El Estado autondémico presenta mas ventajas que inconve-
nientes porque ha sabido solucionar algunos de los proble-
mas que estaban enquistados en la historia de Espana o al
menos ha arbitrado el procedimiento para que se puedan
abordar sin la acritud y sin el dramatismo que se han abor-
dado en otras épocas.

2) El Estado autonémico es la etapa mds larga y fecunda del
pluralismo territorial en la historia de Espana.

3) Ha sido un proceso rdpido y esto €5 muy importante resal-
tarlo porque si hubiese sido mas lento, quiza algunos de
esos problemas hubiesen tenido una solucion mucho me-
nos facil.
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4) Ha sido un proceso general que ademas ha sabido simulta- Francisco Peiia
near varios procesos especificos, entre ellos uno muy difi-
cil, la integracion de Espaiia en las instituciones comunita-
rias, lo que ha dado lugar a algunas disfunciones y
problemas, pero lo cierto €s que S€ ha ido consiguiendo con
cierto éxito. A pesar de lo que pueda parecer, la presencia
de las CC.AA. en las instancias comunitarias s ya intensa.

5) Se ha evitado esa dialéctica extrafia entre unidades y uni-
formidad que tanto dano ha hecho en la historia de Es-
paiia, ya que se puede estar unidos sin ser las partes uni-
formes necesariamente. Este €s un tema abierto, pero que
ha funcionado sustancialmente bien y ha ido permitiendo
este proceso tan abierto, tan pragmatico, introduciendo
elementos de funcionamiento federal o federalizante que
eran necesarios también para el propio proceso autono-
mico, y para los que estdbamos tan poco preparados bajo
el punto de vista cultural, politico y administrativo.

6) Los hechos diferenciales de ciertas CC.AA., los basicos, los
capitales tienen encaje ¥ tienen reconocimiento en el mo-
delo. La lengua y la cultura cada vez con menos problemas,
aunque algunos persisten, los derechos forales que se ejercen
por quienes los han tenido histéricamente, se han mantenido
y recuperado instituciones tradicionales, la insularidad ha te-
“ido un reconocimiento politico y técnico como nunca la ha
tenido en la historia de Espaiia y se han potenciado y revita-
lizado instituciones de derecho civil que en algunos casos
estaban coartados o abandonados en ciertas regiones.

7) Estos hechos diferenciales, ademds, no han implicado pri-
vilegios; 1o que si pueden generar, COmMO OCUITE POr €jem-
plo con las lenguas propias, es cierta tension al ser una
cuestién muy vital alli donde existe, y no tanto porque el
hecho diferencial genere tensién por si mismo, sino por el
modo como se administra por los poderes publicos 0 se

enfoque desde posiciones politicas.

8) El modelo estd bastante mds definido de lo que podria pare-
cer en un principio y esta también bastante blindado; es decir,
todos los problemas que podemos catalogar como importantes
que se pueden plantear €n el Estado autonémico, tienen su
marco de discusién y su marco de decisién y por tanto no hay
ningin problema que carezca de cauce de solucién. Tan blin-
dado estd que el Estado autondmico permite que se discutan
en publico y de una manera crispada a veces, cuestiones inhe-
rentes al mismo, incluso la autodeterminacion, sin que se re-
sienta ningun pilar del sistema.
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9) El modelo es modificable y deberd ser modificado periodi-
camente. Lo que no cabe es la imposicion unilateral por
parte de nadie, ni por un solo partido politico, ni por un
solo territorio, porque la propia articulacién que se ha ido
creando dentro de si mismo y el marco constitucional lo
impiden radicalmente.

En fin, el Estado Autondmico tiene ante si retos fundamenta-
les en su inmediato futuro: el sistema de financiacidn, transfe-
rencias muy importantes todavia por realizar, por ejemplo el IN-
SALUD o el futuro de la gestion del INSS como entidad gestora
de la Seguridad Social, el encaje de la Administracién local en
el entramado autonomico, el Senado como verdadera Camara de
representacion territorial, el perfeccionamiento del modelo de
participacion de las CC.AA. en los asuntos europeos; todo ello
permite decir que el modelo sigue abierto, por estas razones y
no por otras, que no es malo que siga abierto en ciertos aspec-
tos, pero que en otros ya el molde va cogiendo forma y se va
configurando como algo bastante mas serio y operativo de lo
que podria parecer en un primer momento.
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