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I. ADVERTENCIA PREVIA.

El consenso sobre la organizacion territorial del Estado y
sobre la Constitucion toda se alcanzé en medio de una gran presion
terrorista (no sélo de ETA). Y esta presion, ahora ya casi exclusi-
vamente de ETA, ha estado presente en el desarrollo y consolida
cion del mismo, aunque en el Pais Vasco no puede hablarse todavia
de haber alcanzado dicho consenso en grado suficiente. Creo, no
obstante, muy conveniente, para clarificar desde el principio el con-
tenido de esta conferencia introducir una advertencia previa: hablar
de tensiones en el Estado autondmico no es hablar del Pais Vasco
ni delos crimenesde ETA. Algo habra que decir de ello, claro estd,
pero el problema autonémico es de mas amplio alcance, aunque,
con toda seguridad, el mencionado es el mas tragico.
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Il. TRES PERSPECTIVAS EN EL ESTUDIO DEL ESTADO AUTONOMICO.

La organizacion territorial del Estado fue sin duda e desafio
mas importante que asumi el constituyente espafiol en 1978. Des-
montar la existente, proveniente de una larga dictadura unitaria,
centralista y uniformista y construir un Estado de nueva planta,
politicamente descentralizado, en €l que encontraran acomodo las
pretensiones de autogobierno de, al menos, algunos territorios y
dando carta de naturaleza a unapluralidad juridicay cultural, inclu-
yendo, por supuesto, el espinoso problema linguiistico, eraunatarea
gue se presentaba a la opinion publica como ineludible, inaplazable
y quizas menos dificil de lo que en realidad eray esta siendo.

Hacia 1980, € lider del Partido Socialista Felipe Gonzalez,
cuando alin no era Presidente del Gobierno, hizo una declaracion en
la que aventurd que la construccién del estado autonémico nos lle-
varia veinte afios. Algunos seirritaron y otros sonrieron ante lo que
consideraban un evidente escamoteo de los problemas, desplazan-
dolo hacia un futuro lgjano, lo que equivalia a no comprometerse
con el mismo. Pues bien, pasaron esos veinte afios, otros cuatro mas
hasta hoy y yo me atrevo a pronosticar que seguramente nos lleva-
ra otros quince o veinte. Sencillamente, la envergadura del proble-
ma ha invitado poco a poco a seguir un ritmo menos acelerado del
gue algunos urgian, a buscar periodos de rodaje de unas iniciativas
antes de acometer otras.

Hoy, cuando hay quien piensa que debe cerrarse (0 incluso
gue ya esta cerrado) €l proceso autondémico, emerge una N0 Menos
crucial variante del mismo: e protagonismo de los municipios en
esa distribucion territorial del poder. Alguien lo hallamado segun-
da descentralizacion. Pues bien, el Estado autonémico también es
muni ci palmente autondmico y no se vera coronado en tanto no que-
de definido este nuevo aspecto de la descentralizacion politica, que
no sblo administrativa. Porque, como dijo Tocqueville, lademocra-
cia sera municipal o no sera.

No digo yo, pues, que la construccion del Estado autonémico
sea unatarea inacabable, pero tampoco o contrario, es decir, queya
esta acabada o gque estamos enfilando la recta final. Sencillamente
en politica nunca se acaban de solucionar los problemas; las solu-
ciones siempre estan in fieri... y por eso sigue habiendo politica.
Seguiremos, pues, teniendo tensiones autonomicas.
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A todo €ello contribuye, segin se hadicho y reiterado hastala
nausea, la deficiente técnicajuridica del Titulo VIII de nuestra nor-
ma suprema, cuya lectura se hace por momentos cadtica. Algo -o
mucho- de verdad hay en ello y ha sido la paciente labor del Tribu-
nal Constitucional, tan contestado o tan aplaudido segun las ocasio-
nes, la que haido poniendo pacientemente orden en el caosalo lar-
go de veintidds afios de jurisprudencia sobre nuestro objeto de refle-
xion. Pero ya habia en la Constitucién elementos de orden, segin ha
puesto de manifiesto J. Tgaduray es obvio de suyo. Son los prin-
cipios que vertebran € modelo de organizacion territorial espafiol:
unidad, autonomia y solidaridad, que se encuentran en €l inicio de
la Constitucion (articulo 29), a los que habria que agregarles otros
dispersos o implicitos: supletoriedad del Derecho producido por los
organos centrales del Estado, prevalencia de este Derecho en su
caso, cooperacion, subsidiariedad, etc. Lo que ha hecho el Tribunal
Consgtitucional y los demés creadores o aplicadores del Derecho,
cada uno a su maneray en su tiempo, con altibgjos, con avancesy
retrocesos, ha sido deducirlos del texto constitucional. Pero han
podido deducirlos porque se encontraban ali. Sélo -0 nada menos-
era necesario sacarlos alaluz.

El principio de supletoriedad del Derecho estatal (es preferi-
ble decir del Derecho producido por los poderes centrales del Esta-
do, porque también los autondmicos son Estado) contribuye a cerrar
el Ordenamiento evitando lagunas paralizantes. Lo cual nos lleva
derechamente alacooperacién, dentro del Estado autonémico como
principio ineludible para un exitoso (o, al menos, aceptable) fun-
cionamiento del mismo. Pero, de otro lado, la Constitucion ha ins-
titucionalizado € Fondo de Compensacion Interterritorial como
expresion de la necesaria solidaridad entre las regiones y nacionali-
dades, de manera que las diferencias existentes en el punto de par-
tida vayan menguando con el tiempo a fin de que haya un nivel
minimo y mas o menos homogéneo de prestacion de servicios
publicos admisible en un Estado social de Derecho. Uno y otro son
los objetos de preocupacion de sendos libros publicados respectiva-
mente por Javier Tgjadura y Carlos Vidal .

Creo que hay tres perspectivas ineludibles en € estudio del
Estado autondmico espafiol. De un lado, su futuro pasa por laUnion
Europea. En realidad pasa por ella no sblo lo que tiene de autono6-
mico, sino el Estado todo, pues esta nueva realidad creada por sofia-
dores y pragméticos que se Ilama Unidn Europea tiende a asumir
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cada vez mas protagonismo en los mas variados terrenos, desde la
economia hasta la politica exterior y, en un futuro proximo, la
defensa, al menos parcialmente. Asi, pues, laformaterritorial adop-
tada por la Constitucién esta siendo remodelada por 1a pertenencia
de Espafia aun ente supranacional que crea Derecho sin parar mien-
tes -es un decir- en la distribucion territorial de competencias hecha
por uno o varios de sus miembros. De manera que, s la organiza-
cion territorial adoptada por nuestro constituyente e interpretada y
reordenada por la paciente obra del Tribunal Constitucional no
podia ser nunca unafoto fija, pues la naturaleza misma de | as cosas
las obligaba a moverse, menos alin lo esy lo serd s incluimos en el
andisisalaUnion Europea, que, como quien dice, no hahecho sino
comenzar. En una mirada de conjunto, parece que las Comunidades
Autonomas se han visto hasta ahora mas afectadas que los poderes
centrales, pero en todo caso éstos también han y habran de acomo-
darse a tratados, reglamentos y directivas comunitarios, incluso a
esa suerte de “ Constitucién” europea, que no lo sera nuncadel todo,
pero que cumplira igualmente la funcién de embridar a los poderes
nacionales.

La segunda perspectiva ineludible a mi juicio, muy presente
ya, pero mas real todavia si miramos hacia delante, es la importan-
te variedad o pluralidad que se puede observar entre las Comunida-
des Auténomas. No voy aterciar aqui en la polémica acerca de los
hechos diferenciales. Pero es evidente la pluralidad y la necesidad
de darle un tratamiento juridico. Quiero decir con ello que esinsos-
layable la asimetria en e devenir del Estado autonémico, como la
hay también, se digalo que se diga, en el Estado federal, pues, por
mas que la Constitucion federal atribuya en bloque las mismas com-
petencias a los entes miembros, en la realidad politica préctica su
gjercicio no puede ser e mismo en un Estado que en otro, s son
geogréfica, juridicay linglisticamente diferentes. Parece innecesa-
rio insistir en ello. El autonomismo asimétrico acabara por impo-
nerse de manera natural. El problema es de medidas, de proporcio-
nes, de limites, de garantias.

Y latercera, igualmente imprescindible, consiste en percibir
gue toda esa pluralidad y asimetriano puede ahormarse si aloslimi-
tes y garantias no se le afiade cooperacion. El Estado autondémico
serdy no podra dejar de ser cooperativo. Los ambitos de coopera-
cion, los procedimientos y las ingtituciones que la encarnen y pro-
curen podran variar en mas o en menos, pero no la necesidad de
hacerla presente y actuante en larealidad de dicho Estado. Sin coo-
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peracién -ya antes aludiamos a ello y remitiamos a un estudio de J.
Tajadura- no puede funcionar (quiero decir que no puede funcionar
bien) un Estado plural y asimétricamente descentralizado.

I1l. RELATIVIZACION DE LOS TERMINOS Y DE LOS CONCEPTOS.

K. Friedrich hace un interesante andlisis agnéstico de los sis-
temas de descentralizacion territorial, en €l gue nos sugiere gue no
nos dejemos llevar por € peso emociona de los términos. Las
diversas formas de organizacion territorial se pueden plasmar en un
continuum, desde la mera unién personal de Estados o la confede-
racion de Estados hasta €l topico Estado unitario centralizado fran-
Cés napolednico. Se trata, pues, de una cuestion de grado de des-
centralizacion politica. Cada formacion politico-territorial se puede
ubicar en un punto X de esa linea gradua en funcion de diversos
factores. Dicho punto no es sino e resultado de un millar de fuer-
zas, unas centripetas y otras centrifugas, que afectan a multitud de
materias. enseflanza, comunicaciones, policia, relaciones interna-
cionales, financiacion, agricultura, turismo, etc.

En una materia 0 &mbito de competencias, |a organizacién
territorial que estemos considerando puede situarse en un punto méas
avanzado de esa hipotética linea continua, y en otro, en un punto
menos avanzado. Si comparamos los Lander aemanes con las
CC.AA. egpaiiolas, veremos que sus diferencias competenciales y
de autonomia politica no son autométicas por € hecho de que un
Estado se autodenomine federal y otro autonémico. P. g., en mate-
ria linglistica, es evidente que algunas CC.AA. espanolas tienen
una autonomia politica mucho mayor que los Lander.

Pero ademas ese punto que se ocupaen el tedrico continuum
del que partimos no esfijo, sino movil. En todos sitios. en los Esta-
dos federaes, en los unitarios, en los autonémicos y en la Unidn
Europea. Los Estados Unidos no presentan hoy la mismafaz, aeste
respecto, que en 1787, a pesar de no haber cambiado su carécter de
federacion. Algo parecido puede decirse de Alemania, cuya Fede-
racion acusa cierto devenir centripeto, a excepcion de la cuota suce-
sivamente ampliada que se cede ala Unién Europea. Francia, por su
parte, esta incorporando ciertos aspectos descentralizadores inima-
ginables hace solo unas décadas, ademés, otra vez, de la creciente
cuota europea. Y resulta evidente que el Estado autondémico espa-
fiol no esigual hoy que en 1978, ni siquiera que en 1983, cuando se
aprobaron todos | os estatutos de autonomiay se cerr6 € mapa auto-
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némico (no del todo, porgue quedaban Ceutay Melilla).
Sigamos con los gjempl os:

a) Esparna.

Constituidas las Asambleas L egidativas de las Comunidades
Auténomas, todas se dotaron de su correspondiente Reglamento.
Resultaron 17 reglamentos précticamente iguales entre si e iguales
0 muy semejantes al Reglamento del Congreso de los Diputados.
Losfactoresdeinerciay de mimetismo pesaron mucho en ello. Pero
hoy ya se estan introduciendo o se han introducido reformas en
estos y otros cuerpos normativos. De manera que tendencialmente
irén diferencidndose cada vez mas unos de otros. A partir de ahora
el factor autonomia seguira pesando a lo largo del tiempo en este
campo, pero no por separado, sino, como hemos visto, combinado
con tendencias centripetas y con los efectos que a este respecto pro-
duce nuestra pertenencia ala Unién Europea.

b) Estados Unidos.

Para facilitar el comercio interno e internacional, a pesar de
gue muchas de las competencias respectivas les corresponden a los
Estados miembros, |0 que se hace es aprobar 50 leyes iguales sobre
la materia, una por cada Estado; asi se respeta la competencia del
ente federado, pero no se perjudica la unidad del ordenamiento en
una materia necesitada de convergencias para ser eficaz.

En conclusion, aqui lateoria sigue ala préctica, no vicever-
sa. A lahorade definir lanaturaleza del sistema espariol de organi-
zacion territorial solo son de relativa utilidad los modelos que nos
sirve lateoria clésica del Estado: Estado federal, regional, unitario,
etc. Si es dificil su aplicacion sin reservas a los Estados realmente
existentes en la actualidad, dada su complejidad més aléa de la teo-
ria, el caso espafiol es alin més renuente a dicha taxonomia. Incluso
es perceptible su evolucién desde su inicio hasta nuestros dias,
como no podia ser menos con un sistema organizativo de nuevo
cufo gue busca su asentamiento en e conjunto del sistema consti-
tucional.

Asi, pues, debemos partir de la ausencia casi total de aprio-
rismos. En toda organizacion politica territorial nos encontramos
ante procesos abiertos, unos mas, otros menos; unos, de movimien-
tos mas rgpidos, y otros, de movimientos més lentos; pero siempre
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procesos abiertos. Como dijo Galileo, “ e pur s muove’ : por mucho
gue queramos fijar €l planeta Tierraen el firmamento, se mueve. Y
no valen teorias aprioristicas; sdlo nos es dable tomar nota del
movimiento e intentar medirlo.

Y en este continuo devenir se producen tensiones méas o
menos conflictivas y consensos, como en todo sistema social. Una
sociedad no es sino & producto de conflictos y consensos. Sin un
consenso minimo acerca de las cuestiones y valores principales,
entre los que acaso |o méas significativo en el orden practico sean las
reglas del juego, la sociedad se desmorona. Pero, al mismo tiempo,
sin tensiones conflictuales, esa sociedad estd muerta; en ellareinala
paz, si, pero la paz de los cementerios.

Veamos, pues, las tensiones que pueden darse, que se dan en
nuestro Estado autonémico, sin caer en € apriorismo de que esta-
mos diagnosticando sus dolencias; antes al contrario, |0 que vamos
ahacer -y eslo procedente, ami juicio- es mostrar € dinamismo de
su funcionamiento.

IV. TENSIONES POR RAZON DE LAS ASIMETRIAS.

Como hemos indicado anteriormente, a la hora de valorar la
evolucion del sistema autondmico espafiol, hemos de alinearnos en
torno a dos de sus elementos funcionales mas importantes. la asi-
metriay la cooperacion.

Laigualacién no es un valor por si misma. El hecho de que, a
pesar de los intentos homogenei zadores que se han dado desde 1980
persistan las asimetrias (el primero de estos intentos se produjo en
Andalucia y fue perpetrado por la UCD, erigiéndose en una de las
causas mas importantes de los malos resultados electorales cose-
chados desde entonces por la derechay €l centro-derecha en dicha
Comunidad Autdonoma), se debe a que éste es un elemento inelimi-
nable, inevitable en todo Estado compuesto. Incluso en los federa-
les, como ya hemos anticipado.

Hay algunas asimetrias que obedecen a diferencias geogréfi-
cas obvias. hay comunidades insulares y continentales, hay comu-
nidades litorales e interiores, etc., careciendo de sentido que una
comunidad interior (o un Estado federado de igual condicién) tenga
competencia en materia de pesca maritima 'y de mantenimiento de
puertos. Otras asimetrias responden a la identidad histérico-cultu-



274 ANTONIO TORRES DEL MORAL

ral-linglistica y es |6gico que ciertas competencias en estas mate-
rias sblo hayan sido asumidas por las comunidades que presentan
tal hecho diferencial. En fin, otras comunidades tienen un patrimo-
nio juridico parcialmente distinto e historicamente consolidado, su
Derecho foral, y solo ellas pueden tener competencia a respecto.
Esto, que no es negado por nadie, comporta un componente asimé-
trico como elemento funcionalmente necesario del sistema.

Sin embargo, hay un trecho entre admitir, como no puede ser
menos, las asimetrias y postular el federalismo asimétrico cana-
diense como &l modelo aimitar, sobretodo si se construye bajo pre-
sion politica g ercida sobre Gobiernos parlamentariamente débilesy
se pretende con é la instauracion de relaciones bilaterales entre
cada Comunidad Auténomay el poder central, en vez de relaciones
multilaterales en régimen de igualdad y con €l principio de solida
ridad como norte de las mismas.

Las asimetrias comunmente reivindicadas por ciertas fuerzas
politicas nacionalistas son la competencial, laestructural, y lafiscal
o financiera. No nos vamos a pronunciar aqui sobre la conveniencia
0 inconveniencia de las mismas, que es una cuestion politicay no
cientifica, sino Unicamente advertir que, en caso de ser instauradas
(y vamos camino de ello), deben estar equilibradas por la suficien-
te dosis de homogeneidad para no contradecir el fundamento mis-
mo del Estado autondmico y de la Constitucion, que eslaunidad de
lanacion espafiola, y deben estar presididas por el cumplimiento del
principio de solidaridad, que debe informar todo sistema (también
el espafiol) de organizacion territorial. Como dice T. Freixes, €
modelo territorial espafiol es dindmico, si, pero no carente de limi-
tes; viceversa: estos limites no pueden petrificar el sistema. El sis-
tema no puede estar en perpetua mutacion hacia lo desconocido,
dice la misma autora; lo impide €l principio de seguridad juridica,
la unidad del sistema econémico y la necesidad de cooperacién
entre las Comunidades Autonomas y €l poder central; pero tampo-
Co puede estar quieto como si ya nada quedara por hacer.

A este respecto, € articulo 150.2 de la Constitucién ha sido
utilizado en dos sentidos opuestos. Como sefidla J.A. Montilla, estu-
vo pensado por e constituyente para diferenciar algunas Comuni-
dades Autonomas, segun lo requirieran las circunstancias (como asi
se hizo en 1983, aunque de modo dudosamente constitucional, para
con Vaenciay Canarias). Pero después, en 1992, fue usado con un
signo eminentemente homogeneizador, y ahora es reivindicado por
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algunas fuerzas politicas para profundizar en las asimetrias . Como
vemos, un mismo precepto puede ser utilizado en un sentido o en
otro segln sea necesario 0 convenga a unos y/o a otros. Es algo
parecido alo que algunos juristas italianos denominaron hace trein-
ta afnos “uso alternativo del Derecho”.

Pero sea por este procedimiento o por el de lareforma de los
estatutos, si cada Comunidad Autonoma actlia por su cuenta, € sis-
tema corre un grave peligro de disfuncionalidad por falta de cohe-
sion interna entre sus elementos. Lo que evidencia que éste, el sis-
tematerritorial espafiol, no puede funcionar sin un pacto de Estado
(que no de Gobierno) y sin una extendida préctica de los més varia-
dos instrumentos de cooperacion. No se trata ya de cerrar € mode-
lo, s es que esto es posible, cuanto de, como dice L. Lopez Guerra,
asentar un nicleo basico no sometido ya a continuas negociaciones
y cambios, y de respetar €l grado de apertura que todavia permite el
sistema.

Por gjemplo, a pesar de las reformas de 1994, la mayoria de
las Comunidades Autdnomas no quisieron acanzar € techo com-
petencial que la Ley Organica 9/1992 les permitia. Pero, como esta
ley lo sigue permitiendo, siempre es posible esa ampliacion compe-
tencial mediante nuevas reformas estatutarias.

V. TENSIONES POR RAZON DE LA PARTICIPACION DE LAS CC.AA. EN
LA POLITICA COMUNITARIA EUROPEA QUE LES PUEDE AFECTAR.

De ahi las reivindicaciones de ciertas Comunidades Auténo-
mas, en nimero creciente, de tener cierta presenciao representacion
cerca de las instituciones europeas en las que se toman decisiones
gue les afectan. Y en ello no debemos ver necesariamente un factor
de disolucion del Estado.

A este respecto, es frecuente referirse a la Union Europea
(vale tanto decir, mutatis mutandis, de la OEA o de la Liga Arabe)
como laUltimaetapa del Estado nacional, previaasu disolucion. Es
ésta una verdad a medias. En algunos aspectos, asi es, desde luego,
por cuanto buena parte de la politica se hace en la UE y sus deci-
siones se aplican, casi sin atisbo de protesta, en los Estados miem-
bros. Pero, en ocasiones (diriamos que las més de | as veces), aquie-
nes afectan sus decisiones es alas Comunidades Auténomas o entes
miembros de los Estados que son, a su vez, miembros, de laUnion.
Lo que significa un adelgazamiento de las competencias de las
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Comunidades Auténomas, Regiones y Lander y una homogenei za-
cion de todos €ellos, a despecho del principio de asimetria.

Y, mientras tanto, el Estado naciona sigue siendo el Unico
responsable y €l Unico interlocutor vadlido de la Unién, guedando
bien asentado en ese punto medio entre las CC. AA. y la UE, de
manera que se diria que la Unién esta sirviendo en cierto modo para
fortalecerlo frente a las CC.AA. En esta materia, como venimos
viendo, lo més plausible es un discreto relativismo.

Lo mismo cabe decir delasiniciativas de varias Comunidades
Auténomas de abrir oficinas en diversos paises, que no pretenden
ser, ni pueden serlo, alternativas alas embajadas y consulados espa-
fioles en tales paises, pero gque favorecen los intereses de dichas
Comunidades Auténomas en los mismos, como factor de progreso
y dinamismo de su culturay economia. Una generalizacion de esta
préactica puede crear tensiones de coordinacién y obligara a suscri-
bir protocol os de comportamiento para que cada cual ocupe €l lugar
gue le corresponde en politica exterior, que es una materia constitu-
cionalmente atribuida en exclusiva a poder central, lo que, sin
embargo, no impide la colaboracién autonémica.

Y es que la Unién Europea se encuentra ante €l gran reto,
entre otros, de crecer y, al mismo tiempo, acercarse a los ciudada-
nos, o que pasa por una mayor presencia de las administraciones
intermedias, y principalmente de las regiones, en e disefio de su
politica supranacional. Por eso, creo evidente que lamayor parte de
las tensiones autondmicas que se creen en € futuro tendrén proyec-
cion en la Unién Europea por una via o por otra. Seran, pues, ten-
siones a tres bandas, 0 a més si contamos la Administracion local.
Acaso el gjemplo més elocuente sea €l de la politica de extranjeria.

V. TENSIONES POR RAZON DE LA DESIGUALDAD DE RECURSOS.
PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD.

Utilizamos aqui el término recursos en su acepcion mas libre
y amplia, que abarca desde larentay el agua hasta la red de comu-
nicaciones (aeropuertos, autovias, AVE, etc.), o que hace entrar en
escena e fundamental principio de solidaridad.

Si hubiéramos de singularizar en un aspecto la hondura del
problema de la construccion del Estado autonomico, yo me fijaria
en la necesaria cohesiéon del conjunto por debajo, por encimay a
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través de la pluralidad. A ello responde el principio de solidaridad,
gue el articulo 2° de la Constitucion destaca, junto a de unidad y €l
de autonomia, como €l tripode sobre e que se apoya e siempre
inestable modelo de distribucion territorial del poder de la que nos
hemos dotado.

La solidaridad puede ser entendida en sentido fundamental-
mente econdmico (no siendo ello gjeno a texto constitucional espa-
fiol) y pretende equilibrar la renta y los recursos entre las diversas
CC. AA., de manera que las diferencias existentes en 1978 no sélo
no se incrementen, sino que menguen en lamedidade lo posible. A
tal fin se dedica, entre otros instrumentos, el Fondo de Compensa-
cion Interterritorial.

Si la solidaridad es siempre un valor y un principio politico
estructural de todo Estado, en uno territorialmente descentralizado
lo es por partida doble, pues alasolidaridad interciudadana hay que
anadir la solidaridad interregional, como vehiculo de una mas soli-
day fuerte unidad, siempre en tension dialéctica (que no necesaria-
mente enfrentamiento) con €l principio de autonomia. Por eso, por
Su importancia, resultaria muy oportuno constitucionalizar el siste-
ma de financiacion autonomica, que debe ser expresion de esa soli-
daridad en su vertiente econdmica .

Pero se puede y se debe entender mas profundamente la soli-
daridad como la participacion en una suerte comin, como una
corresponsabilizacion en la marcha de todos los asuntos, |os nacio-
nalesy losregionales, puesto que, a finy al cabo, todos esos aspec-
tos afectan a la nacion tomada en su unidad y en su conjunto. En
este sentido se hallamuy cercadel denominado principio de lealtad,
sobre el que volveremos.

VIl. TENSIONES POR RAZON DEL SISTEMA O SISTEMAS DE PARTI-
DOS.

El dato sociopolitico del sistema de partidosy de posicién que
éstos mantienen respecto del problema que estudiamos es impres-
cindible en un estudio sobre las tensiones en el seno del Estado
autondmico. No es, a estos efectos, indiferente que en Alemania,
gue es una federacion, no hay fuerzas politicas separatistas, mien-
tras que en Espana si. En la existencia de partidos nacionalistas y
separatistas 0 independentistas esta muchas veces la clave de las
tensionesy, desde luego, genera, por si misma, latension principal.
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De otro lado, los partidos politicos de ambito nacional signi-
fican una fuerza evidente de homogeneizacion, porgque su programa
politico, aunque searespetuoso con las identidades de cadalugar, es
uno, no son dieciocho (diecisiete programas regionales y uno
nacional). Y los programas regionales que se presentan a las elec-
ciones autonémicas no pueden desdecir la politica general proyec-
tada para el conjunto nacional (aunque en esto hay equilibrios difi-
ciles que hacen pasar apuros a las gjecutivas nacionaes de ciertos
partidos). Y s esos partidos son los mas importantes de todo el
territorio nacional, como sucede con el PPy el PSOE en Espaiia, |0
dicho se acenttia todavia més. Todo ello, sin hablar de la existencia
0 no (que hasta esto se puede discutir) de un nacionalismo espafiol.

Continuando con las tensiones que introduce &l denominado
Estado de partidos, es bien cierto que en Espafia se tiende ala cen-
tripetacion de las decisiones por parte del partido que gobierna la
nacion y, sin embargo, ala centrifugacion de las responsabilidades,
gue se intentan descargar en las autoridades autonémicas; maxime
si esa Comunidad Autdnoma esta gobernada por el partido politico
antagonista. El lamentable recuerdo del desastre ecolégico de
Dofiana provocado por la empresa Aznalcollar nos evita tener que
teorizar sobre la materia. Pero también se da el fenébmeno simétri-
camente opuesto, a saber: que el partido gobernante en una Comu-
nidad Auténoma tiende a rentabilizar 1os éxitos, imputando los fra-
casos a Gobierno central, si es de signo politico contrario.

De manera que, aunque parezca mentira, para el partido del
Gobierno nacional (seacua fuere) hay CC. AA. amigasy enemigas
(o de Gobiernos correligionarios y adversarios) y esto crea tensio-
nes a veces dificiles de resolver. Vae también decirlo ala vicever-
sa para los Gobiernos de las CC.AA., e Gobierno naciona es
correligionario o adversario. La sola evocacion del Gobierno anda-
luz, que, durante los largos afios de trayectoria erréatica del PSOE,
se erigid en la auténtica 'y Unica oposicién al Gobierno del PP en
Madrid, es evidente para el que no quiera cerrar 10s 0j0s.

Enlazando con € problema analizado en el epigrafe prece-
dente (distribucion de recursos y principio de solidaridad), no faltan
precisamente giemplos de tensiones provocadas por la diferencia
y/o por la reasignacion de recursos, desde |os trasvases Tajo-Segu-
ra, Ebro-Segura o Tajo-Gudiana, hasta la construccién de la autovia
Madrid-Valencia, pasando por la construccion del Tren de Alta
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Velocidad Madrid-Barcelona y Madrid-Vaencia, sin olvidar los
gue surgen con motivo de lainmigracion en Canarias, en Andalucia
y en Catalufia (por sefidar tan sblo tres Comunidades Auténomas
gue hacen de regiones frontera).

Pero, volviendo a que agui nos ocupa, no es en absoluto
casual que el primer AVE construido haya sido el Madrid-Sevilla,
bajo Gobierno central socidlista, ni que e Ultimo vaya a ser €l
Madrid-Malaga, bajo Gobierno del Partido Popular. Como no es
casual gue sea con un Gobierno del Partido Popular con e que
Andalucia, gobernada por € Partido Socidista, esté encontrando
mas dificultades para que el Gobierno central le liquide la deuda
gue tiene pendiente con ella proveniente de la actualizacion y
correccion de su censo de poblacion; y ello, a pesar de que la
Audiencia Naciona ha resuelto a favor de la Comunidad Autono-
ma. Si bien no faltan gemplos de lo contrario: que un Gobierno
autonémico consigue entenderse mejor, para un asunto determina-
do, con €l Gobierno central de signo politico contrario (p. g., €
Gobierno socialista de Castilla La Mancha logro con e Gobierno
central del Partido Popular ultimar un acuerdo que no habia conse-
guido con e Gobierno correligionario respecto del trazado de la
autovia Madrid-Valencia). Pero son casos aislados que seguramen-
te confirman laregla general.

El andlisis se complica s introducimos en él lavariante local,
pues no es infrecuente que coexistan en muy dificil equilibrio un
Ayuntamiento nacionalista, un Gobierno autonémico socialistay el
Gobierno central del Partido Popular. O bien un Ayuntamiento
socialista, un Gobierno autonémico nacionalistay el Gobierno cen-
tral del Partido Popular. Nadas digamos s tenemos en cuenta en
esta distorsion a las Diputaciones Provinciales, que pueden ser de
uno de esos tres signos politicos y contribuir a la dispersion o con-
vergencia de | as responsabilidades. Ejemplo digno de mencion es el
de Cordoba, con Ayuntamiento de Izquierda Unida desde hace
muchos afios, con Diputacién Provincial y Gobierno autondémico
sociadista y Gobierno central del PP. Similares g emplos, pero de
signo contrario, podriamos poner de la época en que e Gobierno
central era desempefiado por €l Partido Socialista.

La solucion, una vez mas esta en la cooperacion, no en el
enfrentamiento de las respectivas administraciones, lo que, sin
embargo, no siempre es hacedero por el permanente y acentuado
electoralismo que caracteriza la politica (toda la politica: local,
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autonémica, nacional e internacional) en Espafia.

Por eso, las curvas de conflictividad entre las Comunidades
Auténomasy el poder central se pueden seguir con bastante fideli-
dad segun la pauta anteriormente enunciada (los signos politicos
respectivos), 0 bien atendiendo a apoyo parlamentario que ciertos
partidos nacionalistas han aportado al Gobierno central (mayorita-
rio o minoritario, pero, sobre todo, en este segundo caso). Asi, pue-
de verse que en las legidlaturas quinta (1993-1996), con Gobierno
socidlista, y en la sexta (1996-2000), con Gobierno del Partido
Popular, los conflictos de competencia entre las Comunidades vas-
ca, catalana 'y canaria con el poder central y viceversa menguaron
notablemente en relacién a periodos anteriores. Y otro tanto se pue-
de decir de la séptima legidatura, hasta ahora (2000-2002), aunque
la mayoria absoluta del PP en e Congreso de los Diputados, su
enfrentamiento con € PNV y su privilegiada posicion en el Parla
mento cataldn, en el que apoya, cuando le conviene, a CiU, ha
hecho que la conflictividad adquiera tintes diferentes de los de las
dos legidlaturas precedentes.

VIII. EL PRINCIPIO DE COOPERACION. REFERENCIA AL SENADO.

Si la asimetria es imprescindible para el normal funciona-
miento del Estado de las autonomias, no menos o es el de coopera-
cion. Cooperacion del poder central con las CC. AA. y de éstas con
aquél y entre si. Por eso muchos autores y politicos han puesto sus
miras en el federalismo cooperativo aleman. Delo que setrataesde
corresponsabilizar a los poderes centrales y autondmicos en una
suerte comun (que eso es la solidaridad), pero respetando cada cual
laposiciony las competencias del otro.

Cooperacion no es coordinacion. Quien coordina a otro u
otros, es superior aellos. En el Estado autondémico, esajerarquiale
corresponde a poder central. Y asi, sucede, por ejemplo, en mate-
ria de politica economica.

En cambio, la cooperacion implica cierta paridad o equipara-
cion entre los respectivos entes cooperantes. Y asi acontece, por
giemplo, en materia de cultura, en la que convergen competencias
centrales, autondémicas (y aun municipales). Asi como la coordina
cion viene exigida por la Constitucién, la cooperacion, no, pero es
imprescindible, hasta el extremo de que sin ella dificilmente fun-
cionara el Estado autondémico. El Tribunal Constitucional se refiere
aellacomo algo deseable y aconsgjable.
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La cooperacion puede ser organica y funcional. La coopera-
cion organica deberia plasmarse principalmente en € Senado, pero
este tiene a respecto una funcion escasa y deficiente. Existen tam-
bién las Conferencias Sectoriales, cuya utilidad viene siendo evi-
dente. Y hay otros organos en los que es posible apreciar ingre-
dientes cooperativos, como son €l Consgjo de Politica Fiscal y
Financiera, la Comisién Nacional de Proteccién Civil, e Consgjo
de Universidades, etc. Y otros instrumentos de coordinacion, como
la Comision de Coordinacion de la Funcién Publica

En esta tensién entre coordinacion (= jerarquia) y coopera-
cion (= paridad) se juega gran parte de las batallas autonémicas dia-
rias, que apenas ocupan las primeras paginas de los medios de
comunicacién, pero que son las que van reforzando o debilitando
poco a poco el Estado autonémico.

No obstante, cuando hablamos del principio de cooperacién
hacemos referencia directa a la que aportan y deben aportar las
CC.AA. aladireccion politica nacional, dado que muchos de las
decisiones que deben adoptarse por |as instituciones centrales afec-
tan alaviday competencias regionales. Es uno de los aspectos de
lo que se denomina cooperacion funcional. El otro &mbito es €l de
la cooperacion mutua entre Comunidades Autonomas y entre éstas
y €l poder central.

Algunos gjemplos de cooperacion funcional son:

a) Lainiciativa legidativa, o de reforma de los estatutos de
autonomia, o de reforma constitucional que pueden adoptar |os Par-
lamentos Autonémicos.

b) La participacion en la politica nacional através del Senado
(muy deficiente, como ya hemos dicho).

c) Lalegitimacion activa ante el Tribunal Constitucional para
plantear conflictos de competenciay recursos de inconstitucionali-
dad.

d) La cooperacion de las CC.AA. en e funcionamiento del
Fondo de Compensacion Interterritorial.

Ejemplos del segundo tipo son, entre otros:
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a) Los convenios de cooperacion entre las propias CC.AA. Ya
va habiendo algunos, pero menos de |os deseables. Y eso es debido
aque laConstitucion los dificulta un tanto y otro poco méslos Esta-
tutos de Autonomia

b) Més frecuentes son los convenios entre €l poder central y
las CC.AA.

Hay algunos mecanismos instrumentados al efecto, entre
otroslas conferencias intersectoriales. Pero el instrumento por exce-
lencia deberia ser el Senado, esto es, una Camara de las Cortes
Generales gue incorpore la representacion de las Comunidades
Auténomas y sus iniciativas, desempefiar unas funciones directa-
mente incardinadas en el funcionamiento del Estado autonomico.

Pues bien, el Senado no es esto, ni hace esto. En realidad es
nada, o casi nada. Lo peor que se puede decir de un precepto juri-
dico, sea constitucional o no, es que no es lo que dice ser. El apar-
tado 1° del articulo 69 de la Constitucion dice que el Senado es la
Camara de representacion territorial. Pero no es verdad. Los aparta-
dos siguientes disponen una forma de representacion gque niega €l
80 % de lo dicho en el apartado 1°.

Por eso, ya desde las fechas de promulgacion de la Constitu-
cion se comenzo a hablar de lareformadel Senado. Durante mucho
tiempo se pensd que con lareforma del Reglamento de esta Cama-
ra se podia solucionar € problema, es decir, se podia conseguir €l
milagro de hacer de éste una Camara territorial. Cinco o seis afios
se emplearon entre estudios y debates para reformar el Reglamento
y al final estareforma consistié casi Unicamente en la creacién dela
Comision General de las Comunidades Autonomas, en la que se
celebrarian los debates sobre el Estado de las Autonomias. Desde su
primeray Unica celebracion de tal debate se puso de manifiesto que
ésa no era la solucién. Entonces, |os dos grandes partidos incorpo-
raron a sus programas electorales de 1996 la reforma del Senado,
ahoraya constitucional; que afectaraa muy pocos articulos (y de ser
posible, solo a articulo 69), pero constitucional al cabo . Estamos
en 2002 y no solo no se ha hecho nada de lo dicho, sino que se han
recogido velasy no solo se habla de nuevo de una reforma simple-
mente reglamentaria, SN0 que se anatematiza a quien sugiere
siquiera que dicha reforma podria serlo del texto constitucional. Es
decir, estamos, en este problema, donde estdbamos hace 25 afios.
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Todo lo cual tiene una explicacion: el cancer del Norte. Se
teme que, iniciado el tramite de la reforma constituciona se plante-
en de forma acentuada las reivindicaciones soberanistas y el dere-
cho de autodeterminacién. Temores escasamente fundamentados,
no porgue no se llegaran a plantear estos problemas, sino porque se
plantean a diario, y mas Ultimamente, sin necesidad de que esté
abierto ningn proceso de reforma constitucional .

IX. EL PRINCIPIO DE LEALTAD.

En paralelo con el principio de cooperacidn se encuentrael de
lealtad, muy enfatizado en Alemania como lealtad federal. Nosotros
podriamos hablar de lealtad autondémica; y también se esta enarbo-
lando con creciente frecuencia el principio de lealtad constitucional.
Tanto da. A mi juicio, setrata de tres expresiones fungibles, aun sin
desconocer sus matices. Esta lealtad se refiere, antes que a nada, a
los principios fundamentales del sistema politico tomado en su con-
junto. Quiérese decir que todo comportamiento que ponga en peli-
gro el propio sistema es considerado desleal. Pero en el bien enten-
dido de que tanto puede faltar a la leatad federal o autonémica los
entes integrados como el poder central si éste desconoce la autono-
mia de las partes integradas en €l citado sistema.

En los dltimos tiempos son frecuentes las acusaciones mutuas
de deslealtad autondmicaentre las CC. AA. y el poder central, bien
porque no son transferidas determinadas competencias, bien porque
se reivindican competencias y derechos genos alo constituciona y
estatutariamente establecido, bien por el impago de una deuda his-
torica en relacion a cierta region, bien, en fin, por dilatados defec-
tos en € censo de poblacion de la misma region, o que comporta
una financiacién autonomica insuficiente, etcétera.

X. ARTICULO 155 DE LA CONSTITUCION.

“1. Si una Comunidad Auténoma no cumpliere las obligacio-
nes gque la Constitucion u otras leyes |e impongan, o actuare de for-
ma que atente gravemente al interés general de Esparia, el Gobier-
no, previo requerimiento a Presidente de la Comunidad Auténoma
y, en caso de no ser atendido, con la aprobacion de lamayoria abso-
luta del Senado, podra adoptar las medidas necesarias para obligar
aaquélla al cumplimiento forzoso de dichas obligaciones o parala
proteccion del mencionado interés general.
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2. Para €l gercicio de las medidas previstas en el apartado
anterior, el Gobierno podra dar instrucciones atodas |as autoridades
de las Comunidades Autobnomas’.

Este precepto es una ultima ratio en orden a reducir (y, ten-
denciamente, aeliminar) lastensiones entre las CC. AA. y el poder
central. Tan Ultima que no se llegara a aplicar nunca. Momentos ha
habido durante todo este tiempo como para haber apelado ala apli-
cacion de dicho precepto constitucional, pero no se ha hecho, segu-
ramente porque la mayoria o casi unanimidad de las fuerzas politi-
cas entienden que siempre se puede intentar superar ladificultad sin
necesidad de tan seria apuesta, que apenas dejaria margen de actua-
cion a continuacion s las cosas no mejoran gran cosa. Dicho de
otra forma, s se aplicara, dgjaria de ser ultima ratio, puesto que,
después, todavia cabria hacer algo si no tuviera resultados tauma-
turgicos, como es o previsible. Es uno de esos preceptos que exis-
ten en casi todos los ordenamientos juridicos, que acaso son inevi-
tables, pues sirven de advertencia acerca de donde reside finalmen-
te el poder, pero que no se aplican porque acaso tuvieran efectos
contrarios a los deseados.

Lo mismo cabria decir del precepto que regula los estados
constitucionales criticos (alarma, excepcién y sitio), que es € arti-
culo 116 de la Constitucion. Pudieradarse €l caso de que algunavez
se aplicara €l apartado referente a estado de alarma, que no tiene
connotaciones politicas. Pero podemos dar por seguro que nunca se
aplicaran los relativos a los estados de excepcion y de sitio. Opor-
tunidades y razones juridicas las ha habido y las sigue habiendo sin
gue tengan reflgo en la puesta en marcha de estos mecanismos
Pero, en fin, no es algo diferente a los preceptos que regulan la
declaracion de guerray firma de la paz: 1as guerras se hacen, pero
no se declaran y, por tanto, no hay paz alguna que firmar.

Se trata de preceptos de alcance preventivo, pero de aplica-
cién muy improbable.

XI. CONCLUSIONES.

Toda esta panoplia de problemas, conflictos, consensos, coo-
peraciones, lealtades, solidaridades y actitudes contrarias nos dibu-
jan un Estado autonémico dindmico y todavia mévil (al menos, en
algunas de sus facetas), a despecho de quienes hacen tan solo unos
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dias declaraban ante |os medios de comunicacion socia que €l pro-
ceso autondmico estaba ya cerrado. No diré que sea ensofiacion.,
utopia o téctica politica (que todo esto puede ser valido). Digo Uni-
camente que no es cierto, que, si bien e Estado autondémico esta
funcionando pasablemente bien, 0 menos mal de lo que otros dicen,
le quedan todavia bastantes afios més, puede que un par de décadas,
para gue lo veamos en & horizonte como algo asumido por todos o
por casi todosy cuyo funcionamiento sea algo mas fluido y menos
escabroso que hasta el presente.

Sobre todo porgue asoman voces gue, mas que perfeccionar el
Estado autonémico, quieren liquidarlo.Asi, € actual Conseller en
cap del Gobierno catalan dice que, si bien dicho modelo de organi-
zadcion territorial ha cumplido méas o menos satisfactoriamente,
esta ya agotado y aboga por uno nuevo paralas nuevas circunstan-
cias y con vistas al futuro. Y, de otra parte, € Gobierno del Pais
Vasco declara que asumira competencias, o0 se las autotransferira,
quiera el poder central o no, y proyecta celebrar un simulacro de
referendo sobre la autodeterminacion de dicha Comunidad Auténo-
ma, quiera e poder central 0 no, y que el modelo de relacion del
Pais Vasco con Espafia habra de ser el de un Estado cosoberano o
con soberania asociada, también quiera el poder central o no. En
estas circunstancias, dar por cerrado e proceso autonémico sbélo
puede ser interpretado como respuesta politica a tan desconsidera-
dos envites.

Dicho lo cual, afiadiré que no soy pesimista. Quiza porque
hago mio el pensamiento de Blasco Ibéfiez, segun el cua las dos
fuerzas que nos hacen seguir viviendo son €l olvido y la esperanza.
De no ser por esas dos potentes fuerzas, tendriamos que concluir,
parodiando otro dicho bien conocido, que Espafia es una pluralidad
de desatinos en |o particular.



