De I’Estat unitari a I'Estat autonomic

Realitzacions, insuficiencies i limits
dels procés de descentralitzacié politica a Espanya

ualsevol observador imparcial de
I'evolucié espanyola constata el canvi for-
midable esdevingut durant els darrers vint
anys. Gairebé ningt discuteix la impor-
tancia dels avangos realitzats des de I'apro-
vacié de la Constitucié de 1978 i el seu
desenvolupament posterior. Sense sacra-
litzar-ne el contingut ni negar la possibili-
tat de relectura o, si escau, de modificacid,
caldra valorar positivament la transcen-
dencia d’alld aconseguit durant les dues
darreres decades. Des del model autoritari
uniformitzador i excloent de la dictadura
fins I'actual Estat autonomic, basat en un
singular, intens i molt positiu procés de
descentralitzacié politica, Espanya ha es-
tat capag de protagonitzar un dels episo-
dis historics més importants de la seua
historia contemporania.

Els assoliments palesen tota la seua
transcendéncia en contraposar-los a I'ab-
sencia d’'un passat idil-lic d’articulacié d’Es-
panya com a estat-nacié. De les guerres
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carlines a la uniformitzacié repressora del
franquisme, passant per la Guerra Civil, la
historia de la nacionalitzacié d’Espanya
ha estat, si més no des de I'inici del segle
XX i fins 1978, la historia d’'un desencon-
tre quasi permanent entre els pobles que
la formen. Es per aixd que la lleialtat cons-
titucional, adhuc si es pretenia la modifi-
cacié del text actual, és un element clau
per a, en qualsevol cas, poder avancar des
del consens democratic.

Aquest desencontre quasi permanent
caracteristic del passat espanyol ha tingut
una causa molt concreta, que cal consta-
tar: la preeminencia rotunda de la coercié
sobre la integracié exercida per la dreta,
detentora quasi tnica del poder politic al
llarg dels dos darrers segles. De Cdnovas a
Maura, de Primo de Rivera a Franco, els
conservadors espanyols no sols han patri-
monialitzat Uestat, siné també la idea ma-
teixa del que era i el que havia i no havia
de ser Espanya, negant -o, arribat el cas,
reprimint- qualsevol dissidencia revelado-
ra de la diversitat si anava més enlla de la
pura manifestacié folklorica.

Sense tenir present aquest passat és im-
possible comprendre la difusié del senti-
ment de greuge comparatiu en franges
rellevants de ciutadans o I'expressié poli-
tica dels partits politics nacionalistes. Al



mateix temps, 1 en sentit invers, tenint aixo
present -i per irreconciliables que puguen
semblar-nos determinades posicions del
debat politic d’avui entre els partits demo-
cratics- es pot constatar I'existéncia d’una
situacié millor que qualsevol de les passades.
Aquesta circumstancia obliga precisament a
avangar, més encara, en la construccié d’'una
concepcié d’Espanya que partesca de con-
siderar-la un marc de convivencia d’iden-
titats diferents, decidides a construir en
comtu sobre la base d’allo que sén avui i
volen ser en el futur. La concepcié d’una
Espanya possible, necessariament plural,
allunyada tant de determinades posicions
del nacionalisme democratic com del na-
cionalisme espanyol. Una concepcié dis-
tinta del concepte de naci propi del segle
X1, per definicié excloent i homogeneit-
zador, assentat en una mitificacié esteril
del passat, que perviu encara en algunes
propostes politiques.

Per a convencer la majoria dels ciuta-
dans que féra bo d’avangar per aquesta via
no r’hi ha prou amb paraules. No n’hi ha
prou, per solemnes que puguen ser ni per
gran que siga el reconeixement social de
qui les diu. I tampoc no n’hi ha prou amb
declaracions de grans principis que tot ho
abarquen i res no impliquen si no van
acompanyats amb la concrecié de mesu-
res que palesen com es vol avangar, de ma-
nera que es puga introduir modificacions
irreversibles en les formes de convivéncia,
tot superant els desacords que perviuen.

La qiiestié fonamental que es debat a
hores d’ara és si ens trobem davant un es-
tat consolidat que caldria «estabilitzar»,
«tancar», «completar» o culminar», intro-
duint-hi algunes millores que posarien les
bases d’'una bona articulacié, o si, ben al
contrari, ens trobem davant el final d’una

primera i positiva gran etapa de descentra-
litzaci$ politica que ha d’obligar, tard o
d’hora, a escometre el desafiament consti-
tucional de trobar encaix a les diferents
nacions que integren I’Estat espanyol.

Personalment mantinc que estem con-
cloent una llarga i positiva etapa de desen-
volupament d’'un model autondomic basat
en la descentralitzacié politica (que fou
asimetrica a l'inici i que avui és de nou
uniformitzadora) (Requejo: 1999, 325) i
que ens trobem al segon escenari. Es el
gran desafiament que es «prefigura» el
1978 (Aparicio: 1999, 36-39), i que es
deixa inconcret i pendent de desenvolu-
pament ulterior: fer una lectura de la rea-
litat plurinacional respectuosa amb la
nostra historia. Crec, aixi mateix, que hi
ha massa confusid, no sempre desinteres-
sada, i poc interes real a abordar, serena-
ment, I'inica qiiestié clau i dificil que
sempre ha estat present en la historia poli-
tica del segle xx i que continua generant
tensions de fons en la societat espanyola
amb el risc de provocar desencontres
greus o, arribat el cas, linies de fractura
social.

Tanmateix, en el debat sobre el model
d’estat que domina gran part de la vida
politica espanyola i que és motiu de ne-
guit creixent per a un nombre cada vega-
da més gran de ciutadans, s’hi barregen
tot sovint qiiestions diferents que, al meu
entendre, caldria no confondre. Pense que
hi ha tres nivells de problemes: al primer
hi ha tots els relacionats amb la coordina-
cié i el funcionament propis d’un estat
fortament descentralitzat. Al segon nivell
shi trobarien les grans qiiestions pendents
que ens poden identificar amb els trets ba-
sics d’un estat federal. Perd més enlla de
concessions i reconeixement de determi-



nats fets diferencials, resta per escometre,
en un tercer nivell, alld que convenim a
dir-ne «encaix» o «acomodacié plena i es-
table, és a dir, alhora reconeguda, comoda
iarticulada, de les identitats nacionals mino-
ritaries de I'estat» (Requejo: 1999, 330).
Convé, de tota manera, fer-hi un ad-
vertiment previ. No incloc acf cap consi-
deracié de la recent historia de la violencia
i el terrorisme. Travessa les nostres consci-
encies, altera completament el pols de les
nostres vides, modifica radicalment 'agenda
politica, perd aquesta és una altra qiiestié
que no té res a veure amb alldo que acf es
proposa per al debat. Cert és que cadascu-
na de les seues manifestacions i de les
seues conseqiiencies irreparables ens pro-
dueix una tal sensacié d’esquingament in-
tern i de sofriment, que fa molt dificil
qualsevol possiblitat d’analisi assossegada
sobre el model d’estat a Espanya. Crec,
pero, que cometen una greu equivocacié
els qui pretenen barrejar la violencia amb
les propostes formulades des de qualsevol
expressi6 politica del nacionalisme demo-
cratic periferic. I crec, aixi mateix, que
encara que qualsevol manifestacié de vio-
léncia ens paral-litze, els seus efectes no
han d’arribar a anul-lar la nostra capacitat
de pensar sobre giiestions que, en tot cas,
han estat, estan i estaran presents en la
historia politica immediata d’Espanya.

DEFICIENCIES DE COORDINACIO I
FUNCIONAMENT DE L'ESTAT AUTONOMIC

Al primer nivell resten per resoldre tot
de qiiestions relacionades amb el funcio-
nament eficag de I'estat autondmic. Mas-
sa sovint es confon I'estat amb el govern
central, quan és el cas que també sén estat

els governs autdnoms i els ajuntaments.
En determinades parcel-les perviuen de
vegades reticencies incomprensibles d’una
administracié central, instal-lada en vells
esquemes d’un aprimat estat-nacié que
cedeix sobirania cap a dalt (Uni6é Euro-
pea) i cap a baix (parlaments i governs au-
tonoms, ajuntaments), que es resisteix a
posar les bases d’una articulacié més efi-
cag i a aprofundir en un procés decentra-
litzador, encara incomplet i particularment
insuficient en I'ambit de 'administracié
local, que faria cada vegada més efectiu el
desenvolupament del principi de subsidi-
arietat.

D’exemples de manca de coordinacid,
d’indefinicié, d’encavalcament i d’inade-
quacié en la distribucié de competencies
entre govern central, autondmics i locals,
r’hi ha a bastament. En aquest cas hi ha
una amplia coincidéncia a destacar 'ab-
sencia de dispositius institucionals efica-
cos com un dels problemes més seriosos
dels que afligeixen les administracions pud-
bliques espanyoles. La mateixa Comissié
Europea destaca aquest fet (Comissié Eu-
ropea, 1999), i 'experieéncia recent en
molts camps demostra que la manca de
mecanismes institucionals és, ben sovint,
un obstacle més gran per al desenvolupa-
ment i coordinacié de politiques publiques
que les propies limitacions pressupostaries.

EL DESENVOLUPAMENT PLE D UN ESTAT
AUTONOMIC D’INSPIRACIO FEDERAL

Al segon nivell hi trobem les grans
qiiestions que ens identificarien, de fet,
com un estat federal. La mera enumeracié
de les més importants fa veure el cam{ que
encara resta per recérrer: a) reforma im-



prescindible del Senat per a fer-ne una
autentica cambra dels governs autdnoms;
b) posada en marxa d’un sistema de finan-
cament que responga a un model federal i
afavoresca un apropament dels rendi-
ments diferencials -amb independéncia
del sistema- del regim comd i del regim
foral; ¢) establiment de formes de repre-
sentacié dels governs autondomics davant
les institucions de la Unié Europea quan
aquestes decidesquen sobre qiiestions en
que tenen competencies exclusives els go-
verns autonomics; d) institucionalitzacidé
de les conferéncies de Presidents i sectori-
als; e) separacié clara de poders legislatius
de forma que la legislaci6 basica actual no
implique menyscapte per als parlaments
autonomics; f) establiment de mecanis-
mes que permeten també als parlaments
autonomics de decidir sobre I'estructura i
funcions del poder judicial, incloent-hi el
Tribunal Constitucional; g) reforma del
tercer pilar de 'Estat espanyol, 'adminis-
tracié local...Comptat i debatut, es tracta-
ria de concloure el procés d’articulacié del
poder politic en un estat compost, per uti-
litzar la definici6 del Tribunal Constituci-
onal mateix.

En un treball ben suggeridor, E. Aja
resumeix l'estat de la qiiestié pel que fa a
un seguit d’aspectes: les relacions intergo-
vernamentals no estan institucionalitzades;
el constant recurs al bilateralisme, no
sempre transparent, ha estat font inesgo-
table de conflictes, que quasi sempre aca-
ben al Tribunal Constitucional; hi ha una
regulacié deficient dels convenis; les pre-
caries conferencies sectorials no responen
a un model «federal» i mai no han funcio-
nat ni conferencies sectorials horitzontals
(integrades sols per «ministres autondmics»)
ni la conferéncia de Presidents, que sén

fonamentals en la majoria de models fede-
rals; hi ha una amplia coincidéncia sobre
I'escassa utilitat del Senat actual; la situacié
de 'administracié local és insatisfactoria;
cal una reforma del sistema de finanga-
ment i cal dotar el Consell de Politica Fis-
cal i Financera de capacitat tecnica que li
permeta de realitzar les seues funcions
d’drgan consultiu i d’instrument que pro-
porcione una informacié fiable i a 'abast
(Aja 1999: 195-229).

Vull detenir-me en aquest punt per a
subratllar la necessitat d’avancar en aques-
ta direccid si es vol escometre amb seriosi-
tat la solucié d’elements basics per a un
funcionament millor de I'Estat de les Au-
tonomies, tot sent capagos de distingir el
tempo politic del rempo electoral, el sentit
d’Estat de les estrategies electorals parti-
daries. La qiiestié que cal plantejar-se és si
realment s’avanca en aquesta direccié o si,
al contrari, assistim, com em sembla a mi,
a un cert estancament en el desenvolupa-
ment de Estat autondmic, que genera
desencontres i incerteses creixents, quan
no confrontacions innecessaries. En aquest
sentit vull cridar atencid, a tall d’exem-
ple, sobre actuacions i decisions recents
que poden il-lustrar sobre la naturalesa
d’aquests desencontres i que, alhora, in-
formen sobre estrategies partidaries i, ben
especialment, sobre estils i tarannas. Uns
estils i uns tarannas que alguns exhibeixen
mentre pretenen continuar funcionant
com si tot plegat es tractas d’un estat uni-
tari, alhora que continuen sadollats d’'una
certa visié jacobina de 'estat. I que esde-
vé, en tots dos casos, incompatible amb la
concreci6 en el temps d’un Estat autono-
mic que ha anat assolint progressivament
i de facto trets propis d’un Estat federal.

El primer exemple que hi propose és el



debat sobre la reforma del Senat. Un dels
ponents de la Constitucié de 1978, el
professor Solé Tura, assenyalava no fa gai-
re que lluny de ser una qiiestié llunyana i
abstracta, és un afer crucial. I tot seguit
afirmava que el Senat actual ha estat i és el
gran error de la Constitucié. D’acord amb
una informacié poc coneguda, el projecte
del text constitucional redactat inicial-
ment preveia la creacié d’un Senat de ca-
racter federal, perd el text final impulsat
per UCD no tenia res a veure amb la vo-
luntat inicial de moltes formacions politi-
ques (Solé Tura, 2000).

Hi ha una amplia coincidencia a recla-
mar la necessaria reforma del Senat, preci-
sament perque deixe de ser una institucié
anacronica i esdevinga una auténtica cam-
bra de representacié dels governs i/o de les
comunitats autbnomes -Cambra de repre-
sentacié territorial, en diu la Constitucid-,
d’acord amb el procés de transferencia de
poder politic que aquests han rebut du-
rant les darreres deécades. Paral-litzar-ne la
transformacié és un error. En primer lloc,
perque aixd només fara ajornar una refor-
ma inevitable. En segon lloc, pel que im-
plica de perdua de temps en la superacié
del desencontre entre les forces politiques
representatives dels problemes especifics,
i doncs diferents, dels pobles d’Espanya.

Tanmateix, la reforma del Senat no sols
sha retardat, siné que el representants
més qualificats de 'actual partit al govern
en aquesta institucid -presidenta i porta-
veu del grup parlamentari- es manifesten
contraris a una reforma adregada a ade-
quar el Senat a I'esperit del text consti-
tucional i al desenvolupament actual de
I'Estat autonomic. I ja en el terreny dels
tarannas, l'actual president del govern
central fins i tot considerava, fa uns me-

sos, un afer irrellevant el fet que els sena-
dors dels territoris amb llengiies cooficials
puguen expressar-se habitualment en
qualsevol d’aquestes al Senat.

Una altra dimensié positiva d’una
eventual reforma hi seria possibilitat de
I'adopcié de decisions que afecten al con-
junt del territori en materies d’interes ge-
neral i en d’altres en que els governs
autondmics tenen competeéncies exclusi-
ves. Facilitaria aix{ mateix la ubicacié al
Senat del Consell de Politica Fiscal i Fi-
nancera, com demanen molts experts. A
més de convertir-se en un instrument util
i transparent, permetria desenvolupar po-
litiques d’informacid, cooperacié i coor-
dinacié adequades al nostre model actual
d’estat.

Un segon exemple té a veure amb la
urgencia d’avancar cap a una férmula per-
manent, estable, corresponsable i equita-
tiva que permeta desenvolupar plenament
els principis de suficiéncia i autonomia fi-
nanceres. La immediata discussié del mo-
del de finangament de I'Estat autondmic
obre amplies possibilitats per esmenar les
desigualtats actuals i per avangar gradual-
ment des de les actuals simetries cap a un
model més «federal» capag¢ d’afavorir un
apropament dels rendiments diferencials
-amb independeéncia del sistema- del re-
gim comd i del regim foral. En tot cas,
quant a aquesta qiiestié fonamental exis-
teix la necessitat de continuar construint,
des del dialeg, el reconeixement i el res-
pecte mutu, un model superador de la
provisionalitat i manca d’equitat actu-
als. No sembla, perd, que els responsa-
bles del govern central estiguen decidits
a avancar en aquesta direccié. Més avi-
at, fa la impressié que han decidit el
contrari.



Un tercer aspecte al qual cal referir-se
s6n els mecanismes de representacid actu-
als del Regne d’Espanya a Europa. Es
inajornable I'establiment de formes de re-
presentacié dels governs autondmics, tal
com han fet ja paisos com ara Alemanya i
Belgica o, fins i tot, Gran Bretanya i Por-
tugal. El debat sobre aixd sha produit ja
al Parlament espanyol en diverses ocasi-
ons. En el darrer, que tingué lloc el setem-
bre de 2000, la posicié contraria de la
majoria parlamentaria actual del partit
que déna suport al govern central, con-
trasta amb la posicié flexible i integradora
de la resta de partits, incloent-hi els par-
tits nacionalistes basc i catala, que propo-
saven que un representant dels governs
autondmics pogués participar, amb ple
dret i per torn rotatori, a la delegacié es-
panyola davant els Consells de Ministres
de la Unié Europea, en aquelles giiestions
que afecten les seues competencies. La
proposicié parlamentaria consensuada fi-
xava igualment un termini de tres mesos
per a regular el mecanisme en la Confe-
réncia pels Afers Europeus.

Com sha dit, tampoc aquesta vegada
prospera la iniciativa. Pero val la pena dete-
nir-se en les intervencions al debat per a po-
der comprendre com estem de lluny d’una
resoluci6 satisfactoria i més respectuosa amb
el mateix esperit constitucional. Davant una
veritable «qiiestié de fons» quant al model
d’estat, la majoria parlamentaria actual con-
siderava «una lleugeresa i una frivolitat» que
els governs autondmics poguessen represen-
tar davant la UE els interessos generals de
lestat (vegeu Diario de Sesiones, 26 de se-
tembre 2000). Tot confonent estat amb go-
vern central, hom oblidava aspectes tan
basics de la nostra Constitucié com que els
governs autondomics sén també estat.

Les qiiestions basiques que podriem
incloure en aquest segon nivell sén innu-
merables. Moltes només demanen volun-
tat politica i un taranna diferent. ;Hauria
estat molt dificil concebre d’entrada I'Ins-
tituto Cervantes com el vehicle més ade-
quat per a difondre les llengiies oficials de
I'Espanya plural? ;Es inviable repensar I’es-
tructura del poder judicial per adaptar-la
a la realitat de I'Estat autondomic? ;Per que
no sexploren totes les possibilitats que
permet larticle 150.2 de la Constitucié?
¢Calia provocar un desencontre innecessa-
ri a proposit del sistema de matriculacié
dels vehicles, simplement perqué no sha
volgut adequar-lo a la nova realitat politi-
ca d'Espanya? ;Es imprescindible mante-
nir en tots els camps un afany fora de
mida quant al desenvolupament de la le-
gislacié basica, amb el risc, en molts casos,
d’interposicié innecessaria de recursos da-
vant el Tribunal Constitucional pels
governs autondmics per invasié de com-
petencies?

Sovint s’al-lega, pel que fa a algunes
qiiestions relacionades amb aquest segon
nivell, la gran dificultat d’escometre una
reforma de la Constitucié. Certament, no
és tasca senzilla, si no s'escomet des de la
lleialtat i la confianga de tothom. Perd no
és menys cert que I'Estat autondmic des-
envolupat no existia quan saprova la
Constitucié. Tampoc no pertanyiem a la
Unié Europea. I caldra tenir en compte
aquestes noves i rellevants realitats.

D’altra banda, la reforma d’una cons-
titucié no és sinonim d’inestabilitat. Tam-
poc el contrari és el cas. Alemanya, model
classic de federalisme cooperatiu simetric,
ha reformat la seua Constitucid tantes ve-
gades com ha calgut els darrers cinquanta
anys per tal d’adequar-la a les exigencies



imposades pel canvi de context. Per exem-
ple, la reforma de desembre de 1992 es va
dur a terme, entre altres coses, a proposit
de la participacié d’Alemanya en el procés
comunitari de presa de decisions (Sdnchez
Ruiz: 1997, 34-35). Belgica ha dut a ter-
me quatre grans reformes constitucionals
d’enca de 1970; la darrera, el 1993, féu
possible que deixas de ser un estat unitari
per a esdevenir un estat federal asimetric,
amb una Constitucié que molts responsa-
bles politics espanyols haurien de conéixer
fil per randa per tal de comprovar fins a
quint punt ha estat possible atorgar reco-
neixement plurinacional, pluricultural i
plurilingiie a I'Estat belga (Pons: 1999, 61-
84; Delprée: 1999, 85-95; Lejeune: 1999:
217-231). Italia no ha culminat cap refor-
ma de la seua Constitucié i no per aix6 ha
gaudit de major estabilitat (Ruggieri: 1999,
169-205).

REGULACIO DE LA PLURINACIONALITAT

Finalment, no es pot obviar el fet que
encara que totes aquestes qiiestions relaci-
onades amb el ple desenvolupament de
I'Estat autonomic estiguessen resoltes i
culminat satisfactoriament el procés de
descentralitzacié politica, i resolts els im-
portants desajustaments de funcionament
del procés igualitari de descentralitzacid, i
superats els recels, les inercies, els tarannas
i els estils propis del vell estat unitari, mal-
grat tot aixd, continuaria en peu el desafi-
ament constitucional de la regulacié de la
plurinacionalitat (vegeu Diario de Se-
stones, 25 d’abril 2000, pp. 48-51). Vull
dir amb aixd que més enlla de concessions
i del reconeixement de determinats «fets
diferencials», aquesta Espanya plural ina-

cabada haura d’abordar amb serenitat, en
un tercer nivell, el que Kymlicka en diria
'encaix de cultures nacionals al si d’'una
cultura social majoritaria (Kymlicka: 1999,
127-157). Es a dir, I'assumpcié de la plu-
ralitat nacional des de la lleialtat constitu-
cional de tothom i mirant de ser fidels a
Iesperit del text.

Contrariament a alld que han pensat
durant més d’un segle els qui, des del libe-
ralisme i el marxisme, n’han decretat la fi,
els nacionalismes han resistit, fins i tot en
les condiciones més adverses. I no poden
ser explicats sense més com a quelcom
d’«rracional», «preopolitic», «anacronic»
o «caduc». Els fets, per a bé i per a mal,
demostren en aquesta fi de segle que els
nacionalismes no sén una patologia, siné
Pexpressié politica legitima de la diferen-
cia. La globalitzacié no ha dissolt, com
molts havien pronosticat, els sentiments
nacionalistes, més aviat és al contrari
(Castells: 1998, vol. 2, 28-90). Leleccié
individual que recolza en la necessitat
d’autoidentitat sobre bases lingiiistiques,
culturals, historiques i, de vegades, terri-
torials, ha refermat a Europa la seua ex-
pressié politica en molts casos. Per aixo els
nacionalismes continuaran sent un tret
durador del nostre paisatge politic. Tam-
bé a Espanya, tot i que s'hi percep una in-
comprensié creixent envers les expressions
politiques dels nacionalisme democratics
i un cert anacronisme jacobi en aquesta
nova era del glocal i de crisi dels estats-na-
cié.

Existeix I'obligacié politica, per part
de tothom, d’abandonar posicions reacti-
ves i prendre iniciatives politiques que
ajuden a construir, sobre bases solides,
una idea afectiva d’'una Espanya plural.
Molts espanyols no som nacionalistes, ni



de la cultura social majoritaria ni de les
minoritaries, perd aixd no ens inhabilita
per a comprendre que aquest tercer nivell,
dificil i complex, sols trobara el seu rumb
des del reconeixement politic de la di-
versitat.[]
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