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El estado autonomico en perspectiva:
retos a abordar*

1.) Lo que voy a hacer es reflexionar en voz alta sobre los problemas que
veo en el Estado autonémico durante un rato, sugiriendo algunas cues-
tiones para suscitar el debate.

No dejamos, efectivamente, de estar ahora en una coyuntura delicada.
Es cierto que la decision de nuestra Constitucién en relacién con el
modelo territorial ha sido una decisién que quizas no ha tenido una
aceptacion tan generalizada y tan clara como otras que tom¢ el cons-
tituyente, pienso por ejemplo en lo que se refiere a la forma de Estado,
al régimen de libertades o al Estado social. Todas estas cuestiones han
contado siempre con un respaldo mas compartido, pues todo el mundo
entiende que estd bien que Espafia sea una monarquia, un Estado
social, o un régimen parlamentario. Hay mas dudas, en cambio, sobre
la decision acerca del sistema autonémico. Algunos creimos que efec-
tivamente se trataba de una solucién aceptable al problema de la
organizacién territorial, y yo todavia sigo penséndolo asi, pero la ver-
dad es que los problemas de esta forma politica se estan agudizando.

No hay mas que ver lo que ocurre actualmente con la Sentencia que se
espera del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Autonomia.
Todos estamos de acuerdo en que, efectivamente, la condicién consti-
tucional de nuestro Estado implica que un Estatuto de autonomia esté
subordinado a la Constitucién, y todo el mundo sabe que precisamen-
te el Tribunal Constitucional esta para cuidar de que esa supremacia
constitucional se imponga sobre todo tipo de normas. Y, aunque cuali-
ficada, el Estatuto de Autonomia es una norma mas. Lo que pasa es
que estamos ante una tardanza un poco desesperante del Tribunal
Constitucional para resolver los diversos recursos que se presentaron

* Transcripcion supervisada por el interviniente
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contra el Estatuto. Al lado de eso nos encontramos con afirmaciones
que van desde quiénes dicen que van a organizar una manifestacion
(supongo que no sera para tomar un rato colectivamente el sol; parece
que se hace para presionar), hasta quienes sefialan que en realidad no
importa nada lo que diga el Tribunal Constitucional puesto que hay
mecanismos para obviar —no se dice claramente, pero esta es la inten-
cion— su dictamen. Aqui, una vez mas, lo que hay es una ignorancia
constitucional, que se entiende mal cuando esta protagonizada por
altos cargos institucionales, pues se trata de la opinion de personas que
integran, en el correcto sentido de la palabra, el Estado, y que debian
dar ejemplo de cultura constitucional.

De manera que esta situacion quizas cuestiona la vision optimista que
algunos como yo hemos mantenido siempre, entre otras cosas porque
creemos en las instituciones. Las instituciones son mas inteligentes, fun-
cionan mejor que los hombres que las componen, de modo que es
importante mantener la fe institucional. Después de todo, el Estado de
Derecho se rige por una maxima, que es la de que se obedezca a las
leyes y no a los hombres. Yo asumo que ese es el modelo del Estado
constitucional que tenemos y confio, a pesar de lo que he dicho, en que
habrd un sentir institucional en todos, comenzando por el propio
Tribunal Constitucional.

Hay cosas que resultan sorprendentes, la verdad. Uno lee los periddi-
cos y ha de llevarse las manos a la cabeza porque escandalice el que
oblicuamente el Estatuto de Catalufia califique a Catalufia de nacion.
Azorin, que no es precisamente un extremista, hablaba con toda natu-
ralidad de las naciones de Espafia. Leyendo a Azorin, que es una de las
cosas mejores que se pueden hacer —yo en eso estoy con Vargas Llosa
que ha rescatado efectivamente a este escritor— se ve como hablaba
de las naciones, precisamente las naciones de Espafa.

El caso es que la situacion en que nos encontramos en relacién con el
Estatuto de Catalufia es sintomatica de la situacion general del Estado
autondémico. Felipe Gonzalez, si puedo citarlo en esta escuela socialis-
ta, tiene dos frases que me gusta recordar. Una de ellas es que se puede
morir de éxito. Se puede morir de éxito y, afiado yo, de sistema también,
pero se puede morir de éxito. La otra es que solo los necios se enteran
de lo que tienen cuando lo pierden.
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2.) Veamos qué es el Estado autondémico, por si asi podemos entender
mejor a quienes lo cuestionan. El Estado autondmico es una forma poli-
tica que se encuentra entre el Estado centralista y la Confederacion; a
muy poca distancia del Estado federal. Creo que una de las cosas que
hay que hacer antes de preguntarse sobre los problemas, y sobre todo
sobre las reformas que se van a hacer o que se estan intentando hacer
en el Estado autonémico, es un balance. Y es un balance bastante posi-
tivo. Hace no mucho la revista The economist publicé un reportaje dedi-
cado a Espafia que molesté muchisimo, si se permite la expresion, al
Gobierno catalan porque ponia en cuestién algunos aspectos de su
politica lingiiistica y apuntaba al derroche de los doblamientos de
administraciones. Pero en definitiva el informe de The economist era
favorable al Estado autonomico. Venia a decir que el Estado social en
nuestro pais es ya el Estado autonémico, que son las instituciones auto-
némicas las que llevan a cabo lo que verdaderamente el ciudadano
espera de los poderes publicos, de manera que desde este punto de
vista hay un protagonismo indudable del Estado autonémico en la vida
politica.

Lo segundo que decia es que el Estado autondmico, frente a lo que se
creia, no habia incrementado las diferencias entre los distintos territorios
sino que habia sido, curiosamente, un factor casi de homogeneizacion de
Espaiia. En efecto, el Estado autondmico ha conseguido una descentrali-
zacion territorial muy seria. De modo que se puede decir que el Estado
autonémico espafol es uno de los rostros del federalismo. Un autor
importante, el belga Lenaerts, habla de los muchos rostros del federalis-
mo, the many faces of federalism, y sefiala que es una forma politica con
apariencias diferentes, una de las cuales es el Estado autonomico.

Para Lenaerts, con independencia del nombre, hay federalismo siempre
que se den tres condiciones: dualidad institucional, distribucion com-
petencial constitucional y existencia de una instancia neutra que
resuelva los conflictos. Hay dualidad institucional cuando tenemos ins-
tituciones centrales, nacionales o generales, con jurisdiccion sobre todo
el territorio, y cuando tenemos instituciones territoriales. Es lo que ocu-
rre en los Estados federales con el Estado federal, con la federacion y
los Estados miembros, los Estados federados. Es lo que ocurre en Espa-
fia con el Estado nacional, donde hay una la organizacion politica gene-
ral y las Comunidades Autonomas. Por tanto, dualidad institucional.
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No voy a entrar en si esa dualidad institucional es la misma en todos
los ejemplos federales, pues eso nos podria llevar un poco lejos y hay
casos para todo. Porque se puede pensar que Espafia no es un Estado
federal ya que las Comunidades Auténomas no tienen poder judicial
propio, pero eso es lo mismo que ocurre en Austria, donde nadie duda
que hay un sistema federal. También se puede sefalar que en Espafa la
competencia residual corresponde al Estado central, pero ;qué pasa en
Canada, en India o en Bélgica?

La segunda caracteristica del Estado federal es la distribucion compe-
tencial constitucional, es decir, cada poder, cada nivel de gobierno, tiene
unas competencias determinadas, esto es, ciertas atribuciones para
intervenir en diferentes materias. Hay, en efecto, unas cuestiones que
corresponden al Estado y otras que corresponden a las Comunidades
Auténomas; hay cosas que competen a la federacion y cosas que son
de los Estados miembros. No tenemos que entrar en cdmo se organiza
la relacién entre esos tipos de poderes. En Espafia la cuestion pivota
sobre la legislacion basica, de modo que el Estado central debe esta-
blecer las bases y las Comunidades Auténomas las desarrollan tenien-
do en cuenta que hay competencias exclusivas del Estado central en
determinadas materias y que hay competencias de este orden, sobre
todo las que son de autogobierno, en las Comunidades Autonomas.

El Estado central no puede decirle a una Comunidad Auténoma cémo
tiene que organizar su vida parlamentaria o las relaciones entre Gobier-
no y Parlamento autondmico; ese es un tema de las Comunidades Auté-
nomas. Las relaciones que tienen que ver con la distribuciéon de com-
petencias, lo que corresponde al Estado y lo que corresponde a las
Comunidades Auténomas, estan fijadas en una norma constitucional —
no en la Constitucidn necesariamente—, se trate de la Constitucion del
Estado o de la Constitucion de los Estados miembros, en nuestro caso,
se trate de la Constitucion de la Nacion espafola o de los Estatutos de
las Comunidades Auténomas.

Y en tercer lugar, esas formas descentralizadas, Estado autonémico o
Estado federal, no pueden funcionar si no hay un poder, una instancia
neutra, independiente, supra partes, que resuelva los conflictos. El pro-
blema de los Estados descentralizados no consiste sélo en la divisién de
competencias, sino en la actuacién concreta del Estado y de las Comu-
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nidades Auténomas, o de la Federacién y los Estados miembros. Hay
conflictos, hay actuaciones de extralimitacion.

3.) Pues bien, esta es la situacion que tenemos en el Estado autondémico,
un sistema federal en la practica. Sé que hay una importante diferen-
cia, que el Estatuto de Autonomia es una ley organica aprobada en las
Cortes, mientras la Constitucion de los Estados Miembros no se aprue-
ba si no por los érganos del Estado correspondiente, pero si estamos
hablando de lo que importa, de quién toma las decisiones, entonces
tenemos que admitir que Espafia es un Estado federal.

En segundo lugar hay que ver qué es lo que ha logrado este Estado en
estos veintitantos afios de desarrollo estatutario. Y desde mi punto de
vista, el logro importante es que las tensiones nacionalistas en este
pais se presenten en términos juridicos. Es decir, las Comunidades Auté-
nomas pueden recurrir las leyes o los actos del Estado central y el Esta-
do central puede hacer lo mismo con los de las Comunidades Auténo-
mas. Lo esencial es que cuando haya un choque entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, se reaccione sosegadamente yendo al Tribu-
nal. Conflictos que eran en el fondo politicos, conflictos de identidad,
se presentan en términos juridicos ante una instancia que acttia como
un Tribunal que obedece exclusivamente a razones juridicas. Eso que
parece sencillo es algo muy dificil. Por eso es tan grave lo que esta ocu-
rriendo en Catalufia, con gente que dice “el Tribunal puede hablar, que
diga lo que quiera. Actuemos con rapidez, saquemos leyes de desarro-
llo. Coloquémonos ante una situacion de hechos consumados, etc., sera
bien dificil rectificar lo ya aprobado.”

El Tribunal de Garantias de la Segunda Republica viene a ser un prece-
dente del Tribunal Constitucional, pero hay que entenderlo como algo
en lo que el Tribunal Constitucional no debe convertirse. El Tribunal de
Garantias se politiz6, tenia una dependencia bastante grande de las
regiones que proponian a sus miembros. En el afio 1934 la Generalitat
de Cataluiia, el Parlamento catalan, aprobd una ley (La Ley de Cultivos)
que se referia a los arrendatarios de las viias y el Gobierno de Madrid
la impugno. El Tribunal de Garantias, le dio la razén al Gobierno de
Madrid y anul6 la Ley de Cultivos catalana ¢Qué hizo entonces el Par-
lamento catalan? Inmediatamente después volvié a aprobar la misma
ley. El Estado integral salto por los aires. Es decir, que el sistema fun-
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ciona si la gente cree en él, si lo respeta. Por eso esta es una crisis
importante. Nos dejara ver efectivamente si todo el mundo esta de
acuerdo en aceptar los fundamentos del sistema, las reglas de juego.

Para mi una de las cosas interesantes del Estado autondmico es que
conecta con los planteamientos que sobre el problema territorial se
habian hecho en la mejor literatura politica histérica espafiola, que se
elabord sobre todo en la Segunda Republica. En el Estado autondmico,
en su disefio constitucional, hay partes que manifiestan la influencia de
Manuel Azaha y partes que manifiestan la influencia de Ortega.

Azafa tenia dos planteamientos en relacion con el problema regional.
El primero es un problema politico y tiene que ver con la cuestion iden-
titaria. Azafa es consciente de la importancia que en la Republica tiene
Catalufa, y en el disefio del Estado integral como se le llamaba, el Esta-
do que dibuja la Constitucion de 1931, lo que se ofrece es un encaje
constitucional a Catalufia. Realmente Azafia sélo esta pensando en
Catalufa, y de lo que trata es de brindar a Catalufia un sistema de auto-
gobierno que le reconozca su identidad en el Estado. De manera que
estamos ante una autonomia singularizada.

Ortega tiene un planteamiento mas frio. Es un intelectual y plantea
sobre todo dos cuestiones. Primero, cree que hay que regionalizar Espa-
fia como un modo de modernizarla. Es muy interesante lo que dice
Ortega, vinculando la regionalizacién, la descentralizacion, con el des-
arrollo econémico y politico. Ortega consideraba que proceder a la
regionalizacion de Espafia era un modo de poner en marcha las mejo-
res energias que puede tener la nacion. En segundo lugar, la regionali-
zacion en la que piensa Ortega es general, no esta pensada para dar
una salida identitaria a una o dos regiones, a lo que él llamaba las
regiones ariscas o las regiones sefieras. Ortega era consciente de que se
iba a producir el efecto emulacion y, una vez que alguien gozaba de
autonomia, todo el mundo en toda Espafia iba a querer también su
autogobierno territorial.

Durante mucho tiempo, por razones que no vienen al caso, todos fui-
mos un poco azafistas. Yo creo que no, que quién tenia una vision
correcta era mas bien Ortega, lo que pasa es que nuestra Constitucion
ha permitido efectivamente las dos justificaciones de la autonomia, una
es la que se puede encontrar en el Pais Vasco, en Catalufia o en Galicia

206



EL ESTADO AUTONOMICO EN PERSPECTIVA: RETOS A ABORDAR e JUAN JOSE SOLOZABAL ECHAVARRIA

y quizas en alguna otra regidn y nacionalidad, y otra es la que se puede
encontrar por ejemplo en Castilla-La Mancha. La gente sabe que Casti-
lla-La Mancha, antes de la descentralizacién, antes del Estado autoné-
mico, era un sitio donde lo que se hacia fundamentalmente es ir a
cazar, un territorio marginado, olvidado. Y hoy en dia la gente sabe que
la autonomia ha servido como palanca de modernizacién de la region.

4.) Ahora vamos a ver qué se puede hacer con el Estado autondmico, qué
problemas hay que abordar. Los problemas del Estado autonémico son
de articulacion y de integracion. De articulacién, pues se trata de hacer
un Estado que funcione mejor, en el que no haya duplicidades, en el que
el Senado sea la cdmara de representacion territorial que ahora mismo
en realidad no es, etc.

Y de integracion: problemas que tienen que ver con la confeccién de un
clima espiritual, cultural, en el que todos los integrantes del Estado se
sientan comodos, sientan que forman parte, que son miembros de la
nacion. Pienso que no se puede funcionar sin un compromiso, sin la vin-
culacién afectiva de los ciudadanos con su forma politica, de modo que
las Comunidades Auténomas necesitan ciudadanos que crean que son
una verdadera comunidad politica, esto es, una colectividad con sus
intereses privativos.

Si no hay esa lealtad, si no hay esa vinculacién patriética, las institu-
ciones estan desvitalizadas. El problema que tiene Espaia es de inte-
gracion ¢Quiere esto decir que los problemas de articulacion no tienen
importancia o que no hay que renovar el Senado, 0 que no hay que
modificar los Estatutos, o que no hay que mejorar la coordinacion, por
ejemplo en lo que se refiere al funcionamiento, a las conferencias sec-
toriales?. Evidentemente, el problema del Estado autondémico no es la
reforma del Senado, sino el modo de incrementar la lealtad, el apoyo,
la cohesion nacional. Desde luego, hay relacion entre el plano de la arti-
culacién y el plano de la integracion, pero son planos diferentes. Bien
es cierto que la integracion puede resolver carencias y fallos en el fun-
cionamiento del Estado como organizacion. Y bien es cierto que se asu-
men esas mejoras en el Estado diriamos aparato, precisamente porque
se llega a determinados acuerdos en el nivel emotivo, de la cultura, etc.
Pero son diferentes los niveles.
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¢Qué hay que hacer en el plano de la articulacion? Lo he anticipado, las
tareas que tenemos son las reformas estatutarias. Antes hice referencia
a la frase "Morir de éxito” y decia que me sugeria lo de morir de siste-
ma. Es decir, hay quien considera una locura meterse en los cambios de
Estatuto sin haber modificado la Constitucion. Yo no estoy de acuerdo
con eso.

Existia una demanda de cambio estatutario muy dificil de frenar y
haber demorado la reforma autonémica a la consecucion antes de la
reforma constitucional hubiese sido un modo de no abordar la reforma
autonoémica. Creo que la reforma autonémica, estoy con el presidente
Rodriguez Zapatero, tenia sus razones; han pasado muchas cosas desde
que empezd a funcionar el sistema. Los Estatutos de autonomia tenian
manifiestas insuficiencias y era importante en determinados territorios,
por ejemplo en Catalufa, dar la oportunidad a las nuevas generaciones
de pronunciarse sobre su Estatuto. El Estatuto que se mantiene es el
Estatuto que se acepta y la modificacién estatutaria, desde este punto
de vista, supone una convalidacion del apoyo de la generacion viva al
sistema autonomico.

Digamos también que hay reformas prohibidas, como la de Ibarretxe
(incompatible absolutamente con el sistema constitucional, creaba un
nuevo sujeto constituyente que era Euskadi, imponia una serie de figuras
como un Tribunal de Conflictos entre el Estado y Euskadi, proponia la sus-
pension del articulo 155 CE...) ; reformas necesarias y reformas discuti-
bles. Las reformas necesarias, fundamentalmente son las que se refieren
al modo de relacién entre el Gobierno de la Comunidad Auténoma y su
Parlamento, a la delimitacion competencial, al sistema de fuentes. Son
reformas que se debian haber abordado. También hay otras reformas que
son discutibles, reformas, por ejemplo, en el plano identitario que tienen
que ver con la definicion de la Comunidad Auténoma, con la asuncién de
objetivos, de criterios o de principios de la vida colectiva.

Respecto al balance de las reformas en el Estatuto catalan sobre todo lo
que mas me preocupa es la cuestion del idioma, porque creo que no res-
peta la idea del bilingiiismo perfecto que tiene la Constitucion y ademas
eso genera desigualdad efectiva. Hay ciudadanos en Cataluia que senci-
llamente no pueden disponer de sus oportunidades y de los servicios en
igualdad de condiciones con quiénes si saben catalan, y esa desigualdad
no esta consentida por el sistema constitucional. Hay mas cosas, pero a
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mi juicio no plantea ninglin problema si Catalufia es una nacién o no, es
decir, una comunidad que se siente caracterizada por diversas notas de
identidad. Lo que pasa es que no es una nacion soberana. Pero ;por qué
no puede haber naciones no soberanas? De lo que se trata es de ver si el
Estatuto es constitucional, no de si es la norma que gusta al Tribunal
Constitucional o a los profesores de Derecho constitucional. El problema
es si el Estatuto es compatible con la Constitucion.

Sobre coordinacion también podriamos hablar. Ha habido recientemen-
te una reforma alemana, que una de las cosas que intenta es clarificar
el Estado, porque la cooperacion en los estados compuestos es algo
complicada, y en ellos la toma de decisiones se ralentiza, lo cual es sin
duda disfuncional.

Lo que hay que hacer es superar estos problemas de articulacion, pero
sobre los problemas de integracion ;qué podemos hacer? Los proble-
mas de integracion dependen en muy buena manera de los nacionalis-
mos. A mi me hubiese gustado que Azafia hubiese llevado mayor razén.
Utilizando la distincion acufiada por el padre Gonzalez Ruiz, un cané-
nigo malaguefio que era un lumbrera teoldgico y un gran hombre, que
distinguia entre la ortodoxia y la ortopraxis, el problema es que los
nacionalistas sean ortopracticos. No les pidamos que renuncien a las
ensofiaciones que tienen, que estan en su derecho.

Quiero decir que con los nacionalistas hay que convivir, por supuesto
democraticamente y sabiendo que lo importante es que en el plano de
la realidad se respete el pluralismo. El problema no es lo que ha conse-
guido el Estado autonémico sino lo que habria sido de Espafia sin el
Estado autonémico. No quiero ni pensarlo. En el fondo creo que Ortega
llevaba razon, es decir, el problema de las identidades nacionales hay
que —él decia conllevarlo— sobrellevarlo. Hay situaciones digamos no
plenamente satisfactorias que duran muchisimo tiempo, y de eso se
trata, de que establezcamos una convivencia porque los nacionalistas
no van a renunciar al Estado propio, no van a renunciar a la autodeter-
minacion. Lo que hay que darles es la oportunidad de un poder politico
propio para sus comunidades, de un poder de participacion en el Esta-
do general, y una comprension hasta cierto punto de los demas.

Nada mas. Muchas gracias.
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