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1. Introduccién: las complejidades de un Estado social autonémico

La configuracion territorial del Estado espaiol constituye el resultado his-
toérico de la apuesta constituyente de 1978: una constitucién que no fue sélo
consecuencia de un proceso mas o menos “modélico” de salida del sistema
autocratico preexistente, sino que adicionalmente decidi6 la adecuacién de
nuestro sistema politico a los parametros propios del constitucionalismo
contemporaneo. Lo que se ha traducido en el establecimiento un modelo
de Estado social que se configura en base a unos principios materiales de
justicia y se ajusta a todo un sistema de valores (libertad, justicia, igualdad,
pluralismo, solidaridad, dignidad de la persona, etc.) cuya vigencia efectiva
dependera del desarrollo del intervencionismo por parte de los propios
poderes publicos. Debe insistirse pues en que, con la Constitucién de 1978,
no se trataba tan sélo de normalizar el marco general de convivencia de
todos los espaiioles (lo que ya seria un objetivo mas que suficiente) sino de
incorporar al mismo tiempo a nuestro pais a las coordenadas histéricas de
los modelos comparados del presente historico: lo que implica ubicar a los
sistemas politicos dentro de un sistema de valores colectivos de igualdad
y solidaridad, consagrados en la norma suprema, que comprometen activa-
mente al Estado en su conjunto.

Por supuesto tal incorporacién no significaba para los espanoles una
suerte de “fin de la historia” sino mas bien una reincorporacién colectiva a
la misma, con todas sus ventajas e inconvenientes. Y es que, aunque es po-
sible que durante los primeros afios de andadura democratica los espafioles
nos viéramos sumergidos en un hermoso suefio colectivo donde se suponia
que la democracia era como una especie de varita magica que resolveria
todos nuestros problemas, la realidad histérica lo que venia a confirmar al-
ternativamente es que el modelo de Estado social debe entenderse mas bien
como un sistema esencialmente dindmico, sometido a intensos procesos de
transformacion y cambio a lo largo del tiempo.

Si las coordenadas histéricas de las que surge este modelo de Estado se
sitian en un contexto que podriamos calificar como un entorno keynesiano,
caracterizado por una serie de elementos més o menos conocidos (sistemas
fiscales progresivos operando en clave de solidaridad, politicas monetarias
mas o menos estables, ambiente social de concertacién, dinamica inter-
vencionista en areas sociales o de bienestar), su desarrollo a lo largo del
tiempo implicara toda una serie de transformaciones, a veces no suficien-
temente bien percibidas, que pueden implicar diferentes desplazamientos
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estructurales o transformaciones del sistema. Asi resulta, por ejemplo, que
en Europa determinadas politicas macroeconémicas o monetarias se han
desplazado hacia Bruselas, mientras que algunas de las principales politicas
intervencionistas (como sanidad, educacién o asistencia social) se han des-
plazado progresivamente hacia la periferia regional o local (en nuestro caso
hacia las Comunidades Auténomas, a partir de ahora CCAA). Las constantes
transformaciones en la realidad han llegado incluso a configurarse como una
auténtica fenomenologia de “crisis del Estado social”’, donde el apogeo de la
globalizacion, el relativo éxito de ciertas politicas neoliberales, el desarrollo de
ladevolution ylos numerosos impactos que todo ello genera sobre los sistemas
politicos, suscitan numerosos interrogantes acerca de la vigencia efectiva alo
largo del tiempo del sistema de valores constitucionalizado que se expresaba
en el momento fundacional bajo la nocién de Estado social o welfare state.

En el caso espaiiol, tal impacto transformador se acentiia debido a la
intensidad del proceso autonémico que, a lo largo de un cuarto de siglo,
ha supuesto una radical mutacién histérica desde un modelo centralizado
hasta un sistema territorial plenamente desarrollado, con unos perfiles
practicamente federales. Frente a esta consolidada experiencia historica,
debe recordarse que ni la episédica y frustrada [ Repiiblica ni el modelo de
“Estadointegral”, previsto enla Constituciéon de 1931, pudieron llegar siquiera
aestabilizarse institucionalmente. El debate actual se situaria por lo tanto en
torno al interrogante de si tan intenso proceso de transformaciones puede
llegar a poner en riesgo el sistema de valores de justicia y de solidaridad
alumbrado por el constitucionalismo propio del Estado social, en nuestro
caso a partir de 1978.

De acuerdo con la Constitucion, la vigencia efectiva del Estado social con
sus principios de igualdad y solidaridad se articula en torno a una dualidad
funcional entre el Estado central y las CCAA que se proyecta fundamental-
mente en torno a la relacién entre normativa basica estatal (leyes de bases)
y normativa de desarrollo autonémica, concretada enumerativamente en el
articulo 149.1 y afectando a las principales politicas intervencionistas. Si a
comienzos de la andadura auton6émica tal dualidad podia considerarse llena
de ambigiliedades o inconcreciones, un cuarto de siglo después cabria supo-
ner que se ha debido producir un proceso de aprendizaje suficiente capaz
de enmarcar armoénicamente ambos ambitos, contando adicionalmente con
el progresivo deslizamiento de la normativa basica hacia &mbitos regulados
por el derecho europeo que el Estado debe trasponer.
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Completado, al cabo del tiempo, el proceso transferencial (por definicién
una etapa llena de tensiones conflictivas) y superadas ya las dualidades
procesuales que marcaban un diferente ritmo de avance en el desarrollo
autonémico (en particular tras las reformas estatutarias de los afios no-
venta), la configuracién del sistema autonémico sé6lo presenta algunas de-
ficiencias constatadas en el desarrollo de sus mecanismos de cooperacién
y coordinacion, es decir, en lo que afecta a las relaciones entre las partes y
el todo; lo que se debe en parte a la reiterada incapacidad del Senado para
cumplir con sus funciones de representacion territorial asi como al déficit
de funcionamiento de las conferencias sectoriales, teéricamente disefiadas
para servir de marco de coordinacion general.

Mas alla de esta deficiencia funcional, la tinica critica que en rigor cabria
presentar contra el sistema autonoémico espanol seria el escaso grado de
conciencia institucional y colectiva generado acerca de su percepcién como
tal “sistema”. Asi sucede en la practica, por ejemplo, que la percepcién de
la realidad desde Madrid no consigue desprenderse, al cabo del tiempo,
de una cierta inercia centralista, mientras que desde las CCAA abunda una
considerable falta de lealtad institucional y un cierto espiritu feudal que
fomenta los egoismos territoriales y una dindmica conflictiva. Lo que cons-
tituye probablemente la sintomatologia difusa de un cierto retraso historico
en el desarrollo de nuestra cultura politica democratica, donde nociones
como las de lealtad institucional, patriotismo constitucional o solidaridad
interterritorial, no parecen ser capaces de superar las lacras del localismo
y el provincialismo.

Pero el verdadero problema aparecerd, en términos politicos, desde el
momento en que el sistema espainol de partidos comienza a demostrarse
incapaz de asegurar la gobernabilidad del sistema central al margen de
apoyos sustanciales de partidos territoriales: tras la crisis del centrismo
(Union de Centro Democrdtico y Centro Democrdtico y Social) a lo largo de la
década de los ochenta, el emergente bipartidismo resultante se enfrentara
a la compleja tarea de buscar términos de acuerdo o de apoyo con algunas
minorias territoriales en aquellos supuestos en que no se alcanza la mayoria
absoluta en el Congreso; pero sin que hasta ahora se hayan conseguido for-
malizar gobiernos de coalicién con una responsabilidad politica plenamente
compartida. En ausencia de gobiernos de coalicién, los apoyos més o menos
transitorios de las minorias territoriales al gobierno de Madrid pasan a en-
tenderse en la practica como un mecanismo de “premios” a las respectivas
comunidades territoriales, alterando asilos equilibrios generales del sistema
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autonomico. La debilidad resultante en términos de gobernabilidad se vera
incrementada a lo largo del tiempo con el creciente uso de los gobiernos
autonoémicos como armas arrojadizas contra el gobierno de Madrid, es
decir, como instrumentos indirectos de oposicién (o en su caso de apoyo)
al gobierno central, lo que suscitara la aparicion de un nuevo y emergente
frente de conflictividad, en principio puramente ficticio, que intensificara la
originaria dialéctica anticentro.

2. La reforma de los estatutos

Si este complejo desarrollo autonémico ha conducido en todo caso, pese
alas dificultades y complejidades, a un original y contundente desarrollo del
FEstado social en Espafia, la apertura de la agenda politica hacia un conjunto
dereformas estatutarias susceptibles de modificar el sistema constituye todo
un desafio histérico que requiere como minimo una adecuada justificacion
previa. En este sentido la primera de las cuestiones seria la de clarificar cual
es el del tipo de diagndstico que justifica, en su caso, hacer frente a la tarea
de reformar los estatutos. Pero en este &mbito problematico se superponen
diferentes planos argumentativos: unos de tipo puramente coyuntural o cir-
cunstancial, y otros que tratarian de avanzar en una visién mas consistente
o cientifica de la realidad.

2.1. La perspectiva contextual

Desde la perspectiva contextual se ha argumentado en primer lugar que
la reforma de los estatutos constituye una auténtica exigencia “histérica”,
debido al largo tiempo transcurrido desde la aprobacién de los actualmente
vigentes: el paso del tiempo, el fenémeno de relevo generacional, el cambio
global del contexto histérico, exigirian pues algunas modificaciones de las
normas estatutarias, siguiendo unos procesos de reflexién que en mayor o
menor medidase habrian puesto en marchahace yaalgunos afos. Enrealidad,
tras suaparente sencillez, este argumento esconde una especie de tautologia,
pues el paso del tiempo no constituye en si mismo una razén causal sufi-
ciente explicativa de la necesidad de reforma de la normativa fundamental,
al menos mientras no se especifiquen con claridad qué tipo de problemas
(que no puedan ser resueltos mediante leyes ordinarias o mediante la accién
cotidiana de los poderes de autogobierno) son los que exigirian ineludible-
mente la modificacién de la normativa estatutaria en la escala autonémica.
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Al fin y al cabo, la doctrina constitucional tiene suficientemente aceptado
el postulado de que siempre existira algtin tipo de desajuste entre la norma
fundamental (o constitucién formal) y larealidad material (lallamada a veces
constitucién material), de ahi que la necesidad de la reforma tenga que jus-
tificarse de forma explicita. Por lo tanto, debe insistirse en que el mero paso
del tiempo no constituye per se una razén suficiente, si no se clarifican qué
tipo de bloqueos o de &mbitos problematicos no resueltos estan suscitando
los estatutos vigentes, hasta el punto de requerir una reforma mas o menos
generalizada de los mismos. Desde esta perspectiva, la opinién mas o menos
generalizada de la doctrina entiende que los Gnicos elementos a reformar
serian los mecanismos de coordinacién o cooperacioén entre el Estado y las
CCAA, que se sitian mas bien en la esfera de la propia Constitucién, y no en
el ambito estatutario.

Unasegundalinea argumentativa de tipo contextual o coyuntural ofreceria
en cambiounaexplicacion causal mas directay al mismo tiempo mas prosaica:
la reforma estatutaria seria una condicién impuesta por el tripartito catalan
para asegurar su apoyo al gobierno Zapatero a partir de 2004. En este caso,
el argumento explicativo parece mucho méas contundente en la medida en
que la reforma de la normativa fundamental (al menos de una comunidad
auténomacomo Cataluiia) se convierte en un factor determinante dela propia
gobernabilidad del sistema: seria pues un tipo de “demanda—-chantaje” de
la minoria nacionalista catalana para permitir la subsistencia del gobierno
Zapatero. La argumentacion esconde una evidente patologia desde el punto
de vista del normal funcionamiento de un sistema democratico: a saber, el
hecho de que las reglas de juego del sistema (o sea, la esfera institucional o
“polity”) se conviertan en una variable subordinada a la propia estabilidad
del proceso politico (o “politics”) asegurando el mantenimiento en el poder
de un determinado gobierno. Estariamos asi ante una inversion de la 16gi-
ca democratica sobre la que opera el orden fundamental de todo régimen
constitucional, reflejando un contexto histérico de emergente precariedad
constitucional: porque en este caso el funcionamiento del proceso politicono
se ajusta ni se subordina al orden institucional establecido en la normativa
fundamental, sino que ésta se convierte mas bien en una moneda de cambio
paraasegurar el mantenimiento en el poder del partido gobernante. ;Justifica
laambicién de poder de un determinado partido semejante disfuncionalidad
institucional, con las graves consecuencias que pueda traer consigo?

Ladudaresultarazonable especialmente si tenemos en cuenta que en este
caso no se trata de que las CCAA, en general, formulen una demanda comtn
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sobre el gobierno central para la reforma de sus estatutos, sino de que una'y
concreta comunidad, la catalana, mantiene en el poder al gobierno Zapatero
poniendo en juego un término de intercambio que, como es 16gico, pivotara
a favor de esa comunidad y no de otras. O sea, una parte (la diecisieteava
parte) de la sociedad espaiiola territorialmente organizada pone en marcha
un proceso de intercambio para asegurar la gobernabilidad del sistema, que
implicara la modificacién de la posiciéon de todos (o mejor, de las dieciséis
partes restantes) en el propio sistema.

Por mas que este proceso pueda encuadrarse dentro de unos parametros
de exquisita legalidad (o constitucionalidad), sin embargo, desde una vision
encuadrada en el marco de lateoriade la democracia, el escenario resultante
parece muy claro: una minoria trata de modificar a su favor las reglas fun-
damentales que afectan a todos. De ahi que, de forma automatica, la fuerza
politica gobernante trate de enmascarar el proceso dentro de una oleada
mas o menos general de reformas: la apertura de una nueva etapa general
de reformas estatutarias se convierte entonces en algo practicamente irre-
frenable en la medida en que el cambio en uno de los elementos del sistema
territorial va a afectar inevitablemente al conjunto.

2.2. La perspectiva cientifica

Dejando a un lado la constatacion de la relativa debilidad del centro del
sistema para encauzar arménicamente los procesos de reforma territorial
que esta dindmica comporta, esta claro que la nueva situacion suscita igual-
mente la conveniencia, o la necesidad, de indagar otro tipo de razones mas
o menos profundas que justifiquen en su caso la puesta en marcha de una
nueva oleada de reformas dentro de la cual la iniciativa catalana pueda ser
camuflada como un supuesto mas, reflejo en todo caso de su propia singula-
ridad. Plantearse en este contexto si este nuevo proceso de reformas esta o
no suficientemente fundamentado en términos cientificos, o adecuadamente
asentado sobre un consenso general de la ciudadania espafiola, constituye
seguramente una exquisita falacia: porque al final, cuando suenan las dulces
melodias del flautista, todos se apresuran a colocarse detras para empezar
el desfile.

Y comotodos necesitan algiin tipo de autojustificacién paraencararlatarea
general de reforma de los estatutos, se supone que habria que tomar como
punto de partida algin tipo de balance acerca del resultado de la vigencia
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de los mismos durante practicamente un cuarto de siglo. Algunas de las
cuestiones a encarar podrian ser entonces: ;Se han cumplido los objetivos
fundacionales expresados en el estatuto de cada comunidad? jHa sido opera-
tivo en la practica el sistema disponible de competencias autonémicas? ;Ha
funcionado adecuadamente el sistema institucional? En este sentido, hay al
menos dos tipos de problemas o de diagndsticos sobre el balance general de
los estatutos de autonomia que podrian destacarse: por una parte la cues-
tion del grado de eficiencia demostrado por las instituciones territoriales
vigentes para el cumplimiento de los objetivos finalistas establecidos en la
norma estatutaria; por otra, el modo como el intervencionismo publico se
ha proyectado en la escala territorial interna.

En relacién con la primera cuestién cabe presentar algunas objeciones
al grado de eficiencia alcanzado por las instituciones autonémicas en el
cumplimiento de los objetivos finalistas fijados en la propia sede estatutaria,
es decir, a su capacidad de avance en términos de desarrollo efectivo del
Estado social, implicando laimplementaciéon de un sistema de valores que se
corresponden generalmente con determinadas politicas intervencionistas.
El diagnéstico podriamos simplificarlo en términos de disefio instrumental:
los medios, los instrumentos de accién puestos en marcha por las CCAA,
disefiados a imitacion del modelo estatal central, no han demostrado al cabo
del tiempo ni una capacidad de innovacion suficiente ni un claro incremento
de su eficacia prestadora. Incluso podria afirmarse que el desarrollo de las
instituciones autonémicas ha supuesto no sélo el mantenimiento de las vie-
jas tradiciones burocraticas preexistentes sino también la incorporacién de
pautas adicionales disfuncionales de tipo clientelar que vienen a bloquear y
apolitizar el desarrollo efectivo de una esfera de gestion publica autonémica
plenamente consistente al servicio del sistema de valores propio del Estado
de bienestar.

El segundo aspecto problematico derivaria del modo cémo las distintas
politicas autonémicas se han proyectado sobre el propio territorio. En especial
partiendo de la consideracion, desde una perspectiva historica razonable,
de que en el camino hacia su “horizontalizaciéon” o descentralizacién perifé-
rica, el Estado social habria descrito ya una primera y consistente etapa con
el proceso autonémico, pero dejando hasta ahora de lado la que seria su
etapa légica subsiguiente: el avance hacia la esfera local entendida como la
arena mas proxima o inmediata a las necesidades o demandas ciudadanas.
Se trata de un terreno plagado de innumerables promesas incumplidas en
torno al llamado Pacto Local, donde en la practica las CCAA parecen haber
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generado nuevos y emergentes procesos de centralizacién en la escala te-
rritorial interna, colocando a los gobiernos locales en una clara situacién
de dependencia.

Asi pues, cabria afirmar la existencia como minimo de dos ambitos pro-
bleméticos que incidirian en la exigencia de abordar una reforma estatuta-
ria, claramente conectados con la necesidad de avanzar en las pautas de
desarrollo del Estado social intervencionista: por una parte un incremento
de la eficiencia del sistema institucional, por otra una reformulacién de las
pautas de proyeccion sobre el territorio por parte de los poderes publicos.
Convienerecordar que pararesolver adecuadamente ambos problemas ni se
necesitan mas competencias ni se requiere una mayor financiacién; o dicho
en otras palabras, que el mejor funcionamiento del sistema no requiere un
nuevo reparto del poder, sino un mejor uso del mismo.

En todo caso, este diagnéstico parece reflejar una fenomenologia rela-
tivamente comun a las pautas generales de evolucién histérica del Estado
social al nivel comparado; y es que por mas que su desplazamiento hacia
la periferia haya producido en términos generales resultados sustanciales,
subsiste unareiterada dindmica de sobrecarga que se expresaen la presencia
constante de nuevas y reiteradas demandas y objetivos a las que en rigor
no cabe hacer frente ya desde la perspectiva de la asuncién por las CCAA
de nuevas competencias, sino mas bien mediante la puesta en practica de
mecanismos de cooperacionyde colaboracién, que implican yano solamente
al Estado sino a la propia Uni6én Europea, exigiendo no s6lo una proyeccion
mas horizontal y eficiente de las instituciones autonémicas sino igualmente
un desplazamiento del protagonismo hacia las esferas locales.

3. De la reforma estatutaria a la reforma del sistema

En todo caso, parece claro que el debate sobre la reforma de los estatutos
implica inevitablemente una cierta proyeccion exégena en el sentido de que,
al mismo tiempo que se modifican en su caso las normas fundamentales de
ciertas CCAA, en alguna medida el conjunto del sistema puede resultar igual-
mente modificado. Como yahemos sefialado, el desarrollo territorial espafiol
se ha caracterizado por un avance desigual en la doble via que implica todo
proceso de reordenacion territorial del Estado: sila consolidacion y reforza-
miento del autogobierno de las CCAA resulta una realidad incontestada, la
progresion paralela en los mecanismos de cooperacion y coordinacién del
conjunto del sistema se ha caracterizado por un constante déficit que afecta
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tanto al Senado, entendido como marco institucional de integracién de las
CCAA en el Estado, como a las conferencias sectoriales. A lo que se une el
impacto mas reciente del proceso de integracién europea con sus efectos
transformadores de la realidad preexistente.

Conindependencia de que las responsabilidades por este déficit funcional
puedan imputarse mas o menos por igual a ambos sujetos (Estado y CCAA),
del balance de esta experiencia resultaria pues que parece dificil describir
desde perfiles definidos y suficientemente precisos cuales son las caracte-
risticas generales que cualifican a nuestro “sistema” autonémico —entendido
como esfera de relaciones interinstitucionales entre las partes y el todo- al
menos en un sentido de consolidacién institucional dotada de una suficiente
proyeccion histérica. De ahi el riesgo inmediato de que la reforma de una
parte (de uno o varios estatutos) pueda incidir en la reforma o modificacién
general del sistema autonémico en su conjunto. Si hasta ahora tales reformas
se han producido en forma de oleadas a partir de grandes pactos autonémi-
cos que han conducido a la progresiva homogeneizacion del modelo resul-
tante, por el contrario, a partir de la llegada al poder el gobierno Zapatero
la pauta procesual parece experimentar una sustancial transformaciéon. En
consecuencia la serie de interrogantes se plantea de una forma inmediata:
;se trata de enfrentar un nuevo reparto del poder, implicando una nueva
reordenacién de las competencias y de la financiacién, es decir, en definiti-
va, un nuevo “reparto de la tarta”? ;O por el contrario se trata mas bien de
mejorar el funcionamiento del sistema, dando por supuesto que la “tarta” ya
esta repartida, e incidiendo en consecuencia o bien en los mecanismos de
cooperacion o bien, en clave endégena, en el mejor disefio y funcionamiento
de las instituciones autonémicas?

3.1. La dicotomia norte-sur

Es aqui donde debemos traer a colacién nuestra linea argumentativa de
partida segin la cual desde finales del siglo XX el mejor marco de referencia
para entender las tensiones (tanto sociales como territoriales) que emergen
en las democracias contemporaneas deberian situarse en torno a las lineas
de desarrollo, evolucién y transformacion histérica del Estado social. Dos
serian las coordenadas fundamentales de esta linea argumentativa: la que
se refiere al sistema de valores implicito en la propia nocién de Estado social
y la que afecta a las consecuencias socioeconémicas de todo desarrollo
adicional del mismo.
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A) Se ha senalado en primer lugar que la aparicién histérica del Estado
social implicaba un reforzamiento de determinados valores que, aunque en
rigor preexistian con anterioridad, adquieren ahora una nueva relevancia
y posicion preferente, establecida en la propia Constitucion: basicamente
se trata de los valores de igualdad y solidaridad que, aunque sometidos a
intensos procesos de transformacion a lo largo del tiempo, adquieren una
proyeccion particularmente intensa en el sentido de proscripcion de toda
discriminacién. La evolucién histérica, en el doble sentido tanto de proyec-
cion globalizada de la realidad como de defensa de intereses o tradiciones
locales (que se expresa en la ambivalente nocién de “glocalizacién”), parece
conducir a un riesgo de disolucién de la vigencia de tales categorias ante el
apogeo creciente de egoismos sociales y fragmentados proyectados territo-
rialmente, que constituyen una de las emergentes novedades en la nueva y
compleja realidad social a la que debe hacer frente un tipo de Estado social
evolucionado o en transformacion.

B) Pero el sistema de valores que alumbr6 el Estado social esta sometido
adicionalmente aunasegundalinea detension que derivadelas desigualdades
de desarrollo economico, implicando consecuencias sociales diversas para
distintos sectores o territorios. Si las teorias econémicas de la dependencia
y del desarrollo desigual (con autores como A. Gunder Frank, Samir Amin,
Inmanuel Wallerstein, etc.) adquirieron ya unanotable presenciaintelectual y
académicaduranteladécadadelos setenta, en pleno periodo delatransicién,
cabe decir que el tipo de diagndstico sobre el que se disefiaban experimenta
una clara confirmacién en cuanto se consagra el proceso de globalizacién
y desbordamiento progresivo de fronteras, generalizado durante las déca-
das finales del pasado siglo. Un proceso que, paraddjicamente, discurre en
paralelo al relativo “olvido” intelectual de tales lineas de pensamiento (las
llamadas “teorias de la dependencia”), al menos en la tradicién ideolégica
de la izquierda europea. En otras palabras, si durante el periodo de apogeo
del Estado de bienestar centralizado de los afios sesenta o setenta, los
valores de igualdad o solidaridad se entendian perfectamente operativos
en el marco de los sistemas econémicos que enmarcaban las respectivas
fronteras estatales (afectando negativamente al tercer mundo), el fenémeno
de disolucioén o apertura de las fronteras estatales abre un emergente riesgo
de quiebra en la vigencia efectiva de tales valores también en su proyecciéon
territorial interna. Se ha hablado asi de una amenaza permanente de “dum-
ping” social, en el sentido de que la conquista de cuotas de competitividad
en el mercado globalizado implicaria paralelamente un desmantelamiento

ESTUDIOS




1 76 EL DEBATE TERRITORIAL ESPANOL A COMIENZOS DEL SIGLO XXI

de los niveles asistenciales o cobertura social de la propia fuerza producti-
va (hasta el punto de que algunos de los principales impactos econémicos
procedentes del tercer mundo se basan precisamente en el manejo de mano
de obra cuasi-esclava). Si esta dicotomia infernal opera en la escala mun-
dial, un proceso paralelo se estaria produciendo en Europa en el seno de
las tradicionales fronteras estatales, dando lugar a fenémenos de revuelta
fiscal de las regiones mas ricas frente a las mas pobres. Es un hecho que se
detecta con claridad en primer lugar en Italia desde la década final de siglo
a partir de la emergencia de la Liga Norte (nacida en 1991), concebida con
una fuerza politica orientada a canalizar esta protesta del norte desarrollado
contra un sur permanentemente subdesarrollado que absorbe excedentes
fiscales de las zonas desarrolladas de Italia. En parte, el impulso hacia la
intensificacion del desarrollo regional italiano durante los afios noventa
estaria relacionado con el apoyo decidido del partido de Umberto Bossi a
la coalicién gobernante, en una estrategia que a largo plazo se supone que
puede beneficiar a los intereses egoistas del norte desarrollado. El mismo
fen6meno se ha generado de una forma méas compleja en Alemania tras su
unificacién, dando lugar a procesos reactivos del electorado de los ldinder
occidentales frente al coste que supone la dependencia de una zona oriental
econémicamente atrasada. Finalmente, el diagnéstico sobre elllamado “expo-
lio fiscal” de Cataluiia constituye igualmente uno de los principales soportes
argumentativos que justifican el nuevo tipo de pretensiones relativas a la
transformacion del sistema autonémico espafiol.

Frente a estos ejemplos externos, cabe recordar que el mas auténtico
y genuino foco de protesta social que acab6 configurando al proceso au-
tonémico espafol a partir del referéndum de iniciativa autonémica 28 de
febrero de 1980 en Andalucia, fue precisamente la conciencia del subdesa-
rrollo y el rechazo a un tipo de autonomias que se entendian basicamente
como un privilegio exclusivo de las regiones més desarrolladas de Espafia
(Cataluna y Pais Vasco). El espiritu que moviliz6 aquella configuracién del
modelo territorial espafol se concebia pues como una protesta frente a la
degradacion de los valores de igualdad y solidaridad que traia consigo un
emergente modelo territorial donde el desarrollo autonémico se reduciria
a las denominadas comunidades “histéricas”, y que a partir de entonces
orientard haciala defensa alternativa de un postulado de igualdad territorial
de origen claramente federal.
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3.2. Exigencias externas: el principio de igualdad

Se ha afirmado que las perspectivas de reordenacion general del siste-
ma autonémico tienen su fundamento originario en la relativa indefinicién
constitucional del modelo territorial espafiol que, como es sabido, se ca-
racterizaba por un caracter abierto y un diseio de caracter procesual. Pese
a ello, debe insistirse en que la Constitucién de 1978 no establece ningtn
criterio de desigualdad en el modelo resultante de su disefo territorial. Las
Unicas desigualdades, las que afectaban a la famosa dualidad entre regiones
y nacionalidades, se referian al proceso autonémico, pero dejaban abierta
la posibilidad de su configuracién final. Al mismo tiempo, los valores de
igualdad y solidaridad propios del Estado social adquieren su confirmacién
en los articulos 1 y 2 de la Constitucién, con la Ginica excepcién posible de
la disposicion adicional primera referida a los territorios forales.

Si en el ano 1978 o a comienzos de la década de los ochenta el disefo
autonoémico podia efectivamente ser considerado como un modelo “abier-
to” dotado de razonables dosis de incertidumbre (donde las claves de la
dualidad o la asimetria mantenian en consecuencia un cierto sentido), un
cuarto de siglo después la realidad material de nuestro sistema autonémi-
co se ha consolidado plenamente a partir de unas determinadas pautas de
desarrollo histérico que han conducido, a partir del ejercicio efectivo de
los poderes legitimos de autogobierno por las diecisiete CCAA, hacia una
progresiva homogeneizacion. Seria la consecuencia de un largo proceso
histérico democréatico que ha llevado a los ciudadanos de los diversos te-
rritorios hacia la configuracién de un sistema donde, al final, todas las CCAA
operan dentro de un marco similar que permite la diversidad sin discrimi-
naciones (en todo caso, con las conocidas excepciones forales). Se trata en
definitiva de la vieja clausula de igualdad, la misma que se configura como
el fundamento mismo de la constitucion federal americana y que pretende,
en definitiva, que pobres y ricos, territorios o personas, sean iguales ante el
Estado, y que ha sido seguida y apoyada por los ciudadanos de las distintas
Comunidades a lo largo de un trayecto histérico que rebasa ya el cuarto de
siglo. En este contexto, la biisqueda por parte de determinados sectores
nacionalistas de ciertos teéricos “hechos diferenciales” capaces de operar
como soporte causal de un tipo de autonomismo diferenciado o asimétrico,
se ha convertido en la practica en una aventura similar a la busqueda del
Santo Grial o del vellocino de oro. Pues en nuestro modelo constitucional
los hechos diferenciales simplemente no existen: lo Gnico que existia, en
términos de dualidad entre nacionalidades y regiones, se referia al proceso

ESTUDIOS




1 78 EL DEBATE TERRITORIAL ESPANOL A COMIENZOS DEL SIGLO XXI

autonémico, marcando un diferente ritmo de incorporacién al mismo por
parte de distintos territorios.

Debemos entender pues que la clausula de igualdad federal resultante
de veinticinco afios de proceso autonémico condiciona el modo como se
configura el Estado social autonémico en nuestro sistema constitucional a
comienzos del siglo XXI, implicando una posicion de igualdad de territorios
y de ciudadanos que afecta tanto a las relaciones entre las respectivas CCAA
y el Estado como a la propia determinacién potencial del sistema compe-
tencial y financiero que configura el autogobierno de cada una de ellas. En
consecuencia, la pretension de transformar tal sistema para dar lugar a un
nuevo modelo de tipo asimétrico debe entenderse como un tipo de decision
materialmente constituyente que sélo podria adoptarse con plena legitimi-
dad mediante la reforma de la Constitucion. Mientras tanto, los valores de
igualdad y solidaridad establecidos en los articulos 1 y 2 de la Constitucién
deben seguir desplegando su fuerza vinculante sobre el modelo de Estado
social autondémico.

4. El desafio catalan

La aprobacién por el Parlamento de Cataluiia en el afio 2005 de una pro-
puesta de reforma del Estatuto de Autonomia constituye una clara inflexién
derupturade este modelo, implicando no s6lo una afectacién del poder cons-
tituyente sino un intento de reapertura del proceso histérico de la transicion
democratica, ala que ahora se trataria de darle una salida distinta. Su disefio
parte de una clara ignorancia de las transformaciones experimentadas en
la realidad histérica espafola durante sus Gltimos veinticinco afios, con un
sistema de CCAA plenamente consolidado y ajustado a unas pautas minimas
de igualdad institucional y de disponibilidades competenciales similares.
Es decir, el nuevo horizonte del que parece partir el Parlamento catalan se
situaria en una especie de imaginario “al estilo Québec” donde frente a un
todo territorial unitario y homogéneo se enfrenta una tUnica singularidad
territorial diferenciada lingliisticamente. De ahi la deriva bilateralista que
preside todo su articulado.

En cuanto a su espiritu reivindicativo se fundamenta en el diagnéstico
previo del “expolio fiscal” de Catalufia implicando asi una ruptura implicita
de los principios de igualdad y de solidaridad, en lo que constituiria un nue-
va version bajo cobertura nacionalista del discurso tipico de la Liga Norte
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italiana, implicando una deliberada ignorancia de las causas y fundamentos
de tal supuesto expolio fiscal: a saber, el proceso de desarrollo desigual de
la historia econémica espaiiola y la acumulacién de capital industrial en Ca-
talufia, que conduce al superavit estructural de su balanza comercial frente
al resto de las comunidades.

Pero lo mas paradéjico es que, frente a esta ignorancia de la historia inme-
diata de nuestro pais, se dibuje en su preambulo una nueva nocién de poder
constituyente que se fundamentaria nada menos que en la propia historia
secular omilenariadelanacion catalana, en unasorprendente reconstruccion
delasviejas teorias delliberalismo doctrinario. Como entonces (a comienzos
del siglo XIX) se trataria de contraponer la realidad “material” de la historia
de las naciones y sus “derechos histéricos” frente al desafio racional-de-
mocratico de las revoluciones y su consagracion del poder constituyente
democratico entendido como soberania popular o de todos.

A partir de estos postulados se disefia pues no ya una reforma del estatuto
preexistente, sino en rigor una auténtica constitucién dotada de su corres-
pondiente tribunal de garantias que, pretende situarse en un plano confederal
frente al resto. Es mas, en rigor cabe detectar la aparicién de una especie
de “protectorado catalan” sobre el resto de Espaia en el sentido no sélo de
la definicion de la realidad plurinacional de Espafa sino particularmente en
cuantoquelaacciénde gobierno (del gobierno espaiol) quedasubordinadaa
los criterios establecidos por una comision bilateral. Rememorando el disefio
evolutivo que sigui6 hace algunos siglos la aparicién del gabinete britanico,
cabria sugerir que a partir de ahora el consejo de ministros, a semejanza
de lo que sucedi6 entonces con el consejo privado de la corona britanica, se
veria desplazado por el nuevo y emergente eje de poder que condicionaria
todas sus actuaciones: pues en un universo crecientemente interdependiente,
practicamente todas las decisiones del consejo de ministros influiran directa
o indirectamente en Catalufia.

En cuanto a la famosa fé6rmula de blindaje del sistema de competencias
constituye un claro contraejemplo de calidad legislativa, en flagrante con-
tradiccion con las exigencias del Libro blanco de la gobernanza europea de
2001.

Enla medida en que aquel texto de 2005, posteriormente transformado en
parte a su paso por las Cortes, refleja la voluntad institucional de Cataluiia,
su impacto sobre el sistema parece implicar no s6lo una ruptura del pos-
tulado del poder constituyente democratico, sino basicamente un intento
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de consagrar una asimetria autonémica que altera el modelo preexistente y
disuelve la proyeccion territorial de los principios de igualdad y solidaridad
consagrados enla Constituciéony conformados alolargo de un proceso plural
que dura ya mas de un cuarto de siglo.

Una visién realista de semejante proceso seguramente permite en primer
lugar una valoracién pragmatica y desproblematizada: al fin y al cabo puede
parecer algo perfectamente loégico y natural que quienes tienen un mayor
poder econémico aspiren también a alcanzar un mayor poder politico y, en
consecuencia, seria razonable que el predominio de la economia catalana
sobre la espafola se proyecte también en al &mbito politico. En la medida
en que puede entenderse pues como algo logico y natural que los méas po-
derosos sean al final los que manden, resultaria previsible que los espafioles
aceptemos al final esta nueva desigualdad que se afiade a la de los sistemas
forales anteriores. La Ginica duda seria si esta vision realista de las cosas im-
plica dar por olvidado el sistema de valores establecido en la Constitucién,
o por el contrario, si seria necesario proceder a una reforma formal previa
de nuestra norma suprema.

5. La fuerza normativa de la Constitucion

Se ha afirmado que todo proceso de mutacién constitucional (es decir, de
transformacion sustancial de la realidad constitucional sin una modificacion
formal de la norma suprema) implica en tltimo término un fenémeno de de-
gradacion de la cultura civica de un pais y una pérdida sustantiva del valor
normativo de la constitucién entendida como factor de unidad politica de un
pueblo. Naturalmente semejante diagnoéstico aplicado al modelo territorial
espaiiol adolecera siempre de un cierto relativismo en la medida en que la
propia Constituciéon espafiola de 1978 pareci6 haber optado por una cierta
“desconstitucionalizacién” de su modelo territorial, entendido como un
modelo abierto cuya determinacion final se remitiria a las consecuencias o
resultados del proceso autonémico. Suponiendo que el plazo de veinticinco
anos pueda considerarse como un término razonable, si no de “cierre”, al
menos de conformacién constitucional efectiva del modelo territorial, cabe
afirmar que durante ese periodo histoérico el sistema ha evolucionado hacia
una emergente pauta deigualdad federal dondelos postulados valorativos de
igualdad y solidaridad parecen hacerse presentes sobre el modelo territorial
dentro de unos términos aceptables de forma mas o menos general (con las
Unicas y conocidas excepciones constitucionales de los sistemas de hacien-
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da foral de Pais Vasco y Navarra). En consecuencia, quedara perfectamente
confirmado que la aparente dualidad entre nacionalidades y regiones del
articulo 2 tenia en rigor un sentido eminentemente procesual, es decir, una
prediccion del tempo a lo largo del cual los diversos territorios avanzarian
aritmo desigual hasta completar su plena asuncién de competencias, como
asi ha sucedido efectivamente.

Por desgracia, la reflexién sobre qué hay mas alla, es decir, sobre cual es
o deberia ser la siguiente etapa l6gica en la evolucion del sistema territorial
espaiiol no parece haberse abordado con suficiente serenidad ni en la doc-
trina ni mucho menos en el discurso politico. Nos referimos l6gicamente a
lo que seria el disefio de una “nueva” etapa de desarrollo autonémico que
ya no tendria por qué depender de un proceso previo de transferencias adi-
cionales de competencias del Estado; o sea, el entendimiento de que tras su
primera fase maximalista inicial, el sistema territorial espafiol habria pasado
por una larga y compleja segunda etapa logica (la de la lucha por las compe-
tencias, dividida en su caso en diversas subetapas) y en consecuencia, una
vez terminada, se trataria de encarar una fercera etapa donde el contenido
de las transformaciones ya no se refiera a la distribucion del poder sino a
su mejor ejercicio.

En este caso el contenido de las reformas tendria un horizonte lleno de
innovaciones —por ahora escasamente exploradas— que sin embargo no im-
pactarian en términos de ruptura sobre los valores propios del Estado social:
desde el avance en sistemas de cooperacion y coordinacién progresando
hacia un sistema de red que haga efectivas las exigencias de la nueva gober-
nanza multinivel, hasta la mejor adecuacion al proceso europeo, pasando
por el incremento de la eficiencia institucional de los sistemas autonémicos
o la mejor proyecciéon de sus politicas sobre el propio territorio; o insistien-
do incluso en la incorporacién de nuevos valores u objetivos colectivos a
perseguir por los poderes publicos. Frente a ese horizonte mas o menos
normalizado en términos histérico-comparados, daria la impresién de que
las CCAA, habituadas aunlargo proceso deinyeccion creciente de competen-
cias y recursos, se enfrentarian a una especie de “sindrome de abstinencia”,
siendo incapaces de reclamar otra cosa que no sean mas competencias o
mas financiacién. Una opcién que, tras desbordarse el articulo 149 de la
Constitucion, s6lo podria conducir hacia pautas de asimetria y de emergente
desigualdad y pérdida de solidaridad.

Por ello, frente al impacto material que la reiteracion de demandas de rup-
tura del sistema supone sobre la norma suprema de nuestro ordenamiento,

ESTUDIOS




1 82 EL DEBATE TERRITORIAL ESPANOL A COMIENZOS DEL SIGLO XXI

s6lo cabe enfrentar la propia fuerza normativa de la constitucién de todos,
implicando la vigencia efectiva de los principios de igualdad y solidaridad
en todo el territorio estatal; y naturalmente, defender el mantenimiento del
principio democratico de soberania nacional implicando una nocién de
poder constituyente que no es susceptible de fragmentacién y que debera
ser ejercitado por todos.

6. Consideraciones finales

La afirmacién de que las coordenadas fundacionales que presidieron la
configuracién de nuestro Estado autonémico partian de la vigencia efectiva
de los valores propios del Estado social, supone partir de una determinada
nocién de Estado que supera ampliamente las limitadas dimensiones propias
del liberalismo decimonoénico (donde los elementos que determinaban la
justicia —o injusticia— social emergian en su caso de la propia sociedad o del
funcionamiento libre del mercado); implica atribuir a los poderes publicos
un protagonismo activo en la implementacion efectiva de valores sociales o
de justicia definidos en la norma suprema. Recuérdese en este sentido que,
adicionalmente, el constitucionalismo propio del Estado social, nacido en
la segunda posguerra, incorporaba toda una respuesta histérica al apogeo
positivista que, entre otras cosas, habia servido de caldo de cultivo a los ho-
rrores del nazismo, expresando pues una clara impronta “neoiusnaturalista”
de la que no es ajena la propia doctrina social de la Iglesia.

Que tal modelo esté sujeto a las transformaciones que genera la histo-
ria puede aceptarse como una realidad que afecta no s6lo a nuestro pais,
sino que esta presente en general en el desarrollo de los sistemas publicos
comparados de nuestro entorno. Sin embargo, parece que hasta ahora en
Europa las resistencias frente a posibles pretensiones de desmantelamiento
del Estado social han tenido un razonable éxito debido precisamente a la
efectiva “constitucionalizaciéon” del modelo: de tal modo que en ocasiones
los tribunales constitucionales europeos han acudido a la vigencia juridica
de las clausulas constitucionales propias del Estado social para declarar la
inconstitucionalidad de ciertas leyes o politicas sociales que podian suponer
una regresion historica del mismo: se habla asi de un cierto fenémeno de
congelacion o de rigidificacién de los niveles adquiridos de bienestar social,
en el sentido de que no es posible su marcha atras en términos histéricos;
al menos mientras sigan vigentes los modelos constitucionales actuales
nacidos en la Europa de la posguerra.
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Pero del mismo modo que la dindmica constitucional europea ha podido
generar mecanismos de resistencia frente a los intentos de degradacion de
los valores propios del Estado social impulsados a través de determinadas
leyes o politicas de desmantelamiento del mismo, igualmente cabe detectar
otro tipo de amenazas que derivarian de los intentos de disolucién de las
clausulas de igualdad o solidaridad proyectables en clave territorial. Y en
este sentido, para el debate ciudadano, se trata de plantear si, pese a los
cambios histéricos, los grandes valores sociales de igualdad, solidaridad o
justicia social que se consagraron al mayor nivel juridico durante el siglo
XX, deben seguir manteniendo su vigencia por encima del propio modo de
configuracion territorial delos sistemas politicos: es decir, sison valores que,
al estar constitucionalizados, deben quedar “por encima” del propio siste-
ma territorial, manteniendo su vigencia como una exigencia de proyeccién
general; o, por el contrario, si constituyen al fin una variable subordinada a
la propia dindmica territorial y son susceptibles de entrar en un proceso de
“feudalizacion” del sistema, para pasar a depender del modo como los inter-
prete o los entienda cada comunidad territorialmente autoorganizada.

De este modo constatamos que los desafios a los que debe hacer frente
los ciudadanos de comienzos del siglo XXI se sitdan en torno a esa duali-
dad conceptual que se refleja tras el concepto ambivalente, que ya hemos
mencionado, de la “glocalizacién”: a la vista de las transformaciones en la
realidad y de los riesgos que tal proceso comporta, la interrogante serala de
cual deberia ser nuestra 6ptica prioritaria ala hora de plantear la vigencia de
determinados valores sociales ;debemos optar por el localismo y compor-
tarnos siguiendo valores egoistas y provincianos, o hacer frente a la realidad
desde una 6ptica abierta y cosmopolita? Si nuestra experiencia constitucio-
nal colectiva a lo largo de mas de un cuarto de siglo ha servido de algo, su
verdadero momento de prueba se presenta cuando algunos de los grandes
valores sociales constitucionalizados en 1978 amenazan con disolverse. Y del
mismo modo que la cultura politica de un pais suele medirse por el grado de
fuerza normativa de la Constitucion, entendida como voluntad colectiva de
apoyo a la misma, seguramente ahora debemos decidir entre la defensa de
ciertos valores constitucionales o la aceptacion de su voladura fragmentada:
todo ello desde nuestra responsabilidad colectiva como ciudadanos de un
sistema democratico donde el fundamento wltimo del sistema es el poder
constituyente democratico, es decir, el poder de todos.
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