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LA DESCENTRALIZACION POLITICA
I El Contextro Historico ae ia vonstitucion de 1978

Espafia, cuando comienza el octavo afio de la presente etapa
historica constitucional, se encuentra inmersa aGn en el vasto,
complejo y apasionante proceso de reajuste de las pautas de
ordenacién de la vida social y de radical transformacion de la
organizacion politica; proceso que contintta acaparando, asi, la
mayor parte del esfuerzo politico y social de la nacion espaiola
y que tiene, como es obvio, la Constitucidén de 1978 como pun-
to de referencia.

No hay duda de que, en tanto producto histérico, una Cons-
tirucién no puede desvincularse de las circunstancias del mo-
mento en que se produce su elaboracion y aprobacion. Por
ello, no parece posible obviar un breve analisis descriptivo del
contexto en que se desarrolld la transicion hacia la democracia,
condicionando la solucidn constitucional y su desarrollo.

La situacion de partida podemos sintetizarla asi:

a. Absoluta carencia de una tradicién democritica inmedijata,
caracterizada en el plano de los valores sustantivos por una
ausencia radical de libertades pablicas, especialmente importan-
te en aquéllas directamente conectadas con el sistema democra-
tico de partidos y el pluralismo social y politico.

La superacién de esa situacion se iba a realizar a través de una
evolucién desde la legislacidon anterior y, por tanto, de reforma
y no de ruptura radical con las instituciones heredadas del anti-
guo sistema politico. Ello no impidi6, sin embargo, que el
resultado final fuese de una absoluta transformacién en todos
los 6rdenes, tanto en el material o sustancial como en el de la
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16 LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION EN ESPANA Y MEXICO
estructura organizativa de las instituciones.

La singularidad de nuestro proceso constituyente marcado
por el consenso y su carécter no rupturista no impide, sin embar-
go, valorar el resultado final desde una Optica eminentemente
dindmica y de tendencia evolutiva, cuya consolidacién y efecti-
vidad dependerin de la pervivencia del modelo en el tiempo.

Asi, un hecho parece indudable, y es que la Constitucién
espafiola de 1978, en cuanto norma juridica basica del ordena-
miento espafiol, implicé un cambio de rumbo sustancial, si no
radical, que ha afectado ya de forma mds o menos directa al
ordenamiento en su conjunto.

Como ocurre con toda Constitucion, su texto ha pretendidc
y pretende regular la vida politica global del Estado y de la so-
ciedad, pero su aplicacion y efectivo cumplimiento no sélo de-
penden del texto, sino de quienes lo utilizan como norma de
comportamiento politico. Son, pues, el conjunto de institucio-
nes sociales y politicas y los ciudadanos quienes asumen la
responsabilidad de su vigencia. Sélo comportamientos repetidos
engendran pautas, crean instituciones vivas que confirman
o excluyen posibles interpretaciones de cémo hay que entender
la vigencia de una disposicién constitucional,

b. Ya en el plano de la organizacién, la situacion preconst-
tuyente aparecia caracterizada por una estructura del poder pa-
blico asentada sobre las bases de una profunda centralizacién.

El sistema disefiado por el régimen anterior respondia esen-
cialmente a una serie de postulados. tales como:
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—La reserva al nivel central de la administracion del Estado
de 1a casi total capacidad de decisién politica y administrativa,
;on una estricta tutela ejercida por aquel nivel sobre el resto de
las unidades orgénicas de la considerada como arca administrativa.

La rigidez del sistema no tuvo como contrapartida una efec-
tiva unidad de direccién administrativa, consecuencia logica de
todo sistema que concentra excesivamente la capacidad de di-
reccién y decision en un determinado nivel, y que por ello tien-
de a desvirtuarse en un esquema de burocracias autdbnomas que
acaban invadiendo el drea de la politica gubernamental,

—El desarrollo de una abigarrada red de agentes periféricos
desplazados por todo el territorio nacional que, respondiendo
a propositos de desconcentracion sectorial de la actividad,
contribuyé a la acentuacion de la centralizacion.

Como logica consccuencia de lo anterior: el progresivo vacia-
miento competencial de la administracién local, especialmente
en ¢l subnivel provincial, con el consiguiente debilitamiento de
las diputaciones provinciales, a quienes se desaprovechd en sus
enormes potencialidades gestoras.

Finalmente: la instrumentalizacion, teiida de desconfianza,
del nivel basico municipal: fenémeno sobre el que insistiré mas
adelante.

En rcalidad. el esquema centralista fue ctectivo en mayor o
menor grado con relacidn a aquellas administraciones que, por
su caracter institucionalizador de comunidades territoriales
menores u organizador de fenémenos de autcadministracion
corporativa, tenfan reconocide, al menos tedricamente, un
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cierto grado de autonomia funcional: entes locales, colegios
profesionales, universidades, etc. Por el contrario, la centraliza-
cién fue menos operativa en la realidad de las cosas respecto a
los entes instrumentales o auxiliares de la administracion cen-
tral, dotados de personalidad juridica y actuantes en virtud de la
denominada descentralizacién funcional, lo cual condujo, al
amparo de la autonomia gestora existente en la praxis, a una
enorme confusion y entrecruzamiento de intereses puablicos y
privados.

Mencioné antes la inusvalorada posicién de los entes locales,
que, pese a las retoricas declaraciones de nuestra profusa legisla-
cion local, ha sido constante historica de la organizacidn politica
espafiola. Ciertamente, si echamos la vista atras, comprobamos
que en el dilatado ciclo histérico que se inicia con el liberalismo
gaditano y concluye afortunadamente con la reciente Consti-
tucion de 1978, la Espaia contemporanea ha desconocido, salvo
timidos y fugaces intentos, la vivencia y la practica de un go-
bierno local robusto y pleno.

Entre nosotros, los municipios y demds entes locales no han
sido apenas otra cosa que puros apéndices, instrumentos termi-
nales de la estructura del poder central, dltimos eslabones de la
cadena de poder, alumbrados por el conservadurismo o el mode-
rantismo decimonénico, animado por el principio de la unidad
de accién en todo el territorio nacional.

En rigor, no ha habido nunca auténricas relaciones politicas
y constitucionales de los entes locales con el Estado, sino puro
y simple monopolio de la accidén politica y hasta administrativa
por parte de este Gltimo, desarrollado sobre patrones rigidamen-
te centralizadores.
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Se trataba de evitar, en cada momento histérico, que los entes
locales fuesen instituciones destinadas a expresar una represen-
tacidén de intereses o de ideales politicos propios, con la excep-
cion de las limitadas manifestaciones permitidas por la concep-
cion doctrinaria del pouvoir municipal, de dmbito doméstico, que
enlazaba con la interpretacion iusnaturalista de la entidad
municipal.

El proceso de reduccidén de los municipios y las provincias a
simples aparatos administrativos, carentes de verdadera repre-
sentatividad de sus respectivas comunidades y de reales y sustan-
tivos poderes de decisién, se consuma durante el periodo
franquista hasta alcanzar espectaculares niveles de irracionalidad
e ineficacia.

Las notas caracterizadoras del panorama de la administracion
local resultan dificiles de sintetizar. No obstante, son suficien-
temente ilustrativas las siguientes:

a. Un uniformismo a ultranza durante este Gltimo periodo de
la historia espafiola, que olvid6 la existencia de mas de 8.000
municipios heterogéneos en poblacién, capacidad financiera y
de gestion, asentamiento poblacional, raiz culrural y lingiiistica,
y-para los que se renuncié a disefiar una decidida politica
asoclativa.

b. Una centralizacién autoritaria antidemocratica ajena al mas
minimo principio de legitimacion popular.

c. Una politizacion, en ¢l sentido peyorative del término, de
los 6rganos de gobierno locales, sumisamente vinculados a través
de la figura del alcalde a la cadena de agentes burocraticos je-
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rarquizados al poder central.

d. Finalmente, un vaciamiento imparable de finanzas, compe-
tencias y funciones locales.

El contexto asi suscintamente descrito resultaria incompleto
de no afiadirse un elemento adicional de suma importancia para
la presente exposicién: el afloramiento, en el momento de la
transicién politica a la democracia, de una vigorosa conciencia
regional, que reivindicaba nuevas respuestas organizativas.

La férmula del Estado burocratico centralizado habia cumpli-
do ya su tiempo, siendo necesario un sistema més acorde con la
textura real de la colectividad nacional y, en todo caso, mas
cercano a los ciudadanos en ¢l sentido de apertura a la partici-
pacién democrdtica en los distintos niveles y mis eficaz en el
servicio a las necesidades colectivas. Pero es preciso reconocer
que la bisqueda de aiternativas al sistema centralista no se justi-
fica en Espafia tanto en la supuesta crisis de esta formula orga-
nizativa, cuanto en la contestacidn mantenida desde antiguo en
el seno de corrientes ideologicas frontalmente contrarias a la
idea del Estado-nacion de organizacion centralizada.

En Espana los movimientos anticentralistas nacen temprana-
mente, acompanando al sistema administrativo centralizado des-
de su misma aparicion, con la revolucién liberal de Cadie.

No es ahora el momento de repasar con detenimiento las ma-
nifestaciones anticentralistas de la historia espafiola. Baste con
serialar que los ensayos pasados de construccion descentralizada
del Estado condicionaron a los constituyentes de 1978. Concre-
tamente. del proyecto de Constitucion federal de 1873 parece



LA DESCENTRALIZACION POLITICA

poder derivarse una particular prevencion hacia soluciones abiet-
tamente federalistas, que estarfa as{ en la base de la peculiaridad
de la formula autondémica finalmente consagrada en la vigente
Constitucion.

No obstante, es a la solucién regionalista sancionada por la
Constitucion republicana de 1931, a través de la formula del
denominado *‘Estado integral”, a la que parece debe reconocer-
se una mas directa influencia en el modelo fijado por el titulo
VI de dicha Constitucion, como también la tuvo en su mo-
-mento en el disefio del sistema regional italiano.

La Constitucién de 1931 no impuso la autonomia territorial,
sino que la configuraba mas bien como un derecho de los terri-
torios interesados en funcién de sus peculiaridades y tradicion
historica. Tal experiencia se truncaria por los cruentos aconte-
cimientos de 1936.

El largo paréntesis impuesto por el periodo franquista a estos
momentos regionales de signo autonomista no logra su desapari-
cién, sino tan sélo el aplazamiento de las soluciones y la radica-
lizacion de las posturas en determinadas zonas, En el momento
de la transicion politica, las fucrzas sociales emergen a la reali-
dad politica cargadas de reivindicaciones participativas. El pro-
ceso que se abre formalmente con la Ley para la Reforma
Politica de 4 de enero de 1977 —en un dificil equilibrio evoluti-
vo a partir de la legislacion anterior— aparece caracterizado’por

un consenso generalizado sobre la necesidad de retornar, desde

un plano estrictamente organizativo, a soluciones de autonomia
regional en la conviccidén de que otros esquemas no servirian
para aquellos territorios mas reivindicativos, por concurrir en
ellos sentimientos de identidad histérica y cultural més arraiga-
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dos (especialmente Catalufia y Pais Vasco}. Todo ello sembraba
Ta semilla para la generalizacién autonomica preparada durante
la transicién y consagrada por el titulo VIII de nuestro texto
constitucional. La respuesta al centralismo y su crisis sintoniza-
ba as{ con movimientos reformistas anilogos que se estaban
generalizando en el resto de Europa. Descentralizacién y demo-
cracia aparec{an, pues, como dos ideas estrechamente conectadas.

Asi, si la centralizacién politica encontrd su amparo y justifi-
cacién en el dogma revolucionario de la igualdad, hoy la descen-
tralizaciéon politica y administrativa y el pluralismo de los
grupos sociales y las colectividades territoriales que conforman
la sociedad civil 'y el Estado, constituyen postulados inexcusa-
bles de la libertad y aun de la igualdad rectamente entendida,
que exige tratar desigualmente situaciones desiguales.

La descentralizacién, vertebrada a través del principio de la
autonomia de las colectividades territoriales, se ofrece, asi, co-
mo la llave maestra hacia nuevas férmulas de reencuentro y
armonfa entre sociedad y Estado, realidades ambas tantas veces
en pugna por el forzamiento de la primera por la segunda a lo
largo de nuestra historia.

Sélo el principio de la descentralizacién parece permitir, en
efecto, salvar la profunda crisis de instituciones y de poder pi-
blico, que afecta a todos los paises de nuestro horizonte juridi-
co, permitiendo dar un salto cualitativo en la concepcidn global
del Estado.

En todo caso, desde el inicio que convencionalmente atranca
en 1977 con la Ley para la Reforma Politica, queda claro que
el nuevo texto constitucional habia de responder, desde el pun-
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to de vista sustantivo, es decir, de su orden dogmatico o material,
a las exigencias mdas estrictas de los sistemas democriticos
actuales.

De ahf la efectiva consagracién por el mismo de un amplisi-
mo catilogo de libertades pablicas y derechos fundamentales,
as{ como la conformacién de la vida sociopolitica sobre la base
del pluralismo politico, articulado a través de los partidos en
cuanto instrumentos de organizacion y expresion de alternativas
diversas dentro del marco constitucional. Todo este orden dog-
matica, mas alld de falsas modestias, representa uno de [os més
avanzados en el contexto europeo.

Si el acuerdo sobre el orden social sustantivo fue relativamen-
te facil de alcanzar, no puede decirse lo mismo de la organiza-
cién territorial del poder pablico, lo que se explica facilmente
desde las consideraciones anteriormente expuestas.

La “cuestion regional” siempre tefiida de connotaciones
reivindicativas de signo dramitico en la historia espaiiola, con-
tinGa siendo atin hoy, casi siete afios después que el nuevo pro-
ceso iniciara su andadura, motor de controversias politicas,
cuyo origen se sitGa en una confusa conexibén en la conciencia
colectiva entre unidad nacional y organizacién centralizada.

La solucién finalmente adoptada y plasmada en la Constitu-
cién, resultado de un consenso, fue tachada inicialmente de
ambigua, confusa y técnicamente deficiente. El disefio altimo
de la organizacién estatal no aparecia prefigurado, limitindose
a un esquema muy principal, abierto y gradual en su construe-
cion efectiva.
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Hoy, que el proceso se ha decantado definitivamente en el
sentido de la generalizacién del fenémeno autonbémico en todo
el territorio nacional y que los niveles de autogobierno regional
han alcanzado progresivamente los techos constitucionales
previstos, tenemos la suficiente perspectiva que da el tiempo
transcurrido para valorar la accibén organizativa del texto consti-
tucional.

Lo dicho hasta el momento permite, a mi juicio, comprender
en toda su dimensién el nuevo orden constituido por el texto
promulgado en 1978.

II. Las Auronomias en el Estado Social de Derecho

En el orden material, la proclamacién fundamental se contiene
en el nimero 1 del articulo 1 de la Constitucion, segiin el cual:
“Espaiia se constituye en un Estado social y democratico de de-
recho, que propugna como valores superiores de su ordenamien-
to juridico la libertad, la jusricia, la igualdad y el pluralismo
politico™.

Toda la parte dogmdtica del texto queda prefigurada en este
precepto, del que se derivan una serie de consecuencias:

1. La soberania tnica del Estado, de la que se parte, sentando
asi el principio le la unidad nacional y de su indisolubilidad

como confirma luego el articulo 2.

2. El Estado aparece calificado simultaneamente como de
derecho social y democratico; es decir, de una forma compleja.

No podemos detenernos en la rica problemética que suscita
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esta triple calificacion que la Constitucién hace del Estado. Bas-
te con serialar que la misma comporta la decisién de establecer
un modelo estatal que, sin renuncia alguna a la conquista histo-
rica del Estado por el derecho {que hace al sGbdito ciudadano
dotado de derechos subjetivos susceptibles de resistir a la accién
del Estado y reconduce ésta en su totalidad al marco de la legali-
dad}, queda, no obstante, comprometido en el destino mismo
de la sociedad en términos de sujeto de un deber positivo de con-
secucion de los objetivos socioeconémicas.

El Estado ha de cumplir, asi y simultincamente, una triple
funcion y un triple objetivo:

a. Asistencial e intervencionista (Estado social).

b. Garantia del ordenamiento juridico: de su vigencia, aplica-
cibn y respeto en todo caso por el propio poder pablico
(Estado de derecho), y

¢. Funcionamiento con arreglo a las exigencias democrético-
participativas (Estado democratico).

Nuestra Constitucién ha intentado asi la sintesis entre estas
vias y formas de institucionalizacién y organizacion de la convi-
vencia politica y, pese a que la formula pueda ser considerada
doctrinalmente contradictoria, desde la perspectiva politica y de
la praxis cuando menos debe entenderse como traslacién a las
estructuras del poder de la textura pluralista y contradictoria de
la propia vida social y mandato de continua bisqueda de la uni-
dad en el equilibrio y la transaccién mas adecuada en cada mo-
mento entre los distintos valores que la integran. De esta forma,
las tres calificaciones constitucionales del Estado operan como
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valores en interaccion permanente; la imagen global del Estado
s6lo resulta de esta interaccidn, siendo, por tanto, constitucio-
nalmente improcedente cualquier ponderacién de diferencias
de rango vy eficacia entre dichos valores.

3. Con los requerimientos mis especificos del principio Esta-
do de derecho se corresponde el catdlogo de libertades ptblicas
y derechos tundamentales establecidos por el capftule II del
titulo I del texto constitucional, que es, a juicio de todos, uno
de los mds amplios y progresistas del mundo occidental.

Dicha enumeracidén goza de la garantia que representan las
técnicas de la reserva material de ley (para la regulacion de los
derechos fundamentales), la garantia constitucional de un niicleo
esencial de dichos derechos intangible, incluso para el legislador
(actuable con motivo del control de la constitucionalidad de la
ley), y el establecimiento de una proteccion jurisdiccional ple-
na, potenciada por los principios de preferencia y sumariedad,
y reforzada (para los derechos fundamentales mis ligados a I:
dignidad y personalidad humana, no asi para los vinculados co
el orden socio-econdémico) por el otorgamiento de un recurso de
amparo ante el Tribunal Constitucional, supremo intérprete de
nuestra Constitucion.

El principio de Estado social alude, sin duda, a un contenido
teleolégico o finalista de la accion estatal, en una doble via:

— Correctora de las desigualdades sociales producidas por el
medelo neocapitalista.

~ De impulso del progreso econdémico y de la calidad de la vi-
da, asumiendo aquellas funciones que tienden a asegurar una de-
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terminada cobertura vital al individuo y garantizar a éste un
contexto vital aceptable.

Que la Constitucion haya calificado al Estado como socia
implica la superacién del fin tradicional del ordenamiento esta-
tal: la seguridad juridica y el respeto a los derechos adquiridos
se mantienen, pero, ademas, se impone al Estado el deber de
actuar para remover situaciones de desigualdad, deficiencia,
insuficiencia o carencia, con el objeto de la progresién hacia la
meta de una socicdad cada vezmds avanzada y justa socialmente.

Concrecién constitucional inmediata del valor social del Esta-
do es, sin duda, el contenido del articulo 9.2, que dispone-

“Corresponde a los poderes piblicos promover las condicio-
nes para que la libertad y la igualdad del individuo v de los
grupos en que se integran sean reales y efectivas; remover los
obsticulos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la

participacién de todos los ciudadanos en la vida politica,

econdmica, social y cultural™.

El objeto primordial de los deberes positivos de actuacion asi
impuestos (se trata, en efecto y como ha precisado ya la Juris-
prudencia de nucstro tribunal constitucional, de deberes en sen-
tido juridico estricto y no meras proclamaciones de simple efi-
cacia moral o politica), ha de radicar en las manifestaciones
dogmaticas del texto constitucional que expresen objetivos so-
ciales. Se trata de los que la propia Constitucién denomina
“principios rectores de la politica social y econémica”, materia
del capitulo I11 del titulo I, en el que el Estado social encuentra,
por tanto, una articulacién normativa concreta.
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Pese a no tener tales principios ex constitutione el caricter
de derechos y si solo de tales principios, cuya eficacia constitu-
cional se agota en la informacién e inspiracién de la legislagion
positiva, la practica judicial y la actuacién de los poderes
publicos constituyen sin duda auténticas metas a alcanzar por
la accién positiva estatal de configuracién social, en orden al
establecimiento de esa “sociedad democratica avanzada’ de la
que habla el predmbulo de la carta magna.

Finalmente, la expresion Estado democritico alude justamen-
te a los fundamentos y al modo de gestién del poder pablico.

La legitimacién de todo poder se halla en la voluntad popular
y, de este modo, su ejercicio debe tener en cuenta la voluntad

popular manifestada.

En este sentido, el principio de participacién se reconduce
a la formula del Estado democritico. Seri la intervencion de los
ciudadanas, de una u otra forma, en el proceso de determinacion
de las decisiones colectivas, la que constituya .al Estado en
democratico.

Nuestra carta constitucional viene a reconocer la insuficiente
intervencién de los ciudadanos en la gestion del poder politico
y, en consecuencia, prevé y ordena la progresiva expansion de
la participacién ciudadana. Evidentemente, ello implica superar
el caracter netamente defensivo o negativo que las libertades o
los derechos piblicos subjetivos tienen en el marco del Estado

liberal de derecho.

Los cambios socioecondmicos y politicos comunes a los pai-
ses de nuestro entorno y que nuestra Constitucion como pro-
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ducto de su tiempo ha reflejado juridicamente con tanta fideli-
dad, imponen la localizacién de la legitimacion del poder y de
la vida juridico-plblica no ya en el Estado, sino en la estructura
social misma y su institucionalizacion, Por ello, hoy —mis que
las vias juridicas formales— la mejor garantia del ciudadano
radica en la participacién en la vida politica, economica, social y
cultural y, consecuentemente, la organizacion democratica de
los poderes pablicos. Soberania popular, libertades piblicas,
participacién, estan cstrechamente imbricados y son clementos
inseparables en un Estado social y democritico, lo que supone
la negacién teérica de la dicotomia Estado-sociedad y la afir-
macién de la instrumentalidad del Estado-aparato respecto del
cuerpo social o Estado-comunidad.

En definitiva, nuestro ordenamiento constitucional ha dejado
de considerar al hombre como individuo y ciudadano abstracto,
formal e intercambiable, para hacerlo como hombre concreto en
situaciones personales especificas.

Sin embargo, hay que ser realista y reconocer que el principio
de participacion depende en su efectividad de los avatares de la
lucha politica. Perc también es cierto que la progresiva creaciéon
por el derecho de una tupida red de instituciones o enclaves de
participacion democratica dificulta cualquier involucion que,
privindola de este elemento afiadido de consenso y legitima-
cion, dejarfa reducida ésta Gltima a la suministrada exclusiva-
mente por el proceso electoral.

Pues bien, el esquema de las autonomfias territoriales que di-
sefia la Constitucién espafiola de 1978, constituye en el plano
organizativo uno de los elementos mas relevantes desde la 6ptica
de la participacion.
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Si el modelo de sociedad prefigurada es el Estado democrati-
co y social caracterizado por la progresividad igualitaria y parti-
cipativa, la organizacién de las instituciones pablicas no puede
dejar de adaptarse a estas caracteristicas.

IIT. El Significado de la Autonomia en la Constitucion. El Or-
den Competencial en el Estado Autonémico

Precisamente por ello, la autonomia de las comunidades auté-
nomas es la Ginica que aparece prevista en el titulo preliminar
de la Constitucién, para dejar sentada la compatibilidad de Ia
misma con la unidad nacional y su obligado juego con la regla
de la solidaridad entre todas las comunidades auténomas.

Unidad, autonomia y solidaridad no son, claro esta, apelacio-
1es vacias a un orden abstracto de valores, sino reglas basicas de
ordenacién de un sistema nuevo de cuya consagracién extrae
luego la Constitucién soluciones concretas y operativas.

La unidad es un punto de partida necesario para la existencia
de la autonomfa. Un ordenamiento formado en ejercicio de la
facultad de disposicion sobre si misma de una comuunidad orga-
nizada, sin que exista un punto de referencia superior que limite
sus facultades dispositivas, no es un ordenamiento autébnomo
sino soberano. Sélo prede hablarse de autonomia en el marco
de un ordenamiento mas general, que comprende el propio
ente auténomo: El tribunal constitucional se ha preocupado de
expresar esta idea en la primera ocasion que ha tenido para ello
(sentencia de 2 de febrero de 1981): “Ante todo resulta claro
que la autonomia hace referencia a un poder limitado. En efec-
to, autonomia no es soberania —y aun este poder tiene sus
limites—, y dado que cada organizacion territorial dotada de
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autonomia es una parte del todo, en ningin caso el principio de
autonomia puede oponerse al de unidad, sino que es precisa-
mente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido, como
expresa el articulo 2 de la Constituciéon”. El principio de unidad
es, ademas, justificacién Gltima de los l{mites de los que se sirve
fa propia Constitucion para ordenar todo el sistema de funciona-
miente de autonomias territoriales, siendo el fundamento
tltimo de los poderes concretos que el texto reserva al Estado
central,

No son menos ricas las consecuencias de la consagracion cons-
titucional del principio de autonomia. Al incorporarlo como
regla de ordenacion territorial del Estado, la Constitucion per-
mite no sblo que las comunidades infraestatales generen sus
propios ordenamientos, sino que reconoce también a los entes
auténomos capacidad de dirigir y orientar politica y adminis-
trativamente su propia comunidad, elegir opciones y seguir
directices propias, distintas incluso a las fijadas por los 6rganos
estatales nacionales. Ademais, la Constituciébn regula directa-
mente los mdédulos de dicha autonomia y las garantias relativas
al ejercicio de los poderes correspondientes, pese a que en parte
remita ¢l texto a una operacidn ulterior de delimitacién compe-
tencial a través de leyes estatales.

Ambos principios, unidad y autonomia, perfilan el disefio
constructivo del nuevo ordenamiento territorial del Estado,
que responde bdsicamente al siguiente esquema:

a. En virtud del principio potestativo, la Constituciéon no dise-
fia el mapa regional (es decir, el nimero y demarcacion de las
comunidades avténomas), sino que permite gue el Estado se
regionalice a medida que se vaya manifestando la libre inicia-

3
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tiva de los correspondientes territorios. Esta iniciativa se otorga
a éstos a través de sus representantes, tanto los parlamentarios
por las correspondientes circunscripciones como las entidades
municipales y provinciales radicadas en los mismos.

b. En virtud del principio dispositiva, la Constitucibn no fija
tampoco el dmbito competencial exacto de las comunidades
autdnomas, de modo que son éstas a través de sus estatutos,
quienes disponen lo mds conveniente respecto de su organiza-
cion y respecto de las competencias que en el marco constitu-
cional asumen.

La Constitucidén establece formalmente en sus articulos 148
y 149 un doble listado de materias (referidas, en principio, uno
a las imputadas al circulo de intereses de gestion autonémico y
otro a las reservas al Estado, en el sentido de poder central).
Ahora bien, el texto constitucional sélo configura verdaderas
competencias en relaciébn con las materias pertenecientes en
todo caso a éste ultimo, de suerte que su elenco competencial
juega como techo maximo o limite para el proceso de asuncion
de competencias por las comunidades autdbnomas, siendo el
espacio restante susceptible de plena descentralizacién en éstas.
El doble listado juega, pues, exclusivamente como prescripcidon
transitoria que precisa el limite de las llamadas autonomias de
segundo grado, a que aludiremos seguidamente.

Lo cierto es que, sin perjuicio de los mecanismos que la Cons-
titucion habilita para reintegrar a la unidad el ordenamiento
jurfdico general {leyes bisicas, leyes-marco, programas, planes,
coordinacién, etc.), una vez aprobada su norma institucional
basica que es el estatuto, las comunidades auténomas se sitfian
en posicién de separacion para el ejercicio de sus competencias.
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Los estatutos, pese a su especial procedimiento de elaboracibn,
son, conforme prescribe el articulo 147 de la Constitucion,
leyes orginicas estatales.

Dos tipos de comunidades auténomas, por el modo de acceso
a la autonomia, distingue la Constitucién. Dos procedimientos
se regulan en efecto para dicho acceso:

~E} de los territorios que habfan plebiscitado historicamente
estatutos de autonomia (Catalufia, Pais Vasco y Galicia} o los
que, aun no habiéndolo hecho, fueron objeto de una ley organi-
ca de ‘delegacién o cumplieron determinados requisitos de
orden procedimental {especialmente un especifico referéndum
aprobatorio de la iniciativa autondmica), estando habilitados
todos ellos para asumir desde el principio el techo maximo
competencial constitucionalmente permitido (Valencia, Cana-
rias y Andalucfa),

~Otro, menos exigente para el resto de los territorios y a tra-
vés del cual finicamente se pueden asumir estatutariamente las
competencias de la lista del articulo 148 de la Constitucion,
debiendo transcurrir cinco aflos para que, via reforma esta-
tutaria, pueda llegar a alcanzarse aquel techo maximo {As
turias, Aragon, Extremadura, Cantabria, Murcia, Castilla y
Leon, Castilla-La Mancha, Madrid, Navarra, La Rioja y Baleares).

Esta diferenciacion, unida a la complejidad y caricter abierto
del titulo constitucional sobre la organizacion territorial del Es-
tado, produjo tensiones politicas que hicieron temer el fracaso
y paralizacién del proceso autondmico. El acuerdo general de
las fuerzas politicas fue capaz de superar la crisis institucional,
siendo decisivos al respecto los pactos suscritos el 31 de julio
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de 1981 entre los dos partidos mayoritarios de aquel momento
(UCD y PSOE). Dichos pactos autonomicos se firmaron con el
soporte técnico de un informe elaborado por una comisién de
expertos en asuntos autondmicos, constituyendo un elemento
homogeneizador y de racionalizacion del sistema.

La estructura del Estado se decantd finalmente por la genera-
lizacién de las autonomias, disefiado definitivamente el mapa
autondmico con diecisiete comunidades auténomas, lo que su-
puso, en fin, el cierre del periodo constituyente al quedar esta-
blecido el ritmo temporal de construccidn del nuevo Estado de
las autonomias. Los pactos generalizaton, ademas, la organiza-
cién basica de todas las comunidades auntdbnomas, a través del
esquema del articulo 152 de la Constitucion, en Asamblea
Legislativa, Consejo de Gobierno y Tribunal Superior de Justi-
cia, y revisaron los procedimientos de transferencia de compe-
tencias, aplicando criterios de simultaneidad para facilitar la
reforma de las estructuras administrativas.

En el momento presente se¢ ha-culminado ya el proceso de
traspasos con la mayorfa de las comunidades autdnomas. Las
comunidades auténomas se perfilan, pues, como instituciones
basicas del Estado,* directamente protegidas por la Constitu-
cién, a través de las mismas técnicas que protegen a ésta como
norma juridica y de ahf que sean residenciables ante el tribunal
constitucional sus acuerdos, sean o no legislativos, El tribunal,
asi, estd jugando un decisivo papel en el diseio autondmico en
su funcion de intérprete constitucional.

*En 1986, las comunidades autdnomas gestionan eerca de dos billones de pesetas v
cuentan con 36,000 funcionarios. Son dos datos significativos.
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Expuesto as{ el disefio basico del orden autondmico, nos res-
ta por realizar tan sélo una somera valoracién politica global del
proceso.

En este sentido, puede decirse que la generalizacion del pro-
ceso y la plenitud politica que significan las elecciones regiona-
les, marcan el comienzo de una nueva etapa en que por fin se
encuentra la pluralidad de la nacién espafiola con una estructura
institucional que la reconoce y garantiza dentro de la unidad.
El fenémeno tiene una trascendencia capital para la estabilidad
del futuro espafiol. Lo tiene también, desde luego, en el plano
constitucional y estatutario, pero lo tiene ademas en el plano
de la realidad, de la que la dimensién juridica es un reflejo aun-
que también sea su espuela.

La experiencia pone de relieve que una nueva clase politica se
estdi formando en las, en otro tiempo, abandonadas regiones.
Hemos visto a politicos hacer la opcion por las asambleas de las
comunidades o sus consejos de gobierno mejor que por las Cor-
tes generales de la nacién. Hay ya una funciéon politica que
realizar en las comunidades autbnomas y hay una clase politica
dispuesta a trabajar en sus ejercicios. Ello, lejos de ser malo, ha
de ser enormemente beneficioso para Espafia, no tanto por el
hecho de su crecimiento sino por el hecho de su distribucién, El
Estado absoluto, primero, con la aparicion de la Corte y el des-
plazamiento de la vida politica a la misma y, sobre todo, el Esta-
do centralista y unitario napoleénico, con la centralizacibén, no
s6lo acabd con cualquier atisbo de descentralizacion del poder,
sino que acabd con la existencia de las clases dirigentes en la pe-
riferia y condujo a una clase politica macrocéfala y capitalina
que contribuy6 al despoblamiento de los territorios periféricos
y a la desarticulacién del pafs.
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Que cada regién tenga una clase politica que crece sobre unas
funciones reales de autogobierno y que, porque las tienen, per-
manece afincada en su comunidad, ha de suponer una importan-
te ruptura en los habitos y en las consecuencias de un Estado
centralista. Entre esas consecuencias no son las menos impor-
tantes las demograficas y migratorias. Van a ser elementos de
fijacién de la poblacién y por tanto de un reparto mas equili-
brado de la misma. Vamos a asistir —estamos asistiendo— a la
aparicion de una burocracia que trabaja en la propia comuni-
dad y en la que la carrera administrativa va a ofrecer en estos
proximos afios enormes posibilidades de promocion a los
funcionarios, que en ocasiones habfan terminado en un proceso
de hacinamiento por hacer tareas de caricter puramente ruti-
nario y distanciados de los beneficiarios de su propia actividad.

Vamos a ver también paralelamente la aparicion de una nueva
burocracia en el Estado volcada hacia tareas de prospeccién, pla-
nificacién y coordinacién, de una burocracia en que la imagina-
cién y la creacion han de sustituir a la rutina y ello por la
fuerza de las propias funciones que tienen que realizarse.

Por fin estan las consecuencias puramente politicas: la capa-
cidad. de decidir, de elegir, de' responsabilizarse de la propia
gestion y también la capacidad de equivocarse. La realizacion
de sus propias aspiraciones culturales, lingifsticas, etc. Todo lo
que constituye en definitiva la raz6n de ser altima del acceso a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que integran Espafia.



