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Ramon Jauregui. Presidente de la Fundacién Euroamérica, ingeniero técnico y abogado, ha sido
vicepresidente del gobierno vasco (1987-1990), ministro de la Presidencia (2010- 2011),
secretario general del Grupo Parlamentario Socialista (2008-2009) y parlamentario europeo.

Avance

Al igual que al inicio de la Segunda Republica en 1931, la organizacién territorial del Estado
espafiol se presentaba en 1977, al comienzo de la elaboracion constitucional, como uno de
sus principales problemas. La Constitucion espanola, que entrd en vigor el 29 de diciembre
de 1978, fijo tres grandes principios al respecto de la organizacién territorial: el Estado
seria descentralizado; se llamaria autondmico (no federal); se constituirian regiones
autondmicas con asambleas legislativas propias y ejecutivos con amplias competencias.
Desde entonces, la organizacidn territorial espafola se fue formando con los pactos entre todos
los partidos del pais, sobre el eje PSOE-PP. Con esas premisas, las autonomias se desarrollaron
entre 1977 y 1997.
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«Pactos>», monografico de Nueva Revista

En los comienzos de este nuevo siglo, coincidiendo con el final de la mayoria absoluta del
PP (2000-2004), se empezaron a observar fuertes tensiones nacionalistas, tanto en
Catalufia como en el Pais Vasco. A la vez, surgieron corrientes de opinidn publica criticas
con el Estado autondmico, partidarias de una mayor centralizacion.

En los ultimos anos, los nacionalismos de Catalufia y del Pais Vasco han planteado una
abierta superacién del modelo autonémico, y han cuestionado de forma radical la
Constitucién de 1978. Emerge con fuerza la pretension autodeterminista en ambas
comunidades.

El autor de este articulo opina que seria necesario abordar una alternativa perfeccionadora
del modelo autondmico espanol, en clave federal, no confederal. Jauregui sostiene que se
podria plantear una reforma de nuestra Constitucion en la que no se fracture la soberania
(eso significa «no confederal»), y en la que la autodeterminacién no quepa «bajo ningun
concepto» La ruta seria: la incorporacion a la Constitucidon de nuestro mapa autonémico;
una nueva y clarificadora distribucion de competencias inspirada en los repartos
competenciales federales; la determinacion y reconocimiento de los hechos diferenciales;
sustituir el Senado por una cdmara de representacion territorial dotandola de nuevas
competencias en el proceso legislativo; el reforzamiento de las facultades del Estado para
asegurar la igualdad de los espafioles en sus prestaciones basicas; finalmente:
constitucionalizar la participacion de las comunidades auténomas en el gobierno del Estado,
asi como los principios de lealtad y colaboracion entre comunidades auténomas.

esde principios del siglo XIX, Espana ha sido incapaz de forjar una identidad
nacional suficientemente amplia como para abarcar su pluralidad. El inicio, en
1808, de un sentimiento colectivo vertebrador de una incipiente nacion, fue
torpedeado por una historia repetidamente fratricida a lo largo de los dos
ultimos siglos. Un nacionalismo empefnado en dar vida a una Espafa uniforme, negadora de
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su diversidad ideoldgica y territorial e incapaz de compartir un proyecto colectivo abierto a
las transformaciones sociales que se fueron sucediendo en este tiempo, mas la Guerra Civil,
la represion y una dictadura demasiado tragicas y largas como para olvidar, culminaron
nuestra division social.

La aparicion de los nacionalismos internos, especialmente en el Pais Vasco y Cataluiia,
afnadié a la cuestidn territorial espafola una particular complejidad. Un pais dividido por su
historia y por su débil vertebracidn identitaria enfrentaba ademas una pretensién nacional
particularista en dos de sus regiones mas notables por su dinamismo industrial y su peso
econdmico en el conjunto del Estado. De manera que, al igual que en el inicio de la
Segunda Republica en 1931, la organizacién territorial del Estado se presentaba en 1977, al
comienzo de la elaboracién constitucional, como uno de sus principales problemas.

La nueva Constitucién, que deberia formalizar la ruptura con el régimen franquista, fue uno
de los elementos clave de aquella admirable transicion que Espafa protagonizé aquellos
afnos. Un espiritu de pacto presidia la politica de aquel tiempo. Una actitud de
reconocimiento y respeto al otro impregné de tolerancia y aceptacién del pluralismo todos los
debates del proceso constitucional. Sobre todo, una voluntad comun de construir juntos el futuro,
dando asi paso a un tiempo de compromiso histérico que pusiera fin definitivamente a una historia
fratricida.

Esta actitud fue imprescindible para encauzar y resolver las viejas asignaturas pendientes
de nuestra historia contemporanea: la cuestion religiosa; la naturaleza del Estado;
monarquia o republica; la ensefanza; la cuestidon social... y por supuesto la cuestion
territorial. Quizas en esta, mas que en ninguna otra, la Constitucion se limité a establecer
sOlo unas cuantas lineas referenciales para marcar un camino que la prudencia y el
consenso deberian recorrer. Era una cuestion demasiado delicada para correr y eran
demasiados los riesgos de caer en las viejas rupturas histéricas en un momento tan
importante de nuestra historia. Por eso, la Constitucion se limitdé a definir tres grandes
principios:

e Primero, que el Estado seria descentralizado, se llamaria autonémico (no federal) y
gue se constituirian regiones autonémicas con asambleas legislativas propias y
ejecutivos con amplias competencias.

e Segundo, que las comunidades que habian aprobado o tramitado estatutos de
autonomia en el periodo republicano podrian acceder a ese estatus mediante nuevos
Estatutos de Autonomia (Disposiciones transitorias primera y segunda) y que el resto de
comunidades regionales, también podrian hacerlo cumpliendo una serie de requisitos previos
(articulo 143 CE).

e Tercero, un reparto competencial estableciendo las funciones ejecutivas de las comunidades
auténomas (articulo 148) y las competencias exclusivas del Estado (articulo 149) regulaba

sustancialmente el nuevo marco funcional de la organizacién territorial del Estado.

https://www.nuevarevista.net/el-pacto-territorial-en-la-constitucion-de-1978/ 3/10



24/7/24,17:19 El pacto territorial en la Constitucién de 1978 | Nueva Revista
El famoso Titulo VIII de la Constitucidon nos decia poco mas. Nadie sabia bien qué estructura
territorial se acabaria construyendo. No sabiamos cuantas ni cuales serian las comunidades
auténomas que accederian a la autonomia, ni sabiamos el procedimiento que se deberia de
emplear para su constitucion. El primer gran Pacto Territorial de la Espafia democratica fueron
estas reglas basicas de nuestra Constitucion.

El segundo gran pacto fue la puesta en marcha de los nuevos estatutos del Pais Vasco,
Cataluiia y Galicia por el orden en que fueron presentados sus proyectos organicos en las
Cortes. A partir de aqui, el siguiente paso fue mas polémico. éSélo ellas? éPor qué las
llamamos «histoéricas» y por qué otras no lo son? Aqui surgid ya el primer gran desacuerdo
entre los dos grandes partidos cuando el PSOE lideré frente al gobierno de UCD de
entonces, el acceso a la autonomia de primer nivel de Andalucia mediante un referéndum
en cada una de las ocho provincias de esa region. Pero el aplastante resultado de aquel
referéndum, a excepcién de Almeria, obligé a retomar el consenso cuando ambos partidos
pilotaron juntos el Estatuto de Autonomia de Andalucia.

El tercer gran acuerdo en el modelo territorial espafiol se manifestd en el método para
poner en marcha el modelo autondmico previsto en la Constitucién. Estamos ya en la
primera legislatura de Felipe Gonzalez y las regiones espafiolas querian constituirse en
autonomias, pero claro, las tensiones territoriales eran enormes. ¢Ledn sola o en Castilla?
Las uniprovinciales: Cantabria, Asturias, Rioja, Murcia, ésolas o junto a las comunidades
proximas a ellas? Madrid: ¢éDistrito Federal o Comunidad Auténoma? ¢Ceuta y Melilla? Lo
primero fue hacer el mapa y disciplinar las pretensiones imposibles. Lo segundo, elaborar
estatutos razonables y aprobarlos en las Cortes. Todo fue pactado entre PSOE y PP con las
correlativas organizaciones territoriales. La Espafa autondmica echd asi a andar entre 1984
y 1986.

Sin entrar en detalles, la organizacion territorial espafiola fue construida por los pactos
entre todos los partidos del pais sobre el eje PSOE-PP y bajo ese paraguas se desarrolld a lo
largo de veinte anos: entre 1977 y 1997. Su balance fue formidable porque permitio la
recuperacion del autogobierno para las mal llamadas comunidades histéricas, ofreciendo el
unico marco en el que era posible construir la democracia espanola que integrara las
realidades politicas catalana, vasca y gallega. Acertd con la generalizaciéon al resto del
Estado de un modelo de autogobierno que no podia ser privilegio de unos pueblos sobre
otros. El modelo autondmico ha sido precursor de una descentralizacion propia del siglo
XXI, adoptado después en los paises mas modernos del mundo. Ha fortalecido la democracia
acercando el poder a los ciudadanos y ha establecido un reparto territorial del poder politico
favorecedor de sinergias y dinamismo econdmico en todas las regiones espafiolas. Curiosamente,
ha sido el modelo autondmico el que ha aproximado las condiciones econémicas y materiales de
vida de todos los espafioles superando las enormes brechas entre territorios y pueblos, es decir
entre espafoles, que habia generado el centralismo durante mas de siglo y medio. Ha generado
una sociedad cada vez mas justa y equitativa con mas servicios publicos a disposicién de todos los
ciudadanos y cada vez mas cercanos en su acceso, disfrute, gestion y posibilidades de control
democratico. El Estado del bienestar (construido por la izquierda espafola desde una concepcion
histérica protectora y redistribuidora para el conjunto de los ciudadanos) se ha ido haciendo una
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realidad cada vez mas intensa mediante la accién politica de los poderes publicos autondmicos en
coordinacién y cooperacion con los estatales: educacién universal y gratuita, sanidad igualmente
gratuita, existencia de pensiones dignas, servicios sociales, grandes infraestructuras vertebradoras
de Espafia a disposicién de todos. Todo ello con un modelo mas democratico, mas eficaz y préximo
al ciudadano.

Los puntos débiles del pacto territorial

Junto a un balance tan positivo, es necesaria una mirada critica a los errores o a los
defectos que esta politica territorial produjo en la primera fase del proceso autonémico y en
concreto detectar puntos débiles en cuatro grandes planos:

e Primero, la financiacidon de las comunidades auténomas fue sensiblemente detras del
proceso autondmico. Autonomia y suficiencia financiera fueron las grandes olvidadas en
el comienzo y desarrollo del modelo autonémico.

Las reformas autondmicas aspiran a la creacion de una organizacion adaptada a las
peculiaridades de cada comunidad

e Segundo, el Senado no ha sido nunca la camara territorial que reclamaba la
naturaleza federal de nuestro modelo autonémico. Las reformas del reglamento y los
intentos politicos de revaluar su papel nunca han conseguido transformar el caracter de
segunda lectura de la Camara Alta.

e Tercero, el sistema ha funcionado con notables reservas y desconfianzas mutuas. Ha
habido mas competencia institucional que cooperacién federal. Ha habido, y en parte
sigue habiendo, un exceso de conflictividad juridica ante el Tribunal Constitucional, poca
cultura de la cooperacién entre instituciones, demasiados recelos centralistas y una
exagerada desconfianza autondmica.

e Cuarto, la generalizacion autonémica del modelo ha dificultado objetivamente un
tratamiento politico mas acorde con las demandas y los problemas particulares planteados por
algunas comunidades auténomas, especialmente las que estan regidas por partidos
nacionalistas. Quizas por ello, aungue no sélo, las pulsiones nacionalistas en Euskadi y
Catalufa han seguido presionando y tensionando el modelo territorial autonémico. Los partidos
nacionalistas mostraron una cierta decepcién estatutaria que explicaban sobre la base de los
retrasos en el desarrollo estatutario, la expansion competencial del Estado a través de las leyes

de bases y en sus desacuerdos con la doctrina autondmica del Tribunal Constitucional.

En los comienzos de este nuevo siglo, coincidiendo con el final de la mayoria absoluta del
Partido Popular (2000- 2004), se observan fuertes tensiones nacionalistas, tanto en
Catalufia como en Euskadi y al mismo tiempo se perciben corrientes de opinién publica
criticas con el Estado autondmico y sensibles al viejo discurso recentralizador.

Los nacionalismos vasco y catalan comienzan a expresar su descontento con el desarrollo
autondmico. El fondo de su critica es su desacuerdo con la generalizacién estatutaria,
aunque no lo pueden expresar por la impopularidad de ese argumento. En su opinion, el

https://www.nuevarevista.net/el-pacto-territorial-en-la-constitucion-de-1978/ 5/10



24/7/24,17:19 El pacto territorial en la Constitucion de 1978 | Nueva Revista
Estado estd incapacitado para un tratamiento mas flexible a sus demandas de mas
autogobierno por los problemas que supone la generalizacién de algunas de sus demandas.
Lo cierto es que a los veinticinco afios de vida autondmica, los nacionalismos de ambas
comunidades plantean una abierta superacién del modelo autondmico y por tanto un
cuestionamiento radical de nuestra propia Constitucién. Emerge asi con fuerza la pretensién
autodeterminista en ambas comunidades, bajo el eufemismo del «Derecho a decidir». El
PNV, que viene de haber fracasado en su propuesta de paz a ETA con este senuelo (Lizarra),
plantea formalmente el lamado «Plan Ibarretxe», que es apoyado por Herri Batasuna en el
Parlamento Vasco y rechazado después en el Congreso de los Diputados.

Paralelamente, emerge una preocupacién sobre el Estado resultante de un proceso
descentralizador ilimitado. Son voces que consideran que el modelo autonémico
desarrollado puede debilitar al Estado o poner en cuestion las funciones esenciales del
Gobierno central. Incluso, aventuran, se esta poniendo en cuestion la idea misma de
Espafa. Por supuesto, como complemento a estas expresiones —un tanto alarmistas, pero
no despreciables—, crecen las disconformidades con la complejidad de la gobernanza
territorial (duplicidades, ineficiencias, excesos de coste, etcétera).

Y aqui comienzan nuestros desacuerdos. En la primera legislatura de Rodriguez Zapatero
(2004-2008), esta doble y antagdnica pulsion coincide con el primer gobierno de Pascual
Maragall en Catalufia, quien en su pacto de gobierno con ERC habia asumido el compromiso
de renovar el Estatuto de Catalufa.

El Estatut Catalan

Aunque me constan los intentos del gobierno por incorporar al PP a esta negociacion para la
reforma del Estatuto catalan, el contexto politico descrito y la victoria de Rodriguez
Zapatero en las elecciones de 2004 (inesperadas y sorpresivas para el PP), llevaron a Rajoy
y a su partido a elegir el desacuerdo en esta reforma. Influyd, todo hay que decirlo, que el
estatuto aprobado en el Parlament incluia excesos competenciales y una retorica
nacionalista que su paso por las Cortes deberia corregir. Fui ponente constitucional de la
tramitacion en las Cortes del Estatut y puedo afirmar que el PP se autoexcluyd de la
compleja tarea de hacer constitucional el proyecto remitido por el Parlament.

No se trata de atribuir responsabilidades a los demas. Todos las tenemos en esta
desgraciada ruptura de los consensos autondmicos, pero, lo cierto es que el PP se
opuso a este estatuto, en el Parlament, en el Congreso, en el Senado y en el referéndum
catalan. Es mas, como es bien sabido, lo recurrieron al Tribunal Constitucional.

Curiosamente el PP fue protagonista principal de la reforma de otros estatutos de
autonomia que tomaron al de Catalufia como modelo. Lo cierto es que en varias
comunidades auténomas surgieron iniciativas para adaptar y modernizar sus textos
normativos autonémicos. El Gobierno de Rodriguez Zapatero habia asumido en su politica
autondmica tres objetivos: primero, la recomposicion del didlogo institucional con las
comunidades auténomas; segundo, el impulso federal a la cooperacién institucional;

https://www.nuevarevista.net/el-pacto-territorial-en-la-constitucion-de-1978/ 6/10



24/7/24,17:19 El pacto territorial en la Constitucién de 1978 | Nueva Revista

tercero, el impulso al autogobierno mediante las reformas estatutarias de las comunidades
autéonomas.

Las iniciativas surgieron de los parlamentos autondémicos incluyendo a todas las fuerzas
politicas del arco parlamentario: socialistas, populares y nacionalistas/regionalistas en las
diferentes comunidades que aprobaron estas reformas (Valencia, Catalufia, Andalucia,
Baleares, Aragon y Castilla y Ledn). Pero, sobre todo, conviene precisar que los nuevos
estatutos normalizaron y modernizaron los viejos estatutos, elaborados en plena etapa
constituyente sobre textos muy breves y basicos, propios del contexto del inicio autonédmico
del periodo 1979-1983. Veinticinco afios después y en el marco de las formidables
transformaciones socioldgicas, econdmicas y geopoliticas de Espafia, las reformas estatutarias
respondian a una necesidad indudable de adaptacién y mejora de estas normas institucionales
basicas del autogobierno de nuestras comunidades y a las reivindicaciones de mayor
autogobierno, mejor financiacién y atencion a diversas singularidades que sélo podian abordarse
mediante dichas reformas.

El Pacto territorial se recupera, pues, con estas iniciativas, paralelamente al gran
desacuerdo surgido en el Estatut cataldn. De hecho, muchos de estos nuevos textos
estatutarios copian literalmente disposiciones y articulos del Estatut porque, no podemos
olvidarlo, habian surgido demandas semejantes y propuestas de equiparaciéon a Catalufia en
los debates politicos de varias de esas comunidades: Andalucia, Valencia, etc.

Es asi como puede decirse que estas reformas incorporaron al marco autonémico
correspondiente:
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e Primero, una amplia regulacion de derechos y libertades en el ambito autondmico,
confirmada ya como tal posibilidad por el Tribunal Constitucional en el Estatuto de
Valencia.
e Segundo, una definicidn mas precisa de los aspectos identitarios: lengua, historia,
etcétera.
* Tercero, la mejora del autogobierno a través de la incorporacion de nuevas
competencias y la clarificacion juridica de los ambitos competenciales.
e Cuarto, una regulacion homogénea de los aspectos fiscales, en el marco de la revision
del modelo de financiacion.
* Quinto, una organizacion institucional y territorial adaptada a las peculiaridades de
cada comunidad.
e Sexto, una organizacion de la administracion de la justicia y del Poder Judicial con una
vision mas autondmica y eficiente.
e Séptimo, una nueva regulacion de la participacion en los asuntos de la Unién Europea,
asi como nuevas facultades de accién exterior.
e QOctavo, un nuevo modelo de mayor cooperacién, participacion e integracion de las
comunidades autdonomas en las tareas de la administracién del Estado.Pues bien, estas
reformas se hicieron con el acuerdo, otra vez y afortunadamente, de todos los partidos y
otra vez sobre el eje grueso de la alianza PSOE-PP.EI desgraciado desenlace del Estatut
de Cataluia en el que un estatuto refrendado por la ciudadania en referéndum en 2006
con una mayoria de 73,90 % votos a favor, pero con una participacion del 48,85 fuera
después, en 2010, rectificado por la sentencia del Tribunal Constitucional, fue la chispa
gue encendio6 la hoguera independentista del proceso que hemos sufrido desde 2012
hasta hoy, aunque las tensiones internas de CiU, unidas a sus problemas de corrupcién,
habian situado a CiU en el borde de su radicalidad identitaria. Una habil manipulacién de
la sentencia por parte de las fuerzas nacionalistas, en el marco de una enorme crisis
social (2009-2014), dieron lugar a la ruptura unilateral del nacionalismo catalan con el
Estatut, con la Constitucion y con Espafia.
No hace falta recordar mas sobre ese triste y grave desencuentro politico de Catalufia
con Espafa. No creo necesario insistir en las nefastas consecuencias que ha generado
aquel intento, inviable juridica y politicamente.

Lo importante hoy es constatar que una mayoria muy cualificada de los ciudadanos
de nuestro pais nos reclaman un diadlogo y un acuerdo tanto dentro de Cataluia
como entre las grandes fuerzas politicas espaiolas para abordar este grave
desencuentro. Quizas no haya una solucién Unica o mucho menos perfecta, pero la que
sea deberia contar con amplios consensos en Cataluia y en Espana.

En mi opinidn, seria necesario abordar una alternativa perfeccionadora del modelo
autondmico espafiol, en clave federal (no confederal). Se podria plantear por ello una
reforma de nuestra Constitucion para (en paralelo a otras reformas necesarias en la
Carta Magna) y en particular de su Titulo VIII, contemplar, entre otras, las siguientes
medidas:
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e Primero, la incorporacidon a la Constitucion de nuestro mapa autonémico.

e Segundo, una nueva y clarificadora distribucion de competencias inspirada en los
repartos competenciales federales.

e Tercero, la determinacién y reconocimiento de los hechos diferenciales.

e Cuarto, sustituir el Senado por una camara de representacion territorial dotandola de
nuevas competencias en el proceso legislativo.

e Quinto, el reforzamiento de las facultades del Estado para asegurar la igualdad de los
espafioles en sus prestaciones basicas.

e Sexto, constitucionalizar la participacidon de las comunidades auténomas en la
gobernacion del Estado, asi como los principios de lealtad y colaboracién entre
comunidades auténomas.

e Séptimo, un nuevo modelo de financiacion tomando como referencia el federalismo
aleman.Aunque no de manera explicita, esta propuesta se materializa en un proceso de
negociacion politica amplio que incluye, primero, la reforma constitucional y, después, la
de los estatutos de autonomia, en momentos sucesivos o simultaneos. La aprobacion del
referéndum constitucional en algunas de nuestras comunidades no seria posible si no
fuera acompafiado de la actualizacion de su autogobierno. En otras, la nueva
Constitucidon permitiria modernizar sus estatutos en fases posteriores especialmente para
aquellas que no los actualizaron en el periodo 2006-2010.En definitiva, la cuestion
territorial vuelve a llamar a la puerta del consenso porque este es condicién «sine qua
non» de desarrollo del Titulo VIII. No hay otra manera de avanzar en la definicidon
constitucional y autonémica de nuestro modelo territorial.La reforma —en el sentido
federalista— de nuestra Constitucidon, es condicidon previa para poder aprobar reformas
estatutarias que encajen en ella, a la vista de la sentencia del Tribunal Constitucional
sobre el Estatut.

Pero hay dos condiciones politicas que deben establecerse previamente: la primera es la
necesidad de ofrecer a Cataluna una reforma de su estatuto que dé cabida a un
autogobierno y a una financiacién, pactados previamente, tanto en el interior de
Cataluna como entre PP y PSOE a escala nacional. La segunda, es dejar claro que ese
modelo es autondmico y constitucional, no confederal —por tanto, la soberania no se
fractura— y que en él no cabe la autodeterminacidon bajo ningin concepto.

PSOE y PP estan llamados a muchos pactos de Estado que nuestro pais necesita, pero
este es vital para el futuro de Espafia. Depende de nosotros.

Ramoén Jauregui
Presidente de la Fundacion Euroamérica, ingeniero técnico y abogado, ha sido vicepresidente del gobierno vasco
(1987-1990), ministro de la Presidencia (2010- 2011), secretario general del Grupo Parlamentario Socialista
(2008-2009) y parlamentario europeo, entre otros cargos y distinciones.
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