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|. REGIONALISMO Y DESCENTRALIZACION POLITICA

A finales de los afios sesenta, la pérdida de perfiles ideoldgicos del régimen
franquista, el relevo generacional de su elite y el conocimiento de las dindmicas
descentralizadoras generadas en varios paises de nuestro entorno crearon el caldo de
cultivo necesario para el replanteamiento de la cuestion regional en Espafia. En poco
tiempo, y pese a presumirse erradicada para siempre, adquirié candente actualidad. Nada
extrafio si tenemos en cuenta que, tras los presupuestos que permitieron el «deshielo», se
hicieron publicas muy sélidas razones en favor de la descentralizacion.

El modelo administrativo tradicional, de corte napoleonico, habia sido apuntalado
por el franquismo, precisamente en un momento en que las férmulas burocratico-
centralizadas de gobierno se antojaban agotadas en gran parte de Europa y comenzaban a
ser objeto de una profunda revision. La propaganda oficial ocult6 cuanto pudo los nocivos
efectos que la «vuelta de tuerca» centralista estaba produciendo, pero llegé un momento en
que estos se mostraron incontrovertibles dando al traste con la minima racionalidad
exigida. La reforma se hizo, por ello, urgente. La constatacion de la necesidad de una
politica de desarrollo regional que contribuyera a paliar los desequilibrios interterritoriales
generados por el rapido crecimiento econdémico abundo, asimismo, en la reconsideracion
de las estructuras administrativas. La muy centralizada Francia, cuya planificacion
indicativa se utilizaba como referente, ya habia dado pasos en esa direccion al crear las
Ilamadas «regiones de programa» Yy, seguidamente, las circunscripciones de accién
regional. La transformacion del urbanismo tampoco resulto indiferente a estos efectos. De
una técnica circunscrita a la ciudad, entendida como reducto cerrado de habitacion y



trabajo, pasé a concebirse como una ciencia referida al espacio entero. Un espacio, ahora
nacional, en el que la region urbana se perfilé como la unidad operativa més idonea sobre
la que cimentar su ordenacion?.

Ante la crisis de los entes locales, la proliferacion de divisiones administrativas
especiales y el declive econdmico de numerosas zonas del territorio nacional, muchos se
impusieron desde las filas del mundo oficial el objetivo de crear instituciones regionales.
Desde 1971, y al socaire de la retérica regionalizadora de los Planes de Desarrollo y de la
anunciada reforma del régimen local, se sucedieron las propuestas?. En Aragon,
concretamente, se preconizo la constitucion de una Comision Permanente de Desarrollo
Regional y un Instituto de Desarrollo, vinculado a la Universidad. Luego, la creacion de
una sociedad andnima de capital mixto. Mas tarde, la redaccion de un Plan integral para la
region. Finalmente, el proyecto de una Mancomunidad de Diputaciones Provinciales que,
a la espera de su reconocimiento legal, fue simbolizada mediante la Comunidad General
de Aragon, ente abstracto sin personalidad juridica pero de inequivoca voluntad
integradora3.

Todo result6 en vano. Mas alla de las recurrentes declaraciones oficiales, lo cierto es
que la obsesion unitaria del franquismo y el rechazo visceral de la region bajo cualquiera
de sus formas juridicas prevalecieron sobre los argumentos. Ni la perentoria
racionalizacion administrativa del Estado, ni las exigencias de un desarrollo regional
equilibrado, ni la vertebracion del territorio fueron razones suficientes para alterar las
estructuras de poder. EI Unico resultado tangible fue una inmensa frustracion, de la que en
gran medida trajo causa la posterior reivindicacion de autogobierno.

Para la completa cristalizacion de la fuerte demanda regional que la transicion a la
democracia iba a conocer, aln restaban, sin embargo, la confluencia de otros factores que,
en numerosos paises europeos, estaban provocando la reaparicion de tensiones
territoriales. Como identifico la doctrina mas sensibilizada por el fendmeno, se trataba de
las dimensiones cultural, econémica y politica de la conciencia regional, originadas por (i)
la reaccion contra al predominio cultural del «centro» societario, cuyo modelo devenia en
unico referente nacional; (ii) la protesta contra el progresivo subdesarrollo de algunos
territorios, convertidos, segun la implacable l6gica del capitalismo monopolista, en zonas
de reserva de mano de obra, capital y recursos naturales; y, en fin, (iii) la reivindicacion de

} Por todos, L. COSCULLUELA MONTANER, «Las vertientes del regionalismo», en T.-R.
FERNANDEZ RODRIGUEZ (dir.), Las autonomias regionales. Aspectos politicos y juridicos, volumen I,
Instituto Nacional de Prospectiva, Madrid, 1977, pags. 199-209, y E. GARCIA DE ENTERRIA, «EI nuevo
regionalismo y sus fundamentos», en Estudios sobre autonomias territoriales, Civitas, Madrid, 1985, pags.
45-51.

2 Una detallada relacion de las principales iniciativas y propuestas de regionalizacion, en A.
RUBIALES TORREJON, La regidn: historia y actualidad, Instituto «Garcia Oviedo», Sevilla, 1973, pégs.
330-361.

3 Por todos, C. ROYO VILLANOVA, El regionalismo aragonés, Guara Editorial, Zaragoza, 1978,
pags. 158-167, 176-180 y 196-199.



instancias de decisiébn mas cercanas al ciudadano desde las que practicar la democracia y
subrayar la diferencia4. Dada la falta de libertades, su reproduccién en Espafa resultaba
dificil, pero era cuestion de tiempo. Debilitadas las estructuras autoritarias, pronto
resultaron perceptibles, lo que, junto con las razones técnicas aludidas anteriormente,
permitié la difusién del elemento psicosocial necesario para que el moderno regionalismo
echara raices.

Como es habitual en este tipo de procesos, la recuperacion de la identidad regional
estuvo a cargo de la intelligentsia, una minoria sensibilizada y vigorosa que reaccion6
contra la atonia cultural y la academicista e inocua labor de las instituciones. No fue, sin
embargo, hasta mediados de los setenta, y como resultado de la confluencia de varias
iniciativas, cuando fructificoé el esfuerzo de renovacion, que, al fundir cultura y
antifranquismo, permiti6 articular en torno suyo a la oposicion democratica regional. La
aparicion de la revista Andalan, la creacion del activo Seminario de Estudios Aragoneses,
el resurgir de la cancién popular y la eclosion editorial sobre teméatica aragonesa pueden
citarse como sus manifestaciones mas paradigmaticas.

En nuestra opinién, sin embargo, los principales ingredientes del regionalismo
fueron la percepcion del deterioro econémico y la generalizada sensacion de expolio, lo
que, de nuevo, resultd posible merced a la tarea reveladora de una minoria clarividente y a
la protesta de los afectados. Como recientemente ha descrito S. Tarrow®, primero se
subrayaron los agravios, para vincularlos después a otros agravios y construir asi marcos
de injusticia de significacion mas amplia que pudieran encontrar eco en una poblacion
sensibilizada, en el caso aragonés, por las amenazas de nuclearizacién y de detraccion
masiva de caudales hidricos. Con ese objeto, se usoé abiertamente la expresion
«colonialismo interior» —acufiada por la sociologia para aludir a las relaciones
intranacionales de dependencia econémica—, que funciondé como eficaz desencadenante
de la reivindicacion autonémica, incluso entre aquellos sectores hasta la fecha poco o nada
permeables al discurso particularista®.

4 E. LOPEZ-ARANGUREN, «Regionalismo e integracion nacional: aproximacion tedrica», Revista
Espafiola de Investigaciones Sociologicas, n° 15, julio-septiembre, 1981, pags. 59-76. Mas extensamente,
vid. A. D. SMITH, Nationalism in the twentieth century, M. Robertson, Oxford, 1979, pags. 154 y ss..

5 S. TARROW, El poder en movimiento. Los movimientos sociales, la accion colectiva y la politica,
Alianza, Madrid, 1997, pags. 317-322.

6 Sobre la idea de «colonialismo interior», véanse, en general, E. LOPEZ-ARANGUREN,
«Subdesarrollo regional, colonialismo interior y dependencia», en Sistema, n° 16, enero, 1977, pags. 65-75,
y O. DE JUAN ASENJO, «Fuerzas centrifugas en el desarrollo del capitalismo: la irrupcién de movimientos
nacionalistas y regionalistas», Revista de Estudios Politicos, n°® 56, abril-junio, 1987, pags. 205-226. Mas
alla de su acierto cientifico, sobre el que no es momento de entrar, lo cierto es que la expresion resultaba
sumamente gréafica para referirse a la situacién de subdesarrollo econémico de numerosas zonas del territorio
nacional. En Aragén, de hecho, se utiliz6 profusamente tanto en documentos politicos como en trabajos
cientificos. Por todos, respectivamente, el «Manifiesto de la Junta Democréatica de Aragén», publicado en V.
CAZCARRA, El regionalismo de los comunistas, Guara Editorial, Zaragoza, 1977, pags. 31-41, y J. A.
BIESCAS, Introduccion a la economia aragonesa, Alcrudo, Zaragoza, 1977, pags. 1-24.



La «ideologia participativa» insita en las demandas de descentralizacion encontrd
igualmente terreno abonado en nuestro pais. La comunion del régimen autoritario con el
centralismo confiri6 a la reivindicacion de autogobierno una nitida dimension
revolucionaria, convirtiéndola en uno de los idola méas sélidos del antifranquismo,
indisolublemente asociado a la idea de democracia. A ello contribuyé el abigarrado y
multiforme resurgir de un entramado asociativo que, junto a la defensa de sus intereses
concretos, incorporé la exigencia de un poder regional institucionalizado y
democréaticamente elegido. Asi, hasta lograr que dicha exigencia transcendiera sus
limitados y clandestinos reductos partidistas y adquiriera auténtica base popular?. El
fendmeno, abstraccion hecha de particularidades locales, fue muy similar en los territorios
mas singularizados. La simetria en cuanto a las causas de la demanda regional en Espafia
fue, consecuentemente, la nota dominante. Y el sentimiento nacionalista existente en
algunas provincias vascas y en Catalufia no representd, inicialmente, sino la limitada
excepcidn que confirmaba la regla.

Il. LA AUTONOMIA PROVISIONAL COMO PRESUPUESTO SIMETRICO DE
PARTIDA

En Aragon, la confluencia de los citados factores a la muerte de Franco hizo posible
que la institucionalizaciéon de la instancia regional fuera, a diferencia del pasado, una
demanda compartida. Las campafias contra el proyecto de trasvase del Ebro y en pro de la
reapertura del tanel de Canfranc constituyeron, entre otras muchas, ocasiones para
manifestarlo. Las formulas preconizadas, sin embargo, difirieron en la practica. La derecha
reformista pretendié aprovechar los resquicios de la recién aprobada Ley de Bases del
Estatuto de Régimen Local para crear una Mancomunidad de Diputacioness. Para la
oposicion democratica, la propuesta resultaba insuficiente. En la calle, en los manifiestos y
declaraciones publicas y en el XL aniversario del proyecto estatutario republicano
celebrado en Caspe, exigid unitariamente poder regional. Y la aceleraciéon del tiempo
politico le dio la razén. Aunque el Gobierno de Arias Navarro considerd la via
mancomunitaria como la mas adecuada para garantizar la voluntariedad del proceso, se vio
forzado a crear sendas Comisiones para el estudio de regimenes especiales en Vizcaya y
Guipuzcoa y en las provincias catalanas. Tras meses de trabajo, sus conclusiones no
pudieron ser mas significativas. Representaron un claro punto de inflexion en el

7 E. LINDE PANIAGUA, «La ideologia regionalista», en T.-R. FERNANDEZ RODRIGUEZ (dir.),
Las autonomias regionales. Aspectos politicos y juridicos, cit., pags. 257-291. Desde una perspectiva mas
empirica, E. LOPEZ-ARANGUREN, La conciencia regional en el proceso autondmico espafiol, Centro de
Investigaciones Sociolégicas, Madrid, 1983, 103-165.

8 Sobre la viabilidad y objetivos de la proyectada Mancomunidad, H. GOMEZ DE LAS ROCES,
Perspectivas de la regién en la nueva legislacion local, Institucion «Fernando el Catdlico», Zaragoza, 1977.



tratamiento del regionalismo, pues, al asumir sin complejos su naturaleza politica,
arrumbaron los formulas meramente funcionales propugnadas con caracter general®.

Con la reforma politica, el problema regional se mantuvo en un discreto segundo
plano. La oposicidn politica, e incluso varios procuradores en Cortes, demandaron la
adopcidn de iniciativas regionalizadoras, pero sus requerimientos fueron desatendidos. El
presidente Suérez fue consciente de que un planteamiento unilateral del mismo hubiera
comprometido el éxito del proceso democratizador. Sus implicaciones y el eventual
rechazo de sectores no poco importantes aconsejaban revestirse de la mayor legitimidad
posible antes de tomar una decision. Y esa legitimidad no podia derivar sino de las urnas, a
las que se convoco de inmediato al pueblo.

Los resultados electorales del 15 de junio de 1977 y el sistema de partidos resultante
determinaron la puesta en marcha de una acelerada e insélita dindmica centrifuga. Fieles
a las exigencias incorporadas en sus documentos unitarios de oposicion, los nacionalistas y
los partidos de izquierda exigieron la creacion de instituciones provisionales de
autogobierno. Los parlamentarios vascos y catalanes, reunidos en Guernica y Barcelona,
respectivamente, solicitaron el restablecimiento de sus instituciones republicanas.
Siguiendo su estela, se constituyd la Asamblea de parlamentarios de Aragén como 6rgano
permanente al servicio de los intereses de la region y del logro de la autonomia. Sus
miembros, diputados y senadores elegidos en las provincias de Zaragoza, Huesca y Teruel,
carecian de representacion territorial alguna. Eran, junto con el resto de parlamentarios
electos reglamentariamente convocados, representantes del pueblo espafiol en su conjunto.
Pero aun constatada la evidencia, su iniciativa y la subsiguiente proliferacion de
Asambleas en otras regiones no dejaba de ser un acontecimiento politico de primera
magnitud. Dichas Asambleas reunian la Unica legitimidad democréatica posible en su
ambito territorial y llevaron la demanda regional al primer punto de la agenda politica. El
Gobierno de Unién de Centro Democratico (UCD), consciente de ello, manifestd su
predisposicién a negociar en ciertos casos formulas transitorias que permitieran
institucionalizar el hecho regional. Fue el comienzo de la descentralizacion?0.

Encauzadas provisionalmente las reivindicaciones catalanas y vascas mediante la
atipica formula de la preautonomia, las restantes Asambleas de parlamentarios solicitaron
su extension a sus territorios correspondientes. La de Aragon, concretamente, elabor6 con
ese objeto un ambicioso anteproyecto de Decreto-ley y delegd en su Comision Permanente
la negociacion con el Gobierno. Los resultados obtenidos, sin embargo, frustraron en gran
medida las expectativas. EI Gobierno no podia ir mas alla de lo concedido anteriormente,

9 Sobre la gestacion y los trabajos de ambas Comisiones, T.-R. FERNANDEZ RODRIGUEZ,
«Aspectos institucionales del regionalismo. Planteamiento general y opciones basicas», en Las autonomias
regionales. Aspectos politicos y juridicos, cit., pags. 337-344.

10 M. CLAVERO AREVALO, Espafia, desde el centralismo a las autonomias, Planeta, Barcelona,
1983, pégs. 29-30.



por lo que, tras numerosas vacilaciones, se limitd a instituir la Diputacién General de
Aragén (DGA) como 6rgano de gobierno regional y a regular su composicion y sus
funciones en idénticos términos a como lo habia hecho en los casos vasco y catalan. Las
Cortes Provisionales previstas en el anteproyecto no fueron reconocidas. Y la propia
Asamblea de parlamentarios, nacida con vocacion de permanencia, resulté anulada. Tras
meses de funcionamiento, su labor ofrecia un balance desigual. No pudo actuar como un
organo ejecutivo al servicio de Aragdn. En rigor, y pese a sus primeras declaraciones, solo
fue un marco para el debate y un instrumento finalista de negociacion. Como tal, fungible
y perecedero. Encauzd, eso si, la demanda regional. Pero no obtuvo nada mas que el
Gobierno no estuviera dispuesto a dar. Y aun asi estuvo a punto de no lograrlo, pues
existieron no pocos intentos para impedir la generalizacion de los regimenes
preautonémicos, por entender que tan prddiga medida condicionaria la decision final
acerca del modelo de Estadol!.

La extension de la preautonomia a todos los territorios que la solicitaron constituia,
como sefialaron sus criticos, un presupuesto simétrico de partida dificil de soslayar en el
camino de la descentralizacion. Su transitoriedad y su extrafia naturaleza juridica, sin
embargo, no garantizaban automaticamente un resultado tan uniforme. La decision
gubernamental, que no cabe entender fuera del singular contexto de la transicion politica y
de los riesgos que la acechaban, supuso, por supuesto, el reconocimiento de trece regiones.
Todo un hito histérico. Pero més all& de su simbolismo, las instituciones creadas a lo largo
de 1978 no pasaron de ser la prenda del proposito autonomista de los poderes constituidos.
Una prenda que, para superar su clara dimension fiduciaria y determinar su verdadero
alcance, requeria la intervencion del poder constituyente.

I11. LAS DISFUNCIONALIDADES DEL PRINCIPIO DISPOSITIVO

Aunque se defendié la conveniencia de ratificar el mapa regional ya creado, la
disparidad de criterios de las fuerzas politicas, los recelos hacia un sistema generalizado y
simétrico de distribucion del poder y el temor a la irreversibilidad de las decisiones
constitucionales terminaron impidiéndolo. A semejanza del precedente republicano, la
autonomia quedo configurada como un derecho de ejercicio voluntario articulado a través
de diversas y sucesivas fases, lo que supuso, en la practica, la desconstitucionalizacion
parcial del modelo de Estado, acrecentada por la amplitud conferida al principio
dispositivo en aspectos tales como la organizacion institucional de las nuevas
colectividades, su marco competencial y los procedimientos de acceso y elaboracion
estatutaria, tan insondables en su regulacién juridica como la voluntad del constituyente al

11 M. HERRERO DE MINON, Memorias de estio, Temas de Hoy, Madrid, 1993, pags. 43-51.



multiplicarlos. Y tan prolijos, que convirtieron el proceso de constitucién de una
Comunidad Auténoma en una auténtica «carrera de obstaculos», justificada, al parecer, en
la necesidad de demostrar una solida —casi titanica de seguir la via agravada del articulo
151 CE— vocacion de autogobiernol2, Asi las cosas, la consecucion de la autonomia paso
a depender del concurso de voluntades exteriorizadas por un conjunto de instituciones
locales, regionales y nacionales ocupadas materialmente por representantes de diversos
partidos politicos. La incertidumbre estaba, pues, garantizadals.

Promulgada la Constitucion, Catalufia, Pais Vasco y Galicia, privilegiados
constitucionalmente por la contingencia de pasados plebiscitos de iniciativa autonémica,
elevaron bien pronto sus anteproyectos de Estatuto a las Cortes Generales. El resto de los
territorios tuvieron que esperar a la renovacion de las entidades locales, pero satisfecha
esta condicion suspensiva, el proceso se puso en marcha. En Aragén, la ambigiiedad y la
discrepancia fueron sus notas caracteristicas. La primera, consecuencia de la falta de
criterio sobre la via procedimental mas idonea, cuestion sobre la que ni la DGA ni UCD se
pronunciaron. La segunda, derivada de la exigencia centrista de representacion paritaria de
las tres provincias en las futuras Cortes de Aragén. Exigencia a la que la izquierda, y en
especial el Ayuntamiento de Zaragoza, opuso su contraria: la representacion proporcional.

Pese a la balbuciente apertura del proceso, en enero de 1980 los requisitos
meramente cuantitativos del articulo 151 CE se habian cumplido en Zaragoza y Huesca. A
falta de un mes para concluir el plazo de seis a contar desde el primer acuerdo fijado
constitucionalmente, solo restaba desactivar el «chantaje» politico de los centristas de
Teruel, que condicionaron la iniciativa de sus Corporaciones a la aceptacion de los
planteamientos igualitarios. Fue en ese momento cuando la direccion nacional de UCD
formaliz6 su decision de reconducir los procesos autondmicos hacia la via del articulo 143
CE. Para lograrlo, la Ley Orgénica reguladora de las Distintas Modalidades de
Referéndum (LODMR) se utiliz6, cual si de una ley-medida se tratara, para introducir
obstéaculos adicionales a los previstos en la Constitucion. Ello, junto a la recomendacion de
abstenerse en el referéndum andaluz, aseguraria la asimetria del modelo: los territorios
«histdricos», por un lado; el resto, con competencias limitadas y Estatutos «concedidos»,
por otro!4. Segln quedo establecido en su articulo 8.1, habia que consignar expresamente
en los acuerdos locales de iniciativa autonémica la opcion por el articulo 151 CE. Dado
que nada dijo el constituyente al respecto, la mayoria de los pronunciamientos municipales

12 Un detallado analisis de los obstaculos previstos en las diversas vias procedimentales, en J.
RUIPEREZ ALAMILLO, Formacion y determinacion de las Comunidades Autonomas en el ordenamiento
constitucional espafiol, 22 ed., Tecnos, Madrid, 1991, pags. 145-230.

13 3. J. GONZALEZ ENCINAR, «El desarrollo del Titulo VIII de la Constitucion y los partidos
politicos», Revista del Departamento de Derecho Politico (UNED), n° 7, otofio, 1980, pags. 119-132.

14 Sobre las razones de este «reorientacion» de la politica autonémica, véanse, R. MARTIN VILLA,
Al servicio del Estado, Planeta, 1984, pags. 183-185, y, mas criticamente, E. ATTARD, Vida y muerte de
UCD, Planeta, Barcelona, 1983, pags. 92-98 y 101-105.



aragoneses eran genéricos, al igual que los adoptados en Canarias, Pais Valenciano y
Baleares, donde las formaciones de izquierda también preconizaban la consecucién de la
maxima autonomia. En la LODMR se dio, no obstante, un plazo para rectificarlos, pero
resulto ser en todos los casos una prevision inutil. En Aragén, la DGA, haciendo una vez
mas dejacion de sus responsabilidades, qued6 paralizada. La izquierda, animada por la
combativa actitud del Ayuntamiento de Zaragoza, intentd6 modificar hasta el ultimo
instante de dicho plazo todos los acuerdos genéricos, pero los representantes centristas
recibieron instrucciones precisas al respecto, de suerte que la rectificacion devino en la
mayor parte de los Ayuntamientos imposible. Es més, en algunos se realiz6 para expresar
justamente lo contrario de lo indicado en la LODMR: la preferencia por el procedimiento
ordinario.

Concluida la fase de iniciativa, la confusion juridico-politica sobre su resultado no
pudo ser mayor. Para la izquierda, que recabd el asesoramiento de los profesores del
Departamento de Derecho Politico de la Universidad de Zaragoza, el acceso a la
autonomia estaba bloqueado. Los requisitos de ambos procedimientos habian sido
incumplidos y la DGA debia disolversel>. Para UCD, por el contrario, los
pronunciamientos favorables al articulo 151 eran vélidos para la via del articulo 143 CE vy,
al quedar expedita, procedia la convocatoria de la Asamblea mixta redactora del proyecto
estatutario regulada en el articulo 146 CE. En nuestra opinidn, y siendo en el fondo el
corolario de una decision politica centrista, ésta era la interpretacion juridica més
razonable. La LODMR alter6 la logica cuantitativa de la via agravada, pero no la de la
ordinaria. Consecuentemente, cualquier acuerdo municipal de iniciativa podia computarse
a sus efectos, salvo que contuviera una condicion resolutoria de la voluntad expresada, lo
que no se dio en ningun caso. El telos autonémico del marco constitucional impedia
asimismo el doble bloqueo de vias. El fracaso del impulso implicaba el del proyecto, pero
en sus mismos términos, esto es, en los términos de la via agravada, que es la que se habia
intentado sin éxito. El proceso aragonés, en definitiva, no estaba juridicamente bloqueado,
como tampoco lo estaban los procesos canario, valenciano y balear. Si se empantanaron
durante meses fue debido a razones politicas. Concretamente, a la debilidad del partido
gubernamental, cuya crisis interna, unida a su soledad parlamentaria, gener6 todo tipo de
expectativas en la oposicion16.

15 «Dictamen emitido por el Departamento de Derecho Politico de la Universidad de Zaragoza sobre
la iniciativa del proceso autondmico», 12 de febrero de 1980 (ejemplar mecanografiado). En idéntico
sentido, vid. el «Informe del Departamento de Derecho Politico de la Universidad de Valencia», emitido el 5
de marzo de 1980, publicado en LI. AGUILO LUCIA, L'Autonomia, Alfons el Magnanim, Valéncia, 1982,
pags. 117-123.

16 Acerca del conflicto desencadenado sobre el alcance juridico de los acuerdos de iniciativa y sus
razones Gltimas, vid., in extenso, C. GARRIDO LOPEZ, Demanda regional y proceso autonémico, Tecnos,
Madrid, 1999, pags. 214-232.



IV. SIMETRIA Y ASIMETRIA EN EL PROCESO ESTATUYENTE

El principal problema juridico para dar continuidad al proceso residio en la ausencia
de regulacion constitucional sobre el 6rgano u oOrganos encargados de verificar el
cumplimiento de los requisitos del articulo 143 CE y de convocar la Asamblea redactora
del anteproyecto estatutario. En Aragén, la DGA pudo asumir perfectamente esa
responsabilidad, pero prefirié delegarla remitiendo los acuerdos municipales al Gobierno.
Y éste, aunque interpretando a contrario sensu el articulo 8.2 LODMR hubiera podido
despejar algunas incdgnitas, no contestd. Ni certifico el fracaso de la via agravada, ni,
como si hizo en el caso de Asturias, declard acreditados los requisitos de la ordinaria.
Bastante tenia con buscar las méas peregrinas soluciones a los procesos gallego y andaluz,
también bloqueados por otros motivos, y con restablecer sus precarios apoyos
parlamentarios. Sin iniciativa propia, Aragon quedd a la espera de acontecimientos
nacionales. Una irritante espera en la que pudo comprobarse como la nuda voluntad de
poder primaba, cuando asi convenia a los actores politicos, sobre la necesaria «voluntad de
Constitucion»'?. Todo dependiendo de la intensidad con que se presionase y de la
gravedad del problema politico generado, no menor, ciertamente, en los enquistados casos
del proyecto estatutario gallego y del referéndum de iniciativa en Almeria, que se saldaron
con sendos quebrantamientos de la norma constitucional?s.

Recaidas al fin unas escuetas palabras del Gobierno en las que se invitaba a la
negociacion, pudo constituirse la Mesa de partidos de Aragdn. Sus objetivos estuvieron
claros: desbloquear politicamente el proceso y redactar unas bases estatutarias. Y pese a la
crisis gubernamental motivada por la dimision de Suérez, el fallido golpe de Estado de 23
de febrero de 1981 y el relevo en la Presidencia de la DGA, los cumplié
satisfactoriamente, al consensuar 31 bases que servirian para la redaccion del Estatuto de
Autonomia. La via elegida fue la del articulo 143 CE, la Gnica posible, aunque, al igual
que en Canarias y Valencia, el compromiso suscrito alcanzé a las instituciones e, incluso,
las competencias de una autonomia plena. Esto ultimo, claro estd, a través de mecanismos
no estatutarios, es decir, mediante la utilizacion de las leyes de transferencia o delegacion
previstas en el articulo 150.2 CE. Dadas las irreconciliables posturas de izquierda y
derecha acerca de lo que, desde el inicio del proceso, se erigi6 en el foco de la discordia, lo
que resultd imposible fue acordar la distribucion provincial de los escafios en las futuras

17 K. HESSE, Escritos de Derecho Constitucional, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1983, pag. 66.

18 por todos, J. TOMAS VILLARROYA, «Proceso autonémico y observancia de la Constitucion»,
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n® 15, septiembre-diciembre, 1985, pags. 32-36 y 48-53.



Cortes de Aragon?®. El proceso, en cualquier caso, quedo desblogueado. Y la coincidencia
en el tiempo con el Informe de la Comision de Expertos, preludio del inminente acuerdo
entre las principales partidos del pais, precipito la constitucién de la Asamblea ad hoc y la
redaccion del anteproyecto de Estatuto. De nada sirvieron las denuncias del Partido
Aragonés Regionalista (PAR) y del alcalde socialista de Zaragoza sobre la ilegalidad de la
via elegida o de la convocatoria de la Asamblea mixta. Los compromisos adquiridos en la
Mesa de partidos fueron respetados, y en un tiempo récord el anteproyecto estuvo listo
para ser remitido al Congreso.

Los Acuerdos autondmicos suscritos entre el Gobierno de UCD y el principal partido
de la oposicién para despejar las incognitas y ambigliedades que todavia pendian acerca
del modelo de Estado influyeron decisivamente en la tramitacion parlamentaria de los
proyectos estatutarios pendientes de aprobacion. Lo hicieron, pues no otro era su objeto,
buscando la homogeneidad y restringiendo sus contenidos. Se trataba, basicamente, de
salvaguardar la asimetria de partida de los territorios «histéricos», a la par que la simetria
del resto. Frente a lo recurrentemente sostenido, sin embargo, no anularon la voluntad
popular en la formacién de las Comunidades Auténomas. En primer lugar, porque no eran
fuente del Derecho. No eran, pese a las opiniones de autorizada doctrina, una auténtica
convencién constitucional?, En segundo, porque la voluntad popular se expresd
juridicamente incondicionada en las Cortes Generales. Al igual que lo habia hecho antes
en todas las instancias juridico-publicas con responsabilidades en el proceso. Y los
partidos, como en toda democracia representativa, fueron sus mediadores. Los encargados
de actualizar la Constitucion. Preferentemente, ademas, dada su posicién mayoritaria, los
signatarios de los Acuerdos. Otra cosa bien distinta es que, en efecto, como resultado de
los mismos y su afan racionalizador, el proyecto aragonés fuera «constitucionalizado»,
frustrandose asi no pocas expectativas competenciales y promesas precedentes. Y ello,
mientras Canarias y Pais Valenciano, regiones dotadas de mayor capacidad de presion,
lograban sendas leyes de transferencia con las que cubrir de un tranco los contenidos
exorbitantes de sus Estatutos. Lo que, unido al modelo relacional entre la Comunidad y las
Diputaciones Provinciales, al criterio proporcional de distribucion de escafios y a las
restricciones del entramado institucional comunitario previstos en los Pactos e

19 Las bases estatutarias y los acuerdos politicos adoptados pueden verse en M. CONTRERAS
CASADO, EI Estatuto de Autonomia de Aragén. Las bases juridico-politicas y documentales del proceso
autonémico aragonés, volumen I, Cortes de Aragén, Zaragoza, 1987, pags. 102-108.

20 No obstante los argumentos de L. VANDELLI y J. GARCIA ROCA (El ordenamiento espafiol de
las Comunidades Auténomas, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, 1982, pags. 410-411,
y «El principio de voluntariedad autondmica:; teoria y realidad constitucionales», Revista de Derecho
Politico, n° 21, primavera, 1984, pags. 137-139, respectivamente), nos parece mas acertada la opinion de M.
CONTRERAS, para quien los Acuerdos no pasaron de ser un compromiso politico cuya resultante incidi6 en
el sistema constitucional. El Estatuto de Autonomia de Aragon..., cit., pag. 71. En idéntico sentido, J. M.
SALA ARQUER, «Estado de las autonomias y convencion constitucional: el papel de los denominados
pactos autondmicos», Revista Gallega de Administracién Publica, n° 6, 1994, pags. 182-184.
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incorporados asimismo al Estatuto durante su trdmite parlamentario, suscito el airado
rechazo, segun los casos, del Partido Comunista de Espafia (PCE), el PAR, Alianza
Popular (AP) vy, en plena descomposicion de su partido, incluso de un sector de la UCD
aragonesa.

A punto de disolverse las Camaras, el Estatuto, fue aprobado, parad6jicamente, entre
el desinterés popular y la desafeccién de importantes sectores politicos. Muy lejos, desde
luego, del ambiente que roded la multitudinaria manifestacion del 23 de abril de 1978,
cuando se logré la preautonomia. Y mas lejos todavia de la efusion colectiva y la
potencialidad revolucionaria con que, a finales del franquismo, se reivindicé poder
regional. No era nada extrafio. Al igual que otros movimientos sociales, la reivindicacion
autonomista habia cubierto su ciclo, siendo canalizada como una demanda mas en un
sistema politico normalizado. El conflictivo proceso autonémico habia generado, ademas,
numerosas insatisfacciones de las que todos fueron responsables: la oposicion
antifranquista, que elevo a la categoria de mito una simple técnica de gobierno; la DGA,
fracasada en su gestion e inoperante; el constituyente, cuyo compromiso apdcrifo cre6 mas
inseguridad que certezas; y, en fin, los partidos, generando imprudentemente mas
expectativas de las que un racional esfuerzo de transformacion del Estado podia satisfacer
en tan breve tracto. Expectativas que luego, conscientes del atolladero en que estaban
inmersos, se vieron en la obligacion de frustrar, discriminando entre unas regiones y otras
en funcidén de su peso politico y su desigual capacidad de presion, algo que no se hizo en
la etapa preautonémica.

Aragon disponia al fin de un Estatuto, ciertamente, pero fue recibido en medio del
desencanto. El texto contenia los elementos precisos para poner en marcha la autonomia,
acercar parcelas de poder al ciudadano y recuperar las sefias de identidad colectiva, como
se imagind desde las paginas de Andalén, pero fue considerado insuficiente. A tenor de las
criticas, el coste de la asimetria entre las Comunidades Auténomas de primer y segundo
grado resultd, desde luego, politicamente muy alto. Los factores que desencadenaron la
demanda regional en los diversos territorios del Estado habian sido en gran medida
similares, lo mismo que los regimenes preautonémicos concedidos inicialmente. Tras la
Constitucion, sin embargo, el resultado obtenido era sensiblemente dispar. Los agravios
comparativos fueron, por ello, numerosos. Y sus efectos tardarian tiempo en restafiar.
Utilizando el ya celebre simil de la fabula, tanto como le costara a la tortuga alcanzar a la
rapida liebre, lo que, dada la capacidad locomotriz de ambas especies, no iba a ser poco.
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