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0. Introduccion

Los grandes problemas de la transicion de la dictadura franquista al actual régi-
men democratico han ido perdiendo actualidad a lo largo de los casi veinticinco
afios transcurridos. Los elementos constitutivos de una democracia representativa,
la forma monarquica de gobierno, la separacién entre el Estado y la Iglesia
Catolica, y la despolitizacion de las Fuerzas Armadas y su subordinacién al poder
ejecutivo, han sido aceptados sin apenas cuestionamientos relevantes, con la sal-
vedad de una extrema derecha sumida en la marginalidad social y politica tras el
fracaso de las ultimas tentativas golpistas en los afios ochenta. Sin embargo, no ha
sucedido lo mismo con otro de los grandes problemas de la transicién, el relativo

a la ordenacion territorial espafiola.

Efectivamente, el denominado Estado de las Autonomias ha sido objeto de con-
tinuado debate y de no pocas formulaciones criticas, tanto desde sectores nacio-
nalistas vascos, catalanes y gallegos, como desde sectores espafiolistas neocentra-
listas. El informe de la Academia de la Historia, publicado en la primavera del afio
2000, sobre la ensefanza de la historia de Espafia ha constituido un nuevo episo-
dio de las tensiones en torno al Estado autondmico, tensiones que, obviamente,
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alcanzan mucha mayor entidad cuando se trata de disputas sobre las competencias
de las Administraciones —con su retahila de recursos al Tribunal Constitucional—,
o de la irresuelta cuestion de la financiacién de las Comunidades Auténomas. Por
una parte, podria decirse —admito que expresado con excesiva simplicidad y de
manera algo brutal- que el fondo de determinadas impugnaciones radica en que,
para sectores de los nacionalismos denominados periféricos, el Estado de las
Autonomias fue consecuencia de la voluntad de diluir la singularidad de sus
comunidades en una nueva uniformidad, mientras que para el espafiolismo neo-
centralista tal artefacto fue una concesion excesiva a los nacionalismos "separa-
dores" que constituyen una amenaza para el futuro de Espafia. Por otra parte, el
despliegue del Estado autonémico, con su profundisima redistribucion de las fun-
ciones y de las competencias del Estado y de las Administraciones, ha generarado
inevitables tensiones, muchas veces agudizadas por la diversidad de las mayorias
politicas gobernantes en las distintas instituciones. En los dltimos tiempos, ade-
mads, una parte del debate politico se ha centrado en la defensa de la inmovilidad
del modelo constitucional, en las propuestas de su desarrollo en sentido federal, y
en proyectos soberanistas, en el contexto de la reapariciéon de un nacionalismo
espafiolista que algunos daban ya por definitivamente desaparecido.

El Estado de las Autonomias es una de las consecuencias mds destacables de
la transicion espaiiola a la democracia y, hasta cierto punto, sorprendente por
imprevista. Y conviene destacar que el andlisis de esta cuestion ilumina de
manera apreciable las caracteristicas generales de la transicién espafiola y su
interpretaciéon. Por ello voy a detenerme brevemente en este punto.
Efectivamente, a la muerte de Franco, en noviembre de 1975, ni siquiera un afio
y medio después, cuando un proceso de cambio vertiginoso llevé a una eleccio-
nes generales libres en junio de 1977, no estaba presente en el horizonte politi-
co espaifiol la sustitucién de un estado centralista, llevado a su posiciones extre-
mas por el franquismo, por un estado autonémico. El cardcter imprevisto del
Estado de las Autonomias se explica porque, contrariamente a lo afirmado en
algunas ocasiones, la transicion espafiola de la dictadura franquista a la demo-
cracia no estaba previamente disefiada y, por tanto, no fue la gradual aplicacién
de un proyecto minuciosamente preparado.

Algunos autores, sin embargo, han explicado la transicién espafiola como la
materializacion de un proyecto de cambio elaborado y dirigido desde las institu-
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ciones franquistas y postfranquistas, con el rey Juan Carlos y los reformistas del
personal politico franquista como principales actores, con un papel especialmente
destacado de Adolfo Sudrez y Torcuato Ferndndez Miranda'. Naturalmente esos
autores no sostienen que todos los detalles estuvieran previstos, pero si los objeti-
vos y las vias para alcanzarlos. Estamos, claro estd, ante una interpretacién de la
transicion especialmente ttil para la legitimacién de la institucion mondrquica y
de los reformistas del franquismo reconvertidos en demdcratas; una interpretacion
cuya caracteristica fundamental —y a la vez su principal debilidad objeto de criti-
ca— es que proyecta retrospectivamente los resultados de un proceso —valorado
mayoritariamente de forma positiva por la sociedad espafiola— convirtiéndolos en
los objetivos de un proyecto de cambio, cuyo éxito puede ser capitalizado por sus

supuestos autores.

Mucha mayor solidez tiene la interpretacién de la transicién que remite a la
extraordinaria relevancia de la "modernizacién" de la sociedad espafola experi-
mentada desde el inicio de la década de los afios sesenta’. Efectivamente, para
algunos autores, el establecimiento en Espafia de un régimen democratico consti-
tuy6 la consecuencia ultima de aquel proceso modernizador, caracterizado funda-
mentalmente por un crecimiento econémico intenso y sostenido, que transformo
las estructuras productivas espaifiolas, y que fue acompanado de profundos cam-
bios sociales, también de cardcter estructural. Ambos procesos facilitaron la exten-
sién de nuevos valores civico-politicos y nuevas pautas socio-culturales, extension
favorecida ademas por el incremento de contactos con los paises europeos a tra-
vés del fenémeno de turismo, de los grandes flujos migratorios, asi como de la més
facil circulacion de personas e ideas. Tales procesos —se afirma— conducian inevi-
tablemente a la democracia, aunque esa no fuera la voluntad de los dirigentes fran-
quistas, contrariamente decididos a hacer todo lo necesario para evitarlo. Sin
embargo, presentar el cambio politico como la consecuencia mecdnica e inevita-

ble de la modernizacion socio-econémica implica minimizar hasta extremos muy

1. Véase, como muestra de tal literatura, Vicente Palacio Atard, Juan Carlos I y el adveni-
miento de la democracia, Madrid, 1989; Pilar y Alfonso Fernandez Miranda, Lo que el Rey me
ha pedido, Barcelona, 1995; asi como buena parte de las memorias de dirigentes ex-franquistas.

2. Véase en especial los trabajos de Santos Julid, "Sociedad y politica", en Manuel Tufién de
Lara et al., Transicion y democracia (1973-1985), Barcelona, 1992, y "Origenes sociales de la
democracia en Espafia”, en Manuel Redero San Romdn, ed., La transicién a la democracia en
Espana, Ayer, 15, Madrid, 1994.
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excesivos el papel de los actores politicos y sociales. Explicadas asi las cosas
podria decirse que los ciudadanos inteligentes que deseaban liberarse de la dicta-
dura no tenfan mds que esperar que la modernizacién alcanzara a la politica, pre-
visiblemente tras la muerte de Franco. Y siguiendo tal linea argumental s6lo cabria
afiadir que los que desarrollaban una actividad antifranquista para alcanzar un
régimen democrdtico arriesgaban indtilmente su libertad y aun su vida.

Las interpretaciones anteriores minimizan, olvidan, o sencillamente silencian,
el papel del antifranquismo en la transicién espafiola, del activismo antifranquista
pero también de lo que podriamos denominar el "antifranquismo sociolégico". Sin
minimizar la importancia capital de los condicionantes y estimulos derivados de
las transformaciones socio-econdmicas en el cambio politico, asi como el desta-
cado papel de los reformistas del franquismo y de la Corona encarnada por Juan
Carlos, parece mucho més satisfactoria la explicacion de la transicién que la con-
sidera esencialmente un proceso, condicionado por factores de caracter muy diver-
s0, y de incierto resultado final. Un proceso que parti6 de una clara y profunda cri-
sis de la dictadura franquista y en el que intervinieron todos los actores sociales y
politicos relevantes de la sociedad espafola.

Es incuestionable que las transformaciones econdémicas y los cambios sociales
tuvieron a medio plazo consecuencias netamente negativas para la estabilidad y la
continuidad de la dictadura franquista, entre otras cosas porque facilitaron el cre-
cimiento y la extension de una conflictividad social, multiforme y ascendente, que
el régimen no podia admitir sin cuestionar su propia naturaleza. Pero, para que una
nueva dindmica social se extendiera, fue imprescindible el crecimiento del acti-
vismo antifranquista, lo que provocé una continuada erosion de la dictadura y con-
tribuy6 a la socializacién antifranquista y democratica de sectores amplios de la
sociedad, especialmente de las jovenes generaciones de obreros y estudiantes.
También incidié decisivamente en la crisis de la dictadura la creciente fragmenta-
cién interna del personal politico franquista ante los grandes retos planteados
desde el inicio de la década de los setenta, entre ellos la conflictividad social y sus
consecuencias. Y no tiene menor importancia la pérdida por la dictadura de apo-
yos sociales e institucionales que habian resultado esenciales para su consolida-
cion, estabilizacion y larga trayectoria; en particular el distanciamiento del régi-
men de influyentes sectores de la Iglesia Catdlica, y la linea abiertamente critica
adoptada por algunos, contribuyé muy notablemente a la deslegitimacion del fran-

104



PERE YSAS

quismo, especialmente ante aquellos sectores para los que la identificacion de la
Iglesia con la dictadura habia sido decisiva en sus actitudes. Pero, junto a todo lo
anterior, no debe olvidarse la existencia de un amplio sector del personal politico
franquista, no carente de apoyos sociales, partidario a la muerte del Caudillo del
puro continuismo, actitud ampliamente extendida en las Fuerzas Armadas’.

En definitiva, todos estos factores condicionaron las tres actitudes manifestadas
tras la muerte de Franco: continuidad de la legalidad y de las instituciones fran-
quistas, reforma, con perfiles muy imprecisos, de esa legalidad y de esa institu-
ciones, y ruptura politica para instaurar de inmediato un régimen democratico. De
estas actitudes surgieron una diversidad de proyectos y de acciones cuya interre-
lacién determind el proceso de transicion, en una primera fase hasta las elecciones
del 15 de junio de 1977, y en una segunda hasta la aprobacion de la Constitucion
en diciembre de 1978.

Pues bien, es solamente a partir del cardcter de la transicién como un proceso
abierto, condicionado por multiples factores, y con un papel relevante de los prin-
cipales actores sociales y politicos de la sociedad espafiola, como puede explicar-
se la configuracion del Estado de las Autonomias, que no estaba en ningtin plan
minuciosamente elaborado, ni era un fruto maduro de la modernizacién socio-eco-
némica. Sin embargo, si el Estado de las Autonomias no estaba previsto al inicio
de la transicién, tampoco puede presentarse, como a veces se ha hecho, como una
simple improvisacién, como una construccién en el vacio, o como el malévolo y
uniformizador "café para todos".

1. Los origenes

Los origenes inmediatos del Estado de las Autonomias deben situarse en las pri-
meras elecciones libres tras la desaparicion del dictador. El 15 de junio de 1977,

3. Entre los estudios que se han ocupado de condicionantes de la transicion, véase, entre otros,
ademds de los trabajos ya citados de Santos Julid sobre los factores socio-econémicos,
Raymond Carr y Juan Pablo Fusi, Esparia de la dictadura a la democracia, Barcelona, 1979,
para la crisis interna del régimen; Feliciano Bldzquez, La traicion de los clérigos en la Espariia
de Franco, Madrid, 1991, para la disidencia catélica; Carme Molinero y Pere Ysas, Productores
disciplinados y minorias subversivas. Clase obrera y conflictividad laboral en la Espania fran-
quista, Madrid, 1998, para la conflictividad social. Sobre el papel de las Fuerzas Armadas,
Felipe Agiiero, Militares, civiles y democracia. La Espaiia postfranquista en perspectiva com-
parada, Madrid, 1995.
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las elecciones generales celebradas bajo unas aceptables condiciones de libertad,
aunque menos aceptables en cuanto a la igualdad de oportunidades entre las dis-
tintas candidaturas presentadas, supusieron un abrumador rechazo de los espafio-
les al franquismo y al neofranquismo, y aseguraron que las nuevas Cortes tuvie-
ran un cardcter constituyente que rompiera definitiva e inequivocamente con la
legalidad y las instituciones de la dictadura. El mapa politico espaiiol quedé con-
figurado con dos partidos con una amplia representacién parlamentaria —UCD,
con el 34% de los votos y el 47,1% de los escafios y PSOE, con el 28,9% de los
votos y el 33,7% de los escafios—, dos partidos menores —PCE/PSUC, 9,2% de los
votos y 5,7% de los escafios, y AP, 8% de los votos y 4,6% de los escafios—, y dos
grupos nacionalistas con representacién parlamentaria -PNV y CDC y sus alia-
dos—. Este mapa politico general espaiiol, calificado de "bipartidismo imperfecto",
con dos formaciones que reunian el 63% de los sufragios y otras dos a notable dis-
tancia, y naturalmente con la excepcion de nacionalistas catalanes y vascos, se
reproducia en la mayoria de regiones, con algunas variaciones derivadas de una
mayor voto conservador —especialmente en Extremadura, Castilla-Ledn,
Cantabria, Galicia, Baleares y Canarias— o izquierdista —en Madrid, Andalucia,
Pais Valenciano y Asturias—".

Sin embargo, en el Pais Vasco y en Cataluifia el mapa politico era sensiblemente
distinto. En Cataluna, las candidaturas mas votadas fueron las de la coalicion
Socialistas de Catalufia —28,4% de los votos—, seguidas de las comunistas del PSUC
—18,2%— y, a mayor distancia, de la coalicién nacionalista Pacte Democratic per
Catalunya —16,8%—, cuya principal fuerza era CDC, y la gubernamental UCD
—16,8%—. En las elecciones al Senado, la coalicion Entesa dels Catalans, formada
por socialistas, comunistas, republicanos e independientes procedentes de la
Asamblea de Catalufia, obtuvo un triunfo aplastante. Como ha destacado Borja de
Riquer, el 75 por 100 del electorado cataldn habia votado opciones que propugna-
ban el restablecimiento del Estatuto de Autonomia de 1932, y mds del 50 por 100 a
la izquierda socialista y comunista’. En el Pais Vasco el partido mds votado fue el
PNV -29,1% de los sufragios—, ligeramente por delante del PSE-PSOE —28,2%-—,

4. Véase, entre otras obras sobre las elecciones del 15-J, Mario Caciagli, Elecciones y partidos
en la transicion espaiola, Madrid, 1986.

5. Borja de Riquer, "La societat catalana al final del regim franquista", en Pere Ysas (ed.), La
transicié a Catalunya i Espanya, Barcelona, 1997.
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ambos seguidos a distancia por UCD, AP y Euzkadiko Eskerra. En Navarra, en cam-
bio, el triunfo fue para UCD —29,1%-—, seguida a distancia por el PSOE -21,2%-—.

Las diferencias entre el mapa politico general espafiol y los mapas cataldn y
vasco revelaban de manera clara diferencias mas profundas de naturaleza socio-
politica y cultural —al margen de otras de cardcter econdmico—, diferencias que
dificilmente podrian ignorarse en el inicio de un proceso constituyente. No s6lo no
podian ignorarse, sino que exigian iniciativas inmediatas que, efectivamente, en
los meses siguientes culminaron con el establecimiento provisional de institucio-
nes autondmicas. Volveré mds adelante sobre esta cuestion. Voy a ocuparme, a
continuacion, de las dos etapas histdricas precedentes —la Segunda Republica y la
Dictadura Franquista— para situar los antecedentes proximos de la diferencia poli-

tica catalana y vasca.

Los afios de la Segunda Republica, con la creacion de un régimen democritico,
situaron en un primer plano de la vida politica espafiola las reivindicaciones auto-
nomistas catalanas y vascas, y con ellas la estructura territorial del Estado. La
Constitucion republicana definié Espafia como un "Estado integral" que reconocia
la autonomia de los municipios y que admitia autonomias regionales, y en 1932
fue aprobado por las Cortes, tras largos debates y con la frontal oposicién de las
fuerzas conservadoras y después de ser refrendado por el electorado catalan, el
Estatuto de Autonomia de Catalufia, que consagraba el autogobierno catalédn, exis-
tente de hecho desde la proclamacién del nuevo régimen, dotdndolo de un poder
legislativo, un poder ejecutivo y una méaxima instancia judicial. La experiencia
republicana consolidé en la sociedad catalana, por una parte, una identidad cata-
lanista ampliamente asumida y, por otra, una clara identificacion entre democra-
cia y autonomia. La aprobacién de un Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco
resulté mucho mas dificil, porque, frente a la casi unanimidad de las fuerzas poli-
ticas catalanas, se manifestd una clara division entre el nacionalismo vasco y las
formaciones republicanas y socialistas y, al mismo tiempo, determinados proble-
mas se mostraron casi irresolubles, como las relaciones con la Iglesia Catdlica o
la inclusién de Navarra en el régimen autonémico. Como resultado de todo ello,
sucesivos proyectos quedaron bloqueados, empezando por el acordado entre el
PNV y la Comunién Tradicionalista, frontalmente rechazado por socialistas y
republicanos que lo calificaron de antiliberal y reaccionario. Nuevas tentativas

permitieron finalmente la aprobacién en Vizcaya, Guipizcoa y Alava de un nuevo
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proyecto en noviembre de 1933, que, sin embargo, quedd paralizado en las Cortes
hasta octubre de 1936, ya en plena guerra civil.

Pero la voluntad autonomista no quedo limitada a Catalufa y al Pais Vasco. La
democracia republicana permitié que también en Galicia se elaborara un proyecto
de estatuto de autonomia, aprobado a finales de 1932 por una Asamblea Regional
de Municipios, refrendado popularmente en junio de 1936 y presentado a las
Cortes coincidiendo con el inicio de la guerra civil’. Y en muchas otras regiones
aparecieron movimientos y organizaciones autonomistas, y se elaboraron proyec-
tos de estatutos de autonomia que parecian extender por el territorio espafiol la
identidad democracia/autonomia. En particular, en el Pais Valenciano y en
Andalucia los movimientos y proyectos autonomistas cobraron singular fuerza a
partir de apoyos sociales de cierta entidad®.

Para unos determinados sectores de la sociedad espafiola, especialmente aque-
llos fuertemente influidos por el nacionalismo espaiiolista radical y por el antili-
beralismo y el antisocialismo, el Estatuto de Autonomia de Catalufia y los demas
proyectos autonomistas no eran mas que la materializacion de la quiebra de la uni-
dad nacional espafola, que junto a otras rupturas —especialmente del orden social
tradicional y de la unidad religiosa— eran el resultado de la democracia republica-
na, que a sus ojos constituia una amenaza para la misma supervivencia de la
"nacién espafiola”. Contra estas supuestas rupturas se produjo el "Alzamiento
Nacional" de la autocalificada Espafia "auténtica" contra la "AntiEspafia", encar-
nada por "rojos y separatistas’.

El "Estado Nacional", el "Nuevo Estado" franquista, se configurd a partir de un
ideario espanolista radical, construido en buena medida para hacer frente al "separa-

tismo" catalan y vasco, un ideario también antiliberal, antidemdcrata y antisocialista,

6. Entre la bibliografia sobre Catalufia y el Pais Vasco durante la Segunda Republica, véase
Enric Ucelay Da Cal, La Catalunya populista. Imatge, cultura i politica en l'etapa republicana
(1931-1939), Barcelona, 1982 y José Luis de la Granja, Repiiblica y guerra civil en Euskadi.
Del Pacto de San Sebastidn al de Santona, Onati, 1990.

7. Véase Bernardo Mdiz, Galicia na II* Repiiblica e baixo o franquismo (1930-1976), Vigo,
1988.

8. Ver, entre otros, los trabajos de Alfons Cucd, El valencianisme politic 1874-1936, Valencia,
1971 y Juan Antonio Lacomba Abelldn, Regionalismo y autonomia en la Andalucia
Contempordnea, 1835-1936, Granada, 1988.
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nacionalsindicalista y nacionalcatélico. Un objetivo esencial de este Nuevo Estado
era la destruccién de los movimientos y partidos calificados de "separatistas"”, e inclu-
so la erradicacion de las identidades nacionales o regionales consideradas incompati-
bles con su concepcidn de la nacién espaifiola y de la unidad nacional. En conse-
cuencia, la conquista del Pais Vasco por los sublevados en 1937 implicé la disolucién
de las instituciones estatutarias, por otra parte no reconocidas, y ademas se castigd a
las provincias de Guiptzcoa y Vizcaya, calificadas de "traidoras", con la privacion del
régimen de conciertos econémicos, conservados en cambio en Navarra y Alava’.

La politica del Nuevo Estado franquista con respecto a Catalufia fue clara y
pretendia ser, ademas, aleccionadora: en abril de 1938, recién iniciada la ocupa-
cién de tierras catalanas, Franco promulgé la ley que derogaba el Estatuto de
Autonomia de Catalufia "en mala hora concedido por la Republica", y restauraba
"un régimen de derecho puiblico que, de acuerdo con el principio de unidad de la
patria, devuelva a aquellas provincias el honor de ser gobernadas en pie de igual-
dad con sus hermanas del resto de Espafia"'. Culminada la conquista de Cataluiia,
las nuevas autoridades desplegaron una implacable politica anticatalanista que en
algunos aspectos se convirtié en simplemente anticatalana: asi, tras la destruccion
de la legalidad y de las instituciones republicanas y estatutarias, y la persecucién
y proscripeidn de los movimientos politicos, sociales y culturales de signo demo-
cratico, catalanista e izquierdista, los dirigentes del Nuevo Estado se dedicaron a
la erradicacion de todos los signos de identidad catalana que no tuvieran un mero
caracter folkldérico —e inicialmente incluso éstos—, incluyendo la cultura y espe-
cialmente la lengua catalana, que fue apartada de la esfera publica y recluida al
ambito doméstico. Para el primer governador civil de Barcelona, Wenceslao
Gonzilez Oliveros, su mision esencial era la "reespafiolizacién cultural de

Catalufia"" y la represion mds severa contra los "enemigos de Espafia".

Asi pues, la dictadura franquista impuso la radical negacion de identidades dis-

tintas a la nacional-espafiola en su versién mds esencialista y reaccionaria, aunque

9. El Decreto-ley de 23 de junio de 1937 suprimia los conciertos de las provincias de
Guiptizcoa y Viscaya, que habian correspondido con "la traicién a aquella generosidad excep-
cional".

10. Ley de 5 de abril de 1938 de derogacién del Estatuto de Cataluiia.

11. Citado por Josep Benet, Catalunya sota el régim franquista, Barcelona, 1978. Vedse tam-
bién Carme Molinero y Pere Ysas, Catalunya durant el franquisme, Barcelona, 1999.
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también la negacién de una concepcién de nacién espafiola de signo liberal. Desde
tal concepcién se aplicaron unas politicas represivas, que tuvieron un especial
impacto en Catalufia —donde el uso de la lengua catalana era ampliamente mayo-
ritario— y en el Pais Vasco. Minimizar las caracteristicas y los efectos de dichas
politicas represivas, como han pretendido algunos autores'?, no conduce mas que
a erradas conclusiones.

Si el franquismo se identificé con el espafiolismo mads radical, el antifranquis-
mo adopté la identidad democracia/autonomia que se habia consolidado con la
Republica, més atn, una parte importante de la oposicién a la dictadura fue incor-
porando, a veces de forma ambigua y confusa, una visién plurinacional de Espafia
como nunca antes habia sido considerada por formaciones republicanas y socia-
listas espafiolas. En los programas de las organizaciones y plataformas antifran-
quistas aparecid claramente reconocido el derecho al autogobierno de nacionali-
dades y regiones. Asi, en el programa de la Alianza Nacional de Fuerzas
Democriticas formada al final de la Segunda Guerra Mundial e integrada por
republicanos, socialistas, libertarios y, mas tarde, comunistas, se propugnaba el
restablecimiento del "orden republicano”, y con €l, de los estatutos de autonomia®.
Paralelamente se reconstruyeron las instituciones republicanas, el gobierno de la
Republica y los gobiernos de Catalufa y Euskadi. Como es bien sabido, la alter-
nativa republicana, como la alternativa de la restauracién monarquica, fracasaron
en la decisiva coyuntura de 1945-1948, ante la solidez de la dictadura franquista,
que disfrutaba de notables apoyos sociales e institucionales, y que acabd siendo
aceptada internacionalmente por los vencedores de los fascismos.

Depués de una larga travesia por el desierto, los cambios generacionales, socio-

economicos y culturales iniciados desde comienzos de la década de los afios sesen-

12. Véase, por ejemplo, Andrés de Blas Guerrero, "El problema nacional-regional en la transi-
cién", en José Felix Tezanos, Ramoén Cotarelo y Andrés de Blas (eds.), La transicion democra-
tica espaiola, Madrid, 1989. A notable distancia de los argumentos matizados de Andrés de
Blas, en los udltimos tiempos han prodigado, especialmente en determinados medios de comuni-
cacion escrita, articulos que podrian calificarse de "revisionistas", negando el alcance de la
represion cultural y lingiifstica en el Pais Vasco y en Catalufia, y acusando a los respectivos
necionalismos de ser responsables de exageraciones y falsificaciones.

13. Para el antifranquismo en la década de los afios cuarenta, véase, entre otros, Hartmut Heine, La
oposicion politica al franquismo, Barcelona, 1983; Carme Molinero y Pere Ysas, L'oposicio anti-
feixista a Catalunya (1939-1950), Barcelona, 1981; y Juan Carlos Jiménez de Aberasturi, De la
derrota a la esperanza: politicas vascas durante la Il Guerra Mundial (1937-1946), Bilbao, 1999.
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ta, aunque algunos con raices en la década anterior, crearon las condiciones para el
resurgimiento del antifranquismo; un antifranquismo que profundizaria a lo largo
de la década y hasta el final de la dictadura la identidad democracia/autonomia.

En Catalufia, a lo largo de los afios sesenta y mds adn en el primer lustro de la
década de los setenta, alcanz6 una particular relevancia un movimiento civico-cul-
tural catalanista, en forcejeo continuado con las autoridades franquistas. En febre-
ro de 1960, abriendo un camino que seria continuadamente transitado en los afios
siguientes, un centenar de intelectuales pidieron la ensefianza de la lengua catala-
na en todos los niveles educativos y el libre funcionamiento de entidades cultura-
les y cientificas. Entre 1966 y 1968 la campaiia "catala a 1'escola” tuvo un gran
eco, aunque no logro alterar la politica educativa franquista. Pero en otros 4mbi-
tos la dictadura no tuvo otro remedio que alejarse de sus iniciales propo6sitos, espe-
cialmente tolerando ciertas manifestaciones culturales en lengua catalana. Asi,
desde principios de los afios sesenta se produjo un crecimiento continuado de la
produccién editorial en cataldn. Paralelamente, el fenémeno de la "nova cancd"”
alcanzaba una amplia proyeccion publica. Con este movimiento civico-cultural
como telén de fondo, que expresaba la reivindicacion catalanista bdsica, la identi-
dad, la oposicion a la dictadura encontré mejores posibilidades para desarrollarse,
e incluso para converger en plateamientos ampliamente compartidos.

Antifranquistas procedentes de las tradiciones republicanas y laicas —en espe-
cial comunistas— y antifranquistas procedentes de las corrientes criticas del catoli-
cismo vieron facilitados dmbitos de encuentro. Un papel esencial fue el desempe-
flado por el PSUC, como el PCE en toda Espafia pero atn en mayor medida, el
partido del antifranquismo. El PSUC logré una socializacién politica catalanista
entre sectores notables de la poblacién trabajadora inmigrante al presentar la rei-
vindicacion catalanista como un componente indisociable de las reivindicaciones
democraticas; por otra parte, sus propuestas unitarias fueron abriéndose camino
hasta culminar en la creacion, en 1971, de la Asamblea de Catalufia. La Asamblea
de Catalunya agrupé a la préctica totalidad del antifranquismo realmente existen-
te, logré una amplia representatividad social y demostré una notable capacidad
movilizadora basada en sus cuatro puntos programaticos: "1. La consecucion de la
amnistia general para los presos y exiliados politicos. 2. El ejercicio de las liber-
tades democraticas fundamentales: libertad de reunion, de expresion, de asocia-
cién —incluida la sindical—, de manifestacién y derecho de huelga, que garanticen

111



EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS: ORIGENES Y CONFIGURACION

el acceso efectivo del pueblo al poder econémico y politico. 3. El establecimiento
provisional de las instituciones y de los principios configurados en el Estatuto de
1932, como expresién concreta de estas libertades en Catalufia y como via para
llegar al pleno ejercicio del derecho de autodeterminacién. 4. La coordinacién de
todos los pueblos peninsulares en la lucha por la democracia"*. La Asamblea de
Catalufia fue la maxima expresion de un movimiento por la democracia y la auto-
nomia, de claro contenido progresista y solidario, lo que provoc6 notables recelos
entre sectores catalanistas conservadores —poco activos politicamente— ante el
gran peso de las organizaciones obreras que propugnaban, junto a un cambio poli-
tico, también un cambio social.

La trayectoria del antifranquismo vasco fue notablemente distinta. En compa-
racion con el antifranquismo cataldn destaca, en primer lugar, la ausencia de un
movimiento unitario e incluso una cierta fragmentacién politica. Por una parte, se
desarroll6 un potente movimiento obrero de identidad comunista y socialista, pero
paralelamente se mantuvo la continuidad de identificaciones y apoyos, habitual-
mente desde la pasividad politica, hacia el PNV, que mantuvo unas minimas
estructuras organizativas en la clandestinidad y, sobre todo, el dominio de las ins-
tituciones en el exilio, todo lo cual facilitaria su rapida reorganizacion al final de
la dictadura. También debe subrayarse el papel de importantes sectores de la
Iglesia vasca en el rechazo de la dictadura y en la preservacion y propagacion de
una identidad comunitaria, e incluso del ideario nacionalista, asi como de la acep-
tacion de la violencia como forma legitima de lucha. Por dltimo, hay que destacar
la aparicién de ETA, formada desde sectores juveniles nacionalistas, y su opcién
a favor de la lucha armada, materializada desde finales de la década de los sesen-
ta. La accién violenta de ETA acabd condicionando la vida socio-politica vasca al
provocar sus acciones una durisima y a menudo indiscriminada represion, que
acabd facilitando la extensién de sus apoyos sociales, el reforzamiento de la iden-
tidad comunitaria y el rechazo no solamente de la dictadura franquista sino de la
totalidad de instituciones estatales.

La creciente intensidad y extension de las reivindicaciones nacionales vascas y

catalanas, en un contexto de reivindicaciones democraticas, y especialmente las

14. Comunicado de la primera sesién de la Asamblea de Catalufia, 7 de noviembre de 1971.
Véase Antoni Batista y Josep Playa, La gran conspiracié. Cronica de I'’Assemblea de Catalunya,
Barcelona, 1991.
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formulaciones y practicas unitarias de la oposicion catalana, influyeron de mane-
ra notable en las propuestas programaticas de las organizaciones politicas mas
importantes del antifranquismo, especialmente en los grupos comunistas, socialis-
tas y demdcrata-cristianos.

Especialmente significativo resulta el Manifiesto-programa del PCE, la princi-
pal formacioén politica del antifranquismo, aprobado en septiembre de 1975. En
este documento se valoraba positivamente la trayectoria de los "modernos movi-
mientos nacionales en Catalufia, Euskadi y Galicia" que, "basados en una clara
realidad diferencial, de fuerte raiz popular, expresaron las aspiraciones politicas de
diversas clases sociales frente al poder de la oligarquia financiero-terrateniente".
Duarante la Segunda Republica, afiade el documento, "se planted la posibilidad de
modificar la estructura burocrética y centralista del Estado y dar satisfaccion a las
aspiraciones democraticas de las nacionalidades con la politica de Estatutos de
Autonomia". Pero la victoria franquista implicé "una reafirmacién brutal del cen-
tralismo reaccionario, reafirmacién que fue acompafiada de una feroz represion
contra todas las expresiones de personalidad nacional de estos pueblos", lo que,
sin embargo, "s6lo ha conseguido dar cohesidén, con mds fuerza si cabe, a las
comunidades nacionales catalana, vasca y gallega y provocar el despertar de las
aspiraciones especificas de otras comunidades". En el programa para la "demo-
cracia politica y social" propugnada por el PCE se sefialaba que, "respetando el
inalienable derecho de los pueblos a decidir libremente de sus destinos, la demo-
cracia politica y social reconocera el caracter multinacional del Estado espaiiol y
el derecho a la autodeterminacién para Catalufia, Euskadi y Galicia". En este
marco el PCE propondria "la libre unién de todos los pueblos de Espaiia en una
Reptblica federal", y formas de autonomia, "conforme a la voluntad libremente
expresada por sus respectivos pueblos”, para Navarra, Pais Valenciano, Baleares y
Canarias. Por tultimo, se sefialaba la "necesidad de dotar a las regiones espafiolas
de 6rganos autéonomos, politicos, administrativos y culturales, democraticamente
elegidos, que completen la descentralizacion del Estado espaifiol"”. En definitiva,
el PCE, desde una planteamiento plurinacional de Espaiia, con el reconocimiento
explicito del derecho a la autodeterminacién para catalanes, vascos y gallegos,

proponia una férmula que podria calificarse de "federalismo asimétrico".

15. Segunda Conferencia del PCE, Manifiesto Programa del Partido Comunista de Esparia,
editado por el Comité Ejecutivo del PSUC, 1975, p. 106-107.
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El PSOE, por su parte, en su XIII Congreso celebrado en octubre de 1974,
manifesté que la definitiva resolucién "del problema de las nacionalidades que
integran el Estado espafiol parte indefectiblemente del pleno reconocimiento del
derecho de autodeterminacion de las mismas", y propugnaba una Republica fede-
ral por "considerar que esta estructura estatal permite el pleno reconocimiento de
las peculiaridades de cada nacionalidad y su autogobierno a la vez que se salva-
guarda la unidad de la clase trabajadora de los diversos pueblos que integren el
Estado federativo"”, al tiempo que reconocia la "existencia de otras regiones dife-
renciadas que por sus especiales caracteristicas podran establecer 6rganos institu-
cionales adecuados a sus peculiaridades"'. Dos afos después, el XIV Congreso
del PSOE propugnaba que, en el marco de un proceso constituyente, "se reconoz-
ca el hecho histérico de los estatutos de soberania que fueron establecidos consti-
tucionalmente y se restablezcan las instituciones representativas previstas en
dichos estatutos de forma que puedan ser cauce de expresion de la voluntad de los
respectivos pueblos"”, y que "del mismo modo se consideren las restantes formu-
laciones autondmicas surgidas democraticamente en otros entes territoriales del
Estado, asi como que se abra un proceso mediante el cual todas las nacionalidades
y regiones que lo deseen puedan dotarse de sus propios regimenes de autono-
mia""”. Con formulaciones algo mds confusas, la posicion socialista era muy pare-
cida a la sostenida por el PCE. Y con expresiones mds radicales o mas moderadas,
las posiciones favorables a un Estado federal eran compartidas por la mayor parte
del antifranquismo mds activo, desde los grupos marxista-leninistas a sectores

democrata-cristianos.

2. Hacia la configuracion del Estado de las Autonomias

Las reivindicaciones de autogobierno en Catalufia y el Pais Vasco ocuparon un
lugar destacado en la tensién continuismo/reforma/ruptura que caracterizo los pri-
meros meses tras la muerte de Franco. Paralelamente, emergieron movimientos y
reivindicaciones autonomistas en otras regiones. Entre 1974 y 1976 hubo tentati-
vas unitarias antifranquistas en el Pais Vasco y en Galicia asi como en otras regio-

16. Resolucién sobre Nacionalidades y Regiones del XIII Congreso del PSOE, reproducida por
Andrés de Blas, "El problema nacional-regional espaiiol en los programas del PSOE y PCE", en
Revista de Estudios Politicos, n° 4, 1978, p. 161.

17. Ibid., p. 164.
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nes, propiciadas especialmente por la Junta Democrdtica, que incorporaron rei-
vindicaciones de autogobierno a partir de la contraposicién franquismo/centralis-
mo y democracia/autonomia. Asi, la Asamblea Democritica de Euskadi y la Xunta
Democrética de Galicia —y mds tarde la Tdboa Democrética de Galicia— reivindi-
caron los Estatutos de 1936, y objetivos autonomistas aparecian en los programas
de la Taula de Forces Politiques i Sindicals del Pais Valencia, de la Junta
Democriética de Andalucia, y de organismos unitarios antifranquistas de Aragon,
Asturias y de las Islas Baleares'.

En marzo de 1976, tras importantes movilizaciones populares demandando la
promulgacion de una amnistia y un régimen democratico, las dos plataformas que
agrupaban a la oposicién antifranquista, la citada Junta Democrética liderada por
el PCE y la Plataforma de Convergencia Democrdtica, integrada por el PSOE,
Izquierda Democritica y el PNV, entre otros grupos, se unieron en un nuevo orga-
nismo, Coordinacién Democratica. La oposicién antifranquista unificada rechaz6
la politica gubernamental de imprecisa "reforma" del franquismo, y present6 una
alternativa basada en la formacién de un gobierno provisional de amplia repre-
sentacion, que decretase la amnistia, garantizara el libre ejercicio de los derechos
civiles bdsicos, y convocara unas elecciones a Cortes constituyentes; ésta era la
concrecion del concepto de "ruptura democritica". El programa de Coordinacion
Democritica defendia también "el pleno, inmediato y efectivo ejercicio de los
derechos y de las libertades politicas de las distintas nacionalidades y regiones del
Estado Espafiol""”. Dos meses mds tarde, como resultado de la reunién de la comi-
sién ejecutiva de la denominada Platajunta y el secretariado de la Asamblea de
Catalufia, Coordinacién Democrdtica asumia "los planteamientos y reivindicacio-
nes de la nacionalidad catalana que se concretan en el restablecimiento provisio-
nal de los principios y de las instituciones configurados en el Estatuto de
Autonomia de 1932, y en la constitucién de un gobierno provisional de la
Generalitat de Catalufia desde el momento que se produzca la ruptura democrati-
ca". Segtin el comunicado conjunto, ambos organismos consideraban que la rup-
tura democrética "que ha de conducir al restablecimiento de las libertades politi-
cas nacionales, s6lo es posible a nivel de todo el Estado y con el protagonismo del

18. Véase Asalto al centralismo. La reivindicacion de la autonomia en las nacionalidades y
regiones del Estado espariiol, Barcelona, 1976.

19. Declaracién de Coordinacién Democratica, Madrid, 26 de marzo de 1976.
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pueblo”, y afiadia que la "ruptura democrdtica implica, de manera consecuente, el
reconocimiento y el ejercicio de los derechos y libertades de todos los pueblos del
Estado espaiiol"™.

Por su parte, el primer gobierno de la monarquia, presidido por Carlos Arias
Navarro, decidi6 realizar algunos gestos en relacion a las reivindicaciones catala-
nas y vascas. La Corona compartia la preocupacién ante este problema y cuando
el Rey Juan Carlos, en el mes de febrero de 1976, realizé su primer viaje a
Catalufia como Jefe del Estado, pronuncié un conciliador discurso, utilizando en
parte la lengua catalana, en el que glosé el "tradicional amor de los catalanes a las
libertades".

El gobierno Arias decidio la creacion de dos comisiones para estudiar el esta-
blecimiento de "regimenes administrativos especiales" para Catalufia y el Pais
Vasco. Enlazando con trabajos anteriores en relacion al restablecimiento de los
conciertos econdmicos de Vizcaya y Guipuizcoa, se constituyé en el mes de enero
la Comisién para el Estudio de la implantaciéon de un Régimen Administrativo
Especial de Vizcaya y Guiptzcoa, y pocas semanas mds tarde se formaba la
Comision para el Estudio de un Régimen Administrativo Especial para las cuatro
provincias catalanas. Las dos comisiones acabaron sus trabajos a finales de afio;
en un caso se propuso la creacion de las Juntas Generales de Vizcaya y Guipuzcoa,
en el otro una mancomunidad de servicios de las cuatro diputaciones provinciales
que daria paso a un Consejo General de Catalufia. Pero, como veremos, ambas
propuestas quedaron sobrepasadas por una dindmica politica que desbordd
ampliamente los limites iniciales del reformismo gubernamental®'.

En octubre de ese denso 1976 se ampli6 la organizacion unitaria de la oposicién
democratica con la formacion de la Plataforma de Organismos Democraticos, inte-
grada por Coordinacién Democratica y los organismos unitarios de Cataluiia,
Galicia, Pais Valenciano, Baleares y Canarias, mds pequefios grupos politicos de

20. Comunicado de la Comisién Ejecutiva de Coordinaciéon Democrdtica y del Secretariado de
la Asamblea de Catalufia, Barcelona, 21 de mayo de 1976.

21. Véase Eduardo J. Alonso Olea, "El largo camino para la recuperacién del concierto econd-
mico de Vizcaya y Guiptizcoa. 1968-1981", en Javier Tusell et al., Historia de la transicion y la
consolidacion democratica en Esparia, Madrid, 1995 y Ferran Mascarell, "1975-1977: la pas-
si6 democratica”, en Carme Molinero y Pere Ysas (dirs.), De la dictadura a la democracia,
1960-1980, Barcelona, 1998.
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cardcter liberal y socialdemdcrata. La Plataforma reiterd el programa de la oposi-
cién, incluyendo la restauracién de los estatutos de autonomia y las reivindicacio-
nes autonomistas. Sin embargo, la ampliacién de la plataforma unitaria opositora
implicé el debilitamiento de las posiciones rupturistas de la izquierda, de manera
que el precio de una mds amplia unidad frente al gobierno de Adolfo Sudrez fue
una mayor heterogeneidad de posiciones en beneficio de las actitudes mas mode-
radas. En cualquier caso, en el dltimo trimestre del 1976 el gobierno Sudrez logré
tomar las riendas del proceso de cambio, con la aprobacion por las Cortes de su
proyecto de Ley para la Reforma Politica y con el éxito obtenido en el referéndum
del 15 de diciembre.

Sin embargo, la clave del fortalecimiento gubernamental, y en particular de la
figura de Sudrez, era en muy buena medida su permeabilidad en relacién a las
demandas y propuestas de la oposicion democrdtica. De manera aparentemente
paraddjica, Sudrez estaba logrando neutralizar la presion de la oposicién asumien-
do gradualmente sus objetivos esenciales, aunque no los instrumentos que aquélla
proponia para alcanzarlos. Con todo, ello no significa que la reforma impulsada por
Sudrez fuese ya un proyecto cerrado y acabado al final de 1976; contrariamente
eran muchas las indefiniciones gubernamentales y las incertidumbres del panorama
politico. Baste como ejemplo la tentativa —fracasada— del gobierno de poner en
marcha en febrero de 1977 el Consejo General de Catalufia vinculado al "régimen

administrativo especial para las cuatro provincias catalanas".

En los primeros meses de 1977, las negociaciones entre el gobierno y la oposi-
cién democritica representada por la denominada Comisién de los Nueve, junto
con la eliminacién de incertidumbres, especialmente la relativa a la legalizacién
del PCE, hicieron posible la convocatoria de unas elecciones generales en unas

condiciones minimamente aceptables para la mayoria de fuerzas politicas.

Como he apuntado anteriormente, los resultados de las elecciones del 15 de
junio obligaron al gobierno a buscar una solucién provisional para contener las
reivindicaciones de autogobierno ampliamente mayoritarias en las sociedades
catalana y vasca, y ademas con celeridad, puesto que los parlamentarios catalanes
electos se reunieron rapidamente para reclamar la restauracion de la autonomia
eliminada por el franquismo. Ante tal situacién, Suarez realizé una habil manio-
bra consistente en invitar a Madrid al presidente de la Generalitat en el exilio,
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Josep Tarradellas, con lo que logré neutralizar las iniciativas de los parlamentarios
catalanes, pero a cambio de aceptar la legitimidad representada por el politico
republicano y abrir las puertas a decisiones impensables hasta muy poco antes.
Después de largas negociaciones, y también de la espectacular manifestacion de
Barcelona el 11 de septiembre, Diada Nacional catalana, un decreto-ley restable-
ci6 provisionalmente la Generalitat de Catalunya, derogando la ley de octubre de
1938 pero sin restaurar el Estatuto de Autonomia; poco después otro decreto nom-
bré a Tarradellas presidente, lo que permiti6 su triunfal regreso a Barcelona a fina-
les de octubre. La Generalitat provisional, con un gobierno de concentracién for-
mado por socialistas, comunistas, republicanos, nacionalistas y centristas, tenia
muy escasas competencias y descansaba en la Diputacion de Barcelona —de la que
simultdneamente Tarradellas habia sido nombrado también presidente—, pero la
carga simbodlica de su mera existencia tuvo un impacto extraordinario.

En el Pais Vasco, el gobierno propicié una operacion semejante a la catalana,
pero el presidente del gobierno vasco en el exilio, Jesis Maria de Leizaola, cedi6
todo el protagonismo a la Asamblea de Parlamentarios, por otra parte mucho
menos izquierdista que la catalana. Después también de largas negociaciones, con
notables disensiones provocadas por la inclusién o exclusiéon de Navarra, en
diciembre fue creado el Consejo General Vasco, presidido por el veterano diri-
gente socialista Ramo6n Rubial.

El establecimiento de drganos provisionales de autogobierno en Catalufa y el
Pais Vasco fue un estimulo para las reivindicaciones autonomistas en muchas
regiones y propicid la creacién de los denominados organismos pre-autonomicos.
Sin embargo, el proceso fue complejo, porque las situaciones eran diversas. Por
una parte, hay que tener en cuenta el caso de Galicia, con un Estatuto de
Autonomia refrendado en 1936, y el del Pais Valenciano, con una notable tradi-
cién autonomista, y en ambas regiones con una movilizacién ascendente desde
finales de la dictadura, impulsada por las principales fuerzas politicas antifran-
quistas, y con programas reivindicativos de autogobierno explicitados por los
organismos unitarios aparecidos entre 1974 y 1976. También es relevante el des-
arrollo de un movimiento autonomista en Andalucia, con una notable capacidad de
crecimiento y de penetracion social. Por otra parte, hay que considerar las posi-
ciones sostenidas por las principales formaciones politicas de la izquierda.
Socialistas y comunistas eran favorables a una estructuracién federal del Estado,
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lo que facilité su sintonfa con movimientos autonomistas de origen diverso. Por
ultimo, UCD, antes de convertirse en partido, integraba pequefos grupos regiona-
listas de Andalucia, Extremadura, Murcia, Galicia y Canarias, lo que explica las
presiones internas en la coaliciéon gobernante a favor de crear instituciones pre-
autondmicas.

Parece justificada, sin embargo, la observacion de que en muchas regiones las
reivindicaciones autonomistas eran relativamente epidérmicas, y en medida no
despreciable fueron estimuladas por el descrédito del estado centralista-franquis-
ta. También debe tenerse en cuenta que el autonomismo podia ser facilmente ali-
mentado por actitudes de mimetismo con respecto a Catalufia y al Pais Vasco, asi
como por el rechazo ante hipotéticos tratamientos privilegiados hacia esas comu-
nidades. La cuestion ofrecia también notables oportunidades para la instrumenta-
lizacién politica; desde quienes buscaban definir y ocupar un espacio en el mapa
politico, hasta quienes consideraron que la generalizacion del autonomismo podia
facilitar la aceptacion de los estatutos de autonomia para Cataluiia y el Pais Vasco,

o diluirlos por la via de una nueva homogeneizacion.

Tal variedad de factores condiciond la creacion a lo largo de 1978 de institu-
ciones pre-autondmicas —Juntas o Consejos Generales—, a partir de los parlamen-
tarios elegidos, en Galicia, Pais Valenciano, Andalucia, Aragén, Canarias,
Extremadura, Castilla-Leén y Castilla-La Mancha, al tiempo que se planteaban
dudas respecto a regiones uniprovinciales. Estos érganos fueron creados sin una
previa definiciéon del modelo de organizacién territorial del Estado, antes de la

aprobacién de la Constitucion, cuya elaboracion condicionaron inevitablemente.

Llegados a esta punto, es necesario prestar atencioén a la elaboraciéon de la
Constitucion. La diferencias aparecidas en la redaccion del articulo segundo del
texto constitucional permiten apreciar las distintas concepciones sostenidas por las
principales fuerzas politicas respecto al concepto de Espafia que debia explicitar-
se en la Carta Magna. Efectivamente, confluyeron dos planteamientos distintos
—Espafa nacién tnica y Espafia estado plurinacional- que dieron lugar finalmen-
te a una férmula consensuada —aunque bajo presiones, algunas nada legitimadas
democraticamente—, pero confusa y equivoca. En una primera redaccién de la
ponencia decia: "La Constitucion se fundamenta en la unidad de Espana y la soli-
daridad entre sus pueblos y reconoce el derecho a la autonomia de las nacionali-
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dades y regiones que la integran". Desacuerdos internos en UCD, la radical opo-
sicién de AP, y presiones publicas y privadas ejercidas desde instituciones del
Estado, en especial por la inclusiéon del término "nacionalidades”, determinaron
sucesivas modificaciones hasta la redaccién final, que presenta sensibles diferen-
cias, entre ellas la inclusién del concepto "nacion espafiola”, y el afiadido "patria
comun e indivisible de todos los espafoles”, y que quedé como sigue: "La
Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria
comun e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre
ellas"*. Se mantenia asi el concepto de "nacionalidades", sin definir, aunque con
el sobreentendido que era aplicable a Catalufia y al Pais Vasco, donde existian
identidades nacionales claramenente expresadas politicamente, y a Galicia, con
una lengua propia y un estatuto refrendado durante la Segunda Repiiblica.

El ponente constitucional del grupo comunista, Jordi Solé Tura, ha destacado
que este articulo sintetiza "todas las contradicciones existentes en el periodo cons-
tituyente", en €l confluyeron "los diversos proyectos politicos, en él se expresaron
todas las resistencias, en €l se muestra con claridad cual fue la correlacion efecti-
va de las fuerzas en presencia." Desde el punto de vista politico, afiade, "es un
auténtico empate entre concepciones diferentes de la nacién espafiola”; en él se
"dan cita, de manera desordenada, las dos grandes concepciones de Espafia (...): la
concepcion de Espafia como una nacién tnica e indivisible y la concepcién de
Espana como un conjunto articulado de pueblos diversos, de nacionalidades his-
téricamente formadas y de regiones. Las dos concepciones se funden para servir
de base no ya al Estado centralista tradicionalmente vinculado al concepto de
nacion tnica, sino a un Estado de las Autonomias que debe superar las viejas y

anquilosadas estructuras del centralismo"%.

En el titulo VIII de la Constitucién se estableci6 la "Organizacion Territoral del
Estado", abriendo la posibilidad de un profundo cambio en la estructura territorial
espafiola. El articulo 137 establece que "El Estado se organiza territorialmente en
municipios, provincias y Comunidades Auténomas", y que "todas estas entidades

gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses'". El articulo 143

22. Constitucién Espafiola, 1978.
23. Jordi Solé Tura, Nacionalidades y nacionalismos en Esparia, Madrid, 1985, p. 100-101.
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establece que "en el ejercicio del derecho a la autonomia reconocido en el articu-
lo 2 de la Constitucidn, las provincias limitrofes con caracteristicas histdricas, cul-
turales y econdmicas comunes, los territorios insulares y las provincias con enti-
dad regional histérica podrdn acceder a su autogobierno y constituirse en
Comunidades Auténomas..."*. Segun el ponente Solé Tura, coincidiendo en esta
apreciacion con otros ponentes y analistas, el articulo VIII es desordenado y algu-
nas cuestiones fundamentales estdn resueltas de manera deficiente, por ejemplo la
distribucién de competencias. Ello obedece a que "ningun otro Titulo de la
Constitucion se elabord en medio de intereses contrapuestos, de tantas reservas y,
en definitiva, de tantos obstaculos"*. Es revelador, al respecto, el testimonio de
Rodolfo Martin Villa, titular entonces de la cartera de Interior, destacando la ele-
vada tension del tema autondémico; en su opinién si no se logré un ordenamiento
constitucional mds satisfactorio en esta cuestiéon fue por la debilidad de UCD,
imposibilitada de "imponer unos criterios racionales" porque, entre otros factores,
"los socialistas hacian gala de un furor autonomista a todas luces impropio, per-
turbador e injustificado, actitud ésta en la que no le iba a la zaga el PCE". De tal
manera que,"atrapada entre los dos fuegos de unos nacionalismos vasco y cataldn
con planteamientos maximalistas y proclives al ultimdtum y de unas izquierdas
prestas a emular las exigencias nacionalistas, UCD, que también tenia sus com-
plejos, no tuvo otra opcién que la de intentar mantener el tipo, supeditdndolo todo
a la consecucién del gran objetivo de aquel momento, que no era otro que el de
alumbrar la Constitucion. Asi se explica el triunfo de determinadas tesis en el texto
constitucional"*. Es claro, por tanto, que frente a imagenes del "consenso", que
con frecuencia tienden a diluir las posiciones de las diversas fuerzas politicas, el
Estado de las Autonomias tal y como finalmente quedé configurado en el texto
constitucional fue fruto, esencialmente aunque no exclusivamente, de los plantea-
mientos de la izquierda y de los grupos nacionalistas, aceptados como inevitables
pero a regafiadientes por una parte del propio partido gubernamental y rechazados
frontalmente por la derecha conservadora.

El titulo VIII establecié la posibilidad de crear Comunidades Auténomas, fij6
los procesos para elaborar y aprobar los estatutos de autonomia, asi como las ins-

24. Constitucion Espaiiola, 1978.
25. Jordi Solé Tura, Nacionalidades y nacionalismo..., p. 89.
26. Rodolfo Martin Villa, Al servicio del Estado, Barcelona, 1984, p. 180.
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tituciones de autogobierno —legislativas y ejecutivas— y sus competencias. Una
disposicion transitoria agilizaba el proceso en los territorios que "en el pasado
hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatutos de Autonomia". El
texto constitucional fijaba dos vias para el acceso a la autonomia, una, siguiendo
el articulo 151, permitia las instituciones de mayor rango —Asamblea Legislativa,
Consejo de Gobierno, Tribunal Superior de Justicia— y las mdximas competencias,
y fue aplicada a Catalufia, Pais Vasco y Galicia, obviando ademds algunos requi-
sitos; la otra via, la del articulo 143, contemplaba unas instituciones de menor
rango y menores competencias, al menos durante un periodo inicial de cinco afios.

Después de la aprobacién de la Constitucion, en diciembre de 1978, con una
baja participacién en Guiptzcoa y Vizcaya por el abstencionismo propugnado por
el PNV como protesta por la no constitucionalizacién de los "derechos forales", se
procedid a la elaboracidn, negociacion —dificil y conflictiva en ambos casos— y
final aprobacion de los Estatutos de Autonomia de Catalufia y del Pais Vasco,
refrendados en octubre de 1979. Ambos estatutos asignaban a las instituciones
autonémicas amplias competencias, aunque con una diferencia notable en relacién
a la financiacion, en el caso vasco a través de los conciertos econémicos. En marzo
de 1980 se eligieron los parlamentos, en el Pais Vasco con una s6lida mayoria rela-
tiva del PNV, y en Catalufa con un inesperado e insuficiente triunfo de la coali-
cioén nacionalista CiU, que necesitd para gobernar del apoyo de UCD y de ERC.
El Estatuto gallego fue refrendado en diciembre de 1980, tras una elaboracién y
negociacion menos conflictiva, dada la mayoria gubernamental en aquella comu-
nidad, aunque no exenta de algunas tensiones. En octubre de 1981, las elecciones
al parlamento gallego dieron el triunfo a AP frente a una UCD sumida ya en una
profunda crisis.

Con la Constitucion y los estatutos cataldn, vasco y gallego en vigor quedaba
pendiente la definitiva organizacion territorial en el resto de Espafia. Algunos diri-
gentes politicos habfan propuesto limitar, al menos temporalmente, el proceso
autonémico a las denominadas "nacionalidades histdricas"”. Pero, al margen de
los apoyos de tal propuesta, su viabilidad era extraordinariamente dificil tras la
aprobacion de los tres estatutos, dadas las previsiones constitucionales, y con la

27. Propuesta sostenida entre otros por el ministro de Administracién Territorial, Antonio
Fontan, después de las elecciones legislativas de 1979. Véase Rodolfo Martin Villa, Al servi-
cio..., p. 188.
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existencia de 6rganos pre-autonémicos y las expectativas que se habian generado.
La opcién gubernamental fue reconducir el proceso hacia las previsiones consti-
tucionales del articulo 143 —la via lenta a la autonomia—, lo que fue interpretado
por sectores sociales muy amplios como una limitacién al autogobierno de las
demds regiones espafiolas.

Contra la opcidn del gobierno de UCD, en Andalucia, la mayoria de fuerzas
politicas decidieron promover la utilizacién de la via del articulo 151, lo que
implicaba la realizacién de un referéndum para que la mayoria absoluta de los
electores de cada provincia aprobara la iniciativa. El referéndum celebrado el 28
de febrero de 1980 logré un amplio apoyo a la iniciativa a favor de una autonomia
plena, aunque en una provincia —Almeria— no se alcanzé la mayorfa absoluta
requerida. Con todo, Andalucia obtuvo finalmente un Estatuto con instituciones
del maximo rango y con plenas competencias.

Tras el fracaso de su politica en Andalucia, el gobierno ucedista buscé el pacto
con el PSOE para generalizar y "racionalizar”" el proceso autondémico. Diversos
factores hicieron posible el acuerdo: las necesidades de una UCD en crisis, pro-
fundamente erosionada por el fracaso de su posicién en Andalucia, la reorienta-
cién de la politica del PSOE, que veia cada vez mds préximo su acceso al gobier-
no y empezaba a abandonar esa mezcla de radicalismo retdrico y accién politica
moderada que tan buenos resultados le habia proporcionado, y la consistencia de
las reivindicaciones autondémicas en determinadas regiones, como el Pais
Valenciano. Para Rodolfo Martin Villa, que entonces ocupaba la cartera de
Administracion Territorial, después que "el referéndum de Andalucia hubiese
reclamado un estatuto semejante al de Cataluiia, el Pais Vasco y Galicia, la suma
de éstos, mas los regimenes especiales de las islas Baleares y Canarias, mas la
foralidad Navarra, suponia que una parte muy importante de la poblacién espafio-
la se encontraria ya en el marco de una organizacioén autondémica de la maxima
extension posible segin la Constitucién", por lo que "la generalizacion del proce-
so se hacia necesaria por razones puramente funcionales, pues las disfunciones
procederian entonces de las provincias que conservasen el régimen administrativo
comin". También por razones funcionales "era necesaria una cierta homogeneidad
de las competencias que habia que atribuir a las comunidades auténomas"*.

28. Ibid., p. 185.
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Tras largas negociaciones, UCD y el PSOE firmaron, en julio de 1981, los
denominados "pactos autonémicos", que dieron lugar a la Ley Orgéanica de
Armonizacion del Proceso Autonémico, ley rechazada por las demds formaciones
politicas, y declarada después parcialmente inconstitucional por sus pretensiones
"armonizadoras" en detrimento de las competencias de las Comunidades
Auténomas. Sin embargo, la ley fijo el proceso de generalizacién autonémica a
través del articulo 143 de la Constitucidn, asi como la igualacién de instituciones
y competencias de todas las comunidades. A lo largo de 1982 fueron aprobados los
Estatutos de Autonomia de La Rioja, Murcia, Comunidad Valenciana, Aragon,
Castilla-La Mancha, Canarias, Asturias y Cantabria; también fue aprobada la Ley
de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra. Al afio siguien-
te, ya con el PSOE en el gobierno, se aprobaron los Estatutos de Extremadura,
Baleares, Castilla-Le6n y Madrid, seguidos finalmente por los de Ceuta y Melilla.

3. Consideracion final

Las reivindicaciones autonémicas y la organizacidn territorial espafola fueron
cuestiones centrales de la transicion espafiola. La potencia de las identidades cata-
lana y vasca, expresadas politicamente en forma de reivindicaciones de autogo-
bierno, tanto mediante la movilizacién popular como en las urnas, contribuyeron
decisivamente a la quiebra del estado centralista y antidemocrético. El descrédito
del nacionalismo espafiolista, que era uno de los fundamentos ideoldgicos del
franquismo, facilitd la extensién por la geografia espafiola de la identificacién
entre democracia y autonomia, propiciada por la propia dictadura que negaba
ambas. Asi, junto a las reivindicaciones catalanas y vascas, en muchas regiones
espafiolas surgieron, o resurgieron, en los dltimos afios del franquismo movimien-
tos autonomistas, en tanto que buena parte del antifranquismo adoptd posiciones
favorables a una profunda modificacién de la estructura territorial espafiola, en
muchos casos en sentido federal.

El Estado de las Autonomias fue fruto de la dindmica politica de la transicion,
aunque con origenes mds lejanos. Las elecciones de 1977 forzaron al gobierno
presidido por Adolfo Sudrez a dar respuesta a la situacién politica catalana y
vasca, lo que estimulé muchas otras reivindicaciones autonomistas, precipitando
la creacion de 6rganos provisionales de autogobierno en muchas regiones, empe-
zando por aquellas con identidades m4s definidas y movimientos més potentes.
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Esta realidad no podia ser ignorada en la elaboracién de la Constitucién que, efec-
tivamente, contempl6 la creacion de Comunidades Auténomas, que acabaron

generalizdndose en todo el territorio espafiol.

La Constitucidén reguld, sin explicitarlo claramente, dos situaciones diferentes: el
autogobierno de aquellas comunidades que reclamaban el reconocimiento de su
identidad nacional —con todos sus elementos simbdélicos incluidos—, y la descentra-
lizacion del Estado mediante administraciones autonémicas para todas las regiones
que lo desearan. Sin embargo, la frontera entre "nacionalidades", a las que se deno-
mino histdricas, y las regiones no era clara e indiscutible, y en algunas comunida-
des como Andalucia y en el Pais Valenciano existian potentes movimientos auto-

nomistas fundamentados en la afirmacion de una identidad diferenciada.

Todo el proceso de configuracion del Estado de las Autonomias estuvo plaga-
do de considerables sobreentendidos, ambigiiedades e indefiniciones. Probable-
mente fue el precio del amplio consenso finalmente alcanzado. Pero tras casi un
cuarto de siglo, y tras un balance que, pese a todo, parece que la sociedad espa-
fola en su conjunto considera netamente positivo, tal vez podria intentarse una
redifinicién del Estado autonémico que permitiera superar muchos equivocos. No
parece, sin embargo, que el clima politico lo propicie, con un PP que ha redescu-
bierto las posibilidades electorales del nacionalismo espaiiolista, superada la cua-
rentena postfranquista, y con la deriva soberanista del PNV y de algunos sectores
del nacionalismo catalan. Pero, naturalmente, ésta es ya otra historia.
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