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Escribo estas líneas cuando aún no cono-
cemos la sentencia del Tribunal Consti-
tucional sobre el Estatuto de Autonomía 
de Cataluña a requerimiento del Partido 
Popular, y cuando, acaban de celebrarse 
los referendos sobre la independencia de 
Cataluña en una treintena de municipios 
catalanes. No digo que ambos hechos es-
tén relacionados, aunque la tardanza en 
producir la sentencia (más de tres años), 
las filtraciones (¿interesadas?) sobre 
sus deliberaciones, la intransigencia 
de los nacionalismos en competición y de 
sus medios afines, están, de nuevo, gene-
rando (crispando) un debate sobre “la 
cuestión territorial” en España.

Llamo “cuestión territorial”, al debate 
sobre la posibilidad de encajar (y cómo 
encajar) en la realidad estatal española, 
su realidad plurinacional, porque en el 
fondo esta es la cuestión.
¿Puede la España del siglo xxi articular 
una solución política para la mayoría, 
aceptando su pluralidad de identidades 
territoriales?, ¿Cabe esa solución en la 
Constitución Española de 1978? Mi res-
puesta a ambas cuestiones es afirmati-
va, por ello, voté afirmativamente en las 
Cortes Generales los Estatutos de Auto-
nomía para Cataluña, Valencia y Andalu-
cía, como solución para una nueva etapa 
de desarrollo del Estado autonómico.

Pensando sobre ello, he recordado una 
experiencia personal que me servirá para 
centrar la cuestión.
Hace años, siendo Presidente del Parla-
mento de Andalucía, invité a Juan Linz, 
sociólogo español afincado en USA, a dar 
una conferencia sobre el futuro de la de-
mocracia, y como estudioso que era de los 
problemas de organización territorial de 
España, le manifesté mi preocupación (era 
el año 1996) sobre las razones de porque 
no encontrábamos un mecanismo de cierre 
del Estado Autonómico, en esa época eran 
permanentes los debates sobre la financia-

ción autonómica (era el momento del pac-
to PP-CiU sobre financiación autonómica 
al que se opuso Andalucía) que mezclaban 
identidad territorial con intereses econó-
micos, y a mi me parecían una bomba de 
relojería sobre el sistema político español. 
Ante esa manifestación mía, me miró y me 
dijo: “¿Por qué es tan pretencioso, joven, y 
pretende usted resolver en 20 años lo que 
no hemos sido capaces de resolver en 500?;  
El gran éxito de la Constitución del 78 y de 
la transición –continuó- ha sido garantizar 
los mejores 20 años de convivencia política 
de ciudadanos y pueblos en la historia de 
España. Deje usted de buscar la solución 
definitiva y trabaje por garantizarle a la 
siguiente generación otros veinte años de 
convivencia política en el seno de la Unión 
Europea, que ya ellos por la cuenta que les 
traerá darán los siguientes pasos”1. 
La sabia respuesta de J.J. Linz me hizo 
repensar la cuestión y plantearla desde 
unas premisas que sirvieron entonces y 
que deben servir ahora.

Cuatro cuestiones me parecen esencia-
les a la hora de afrontar “la cuestión 
territorial” en España:
1 La  pluralidad territorial como elemen-

to constitutivo de España.
2	 La inexistencia de un consenso básico 

sobre la idea de España. La pugna entre 
la España horizontal y la España vertical2  
nos acompaña, al menos, durante los 
tres últimos siglos y como consecuencia 
de ello, la inexistencia de consenso so-
bre la articulación política del Estado.

3	 La solución de los Constituyentes de 
remitir al proceso político la concre-
ción futura del “Modelo”, hacen  que el 
proceso quede abierto.

4	 El pacto como método de avanzar en la 
construcción estatal.

De eso se trata hoy, de buscar la solución 
para otra generación, sin pretender que sea 
la definitiva, en un mundo tan cambiante 
como el que nos ha tocado vivir. Desarro-
llemos algo más estas cuestiones.
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Desde una perspectiva política, 
jurídica e histórica, Torres Vela 
analiza lo que, a su juicio, es un 
problema estructural cuya solu-
ción definitiva estamos lejos de 
alcanzar: la organización territo-
rial del Estado. En este artículo, 
el autor realiza un planteamien-
to descriptivo, no exento de com-
promiso, en el que finalmente 
apuesta por profundizar en  las 
vías de consenso que han permi-
tido la pervivencia del actual mo-
delo constitucional durante más 
de 30 años.

1 Puede que la transcripción no sea literal, pero re-
coge la esencia de la conversación mantenida con 
J.J. Linz en Sevilla el 27/11/1996.

2	GARCIA CARCEL, R. (2002): “Felipe V y los españo-
les. Una visión periférica del problema de España”. 
Plaza y Janés. Barcelona

3	AJA, E.(1999): “El Estado autonómico.Federalis-
mo y hechos diferenciales” Madrid. Alianza

4	PEREZ ROYO, J. (2009): “Un poco de memoria”. 
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El pluralismo territorial como elemen-
to constitutivo de España
España surge como Estado (1492/1515) 
como una estructura confederal, por la 
“unión personal” de Isabel y Fernando, 
hecho este que tendemos a olvidar con de-
masiada frecuencia. Estructura confederal 
que perdura durante casi dos siglos, hasta 
los Decretos de Nueva Planta de Felipe v y 
a comienzos del siglo xviii, por los que se 
abolieron las instituciones políticas y ad-
ministrativas de los cuatro reinos aragone-
ses y se sustituyeron por las castellanas. 
Desde entonces, el modelo de Estado cen-
tralizado tal como lo estableció la Revolu-
ción francesa, sólo se ha podido imponer 
en España de forma autoritaria. Y, además, 
en todos los periodos de liber-
tades (pocos y cortos) que han 
existido en España, “la cuestión 
territorial” se ha situado en el 
centro de la agenda política.
No nos encontramos pues, 
ante una cuestión caprichosa 
producto de las ambiciones y 
torpezas de la clase política, 
central o periférica, sino que 
responde a un problema es-
tructural no resuelto, y que a 
estas alturas del siglo xxi sólo 
lo podemos  afrontar desde 
perspectivas democráticas.

Corrientes de fondo sobre la organi-
zación territorial de España sobre el 
modelo de estado
El problema es que, a lo largo del proce-
so histórico, en España, se han articulado 
tres corrientes de pensamiento sobre la 
cuestión territorial, tres corrientes de fon-
do con modelos de Estado contradictorios, 
y las tres se plasman de una manera u otra 
en la Constitución española de 1978. 
•	El nacionalismo español, con un mode-

lo de Estado centralista. Acepta el mo-
delo constitucional siempre en su lec-
tura más restrictiva, y presentará toda 
modificación como una cesión intolera-
ble a los nacionalismos periféricos.

•	El nacionalismo periférico, con un mo-
delo de Estado basado en la singularidad 
de su relación con el Estado, incluyendo 
la posibilidad de autodeterminación. 
(La vocación de todo nacionalismo po-
lítico es tener su propio Estado.)

•	El que podríamos llamar la tercera vía, de 

perfiles ideológicos menos definidos, con 
distintos grados de intensidad, en el que 
caben los federalistas, los autonomistas 
y todos aquellos convencidos de que la 
realidad plurinacional de España solo 
puede ser articulada por un Estado, ca-
paz de aunar unidad y diversidad, acom-
pañada esta, de grandes dosis de auto-
gobierno, es decir, desde mi perspectiva, 
por un Estado federal. Esta corriente se 
ha convertido en la plataforma del pacto 
de los nacionalismos en competición. Así 
ocurrió en la ii República con el Estado 
Integral, en la Constitución del 78 y en el 
desarrollo subsiguiente del Estado auto-
nómico, que E. Aja define como federa-
lista con hechos diferenciales3.

Existe una convicción generalizada por 
parte de la opinión pública conservadora 
y parte de la progresista de que el debate 
lo propician los nacionalistas por su insa-
tisfacción con el modelo resultante del Es-
tado Autonómico, y ponen en marcha una 
serie de iniciativas rupturistas (por cierto, 
todas ellas bajo gobierno del PP), a saber: 
el Plan Ardanza de enero de 1998; la De-
claración de Barcelona de julio de 1998;  
y el Pacto de Estella y la tregua de ETA, en 
septiembre de 1998, el Plan Ibarretxe.

Pero, sería un grave error de perspectiva 
no considerar que existan otra serie de 
factores contextuales o estructurales que 
propician una reflexión sobre el Estado 
Autonómico a los 25 años de haberse for-
mulado, no olvidemos, que sin saber exac-
tamente cuál sería su resultado final.

Algunos de estos factores que, a mi en-
tender, justifican por sí mismos la apertu-

ra de esta reflexión son la globalización y 
sus efectos sobre las estructuras políticas, 
la adhesión de España a la UE y su influen-
cia en el reparto competencial, la acción 
abusiva, especialmente en la época de 
Aznar, del Gobierno Central al utilizar la 
legislación básica y el pobre desarrollo de 
instrumentos de cooperación en paralelo 
al proceso de descentralización.

El pacto como solución
Desde esta perspectiva parece razonable 
concluir que no estamos en condiciones 
de producir una “solución definitiva, sino 
que lo que procede es alcanzar un acuerdo, 
en la única dirección posible, la de permi-
tir la coexistencia, es decir, un acuerdo 

como el que se alcanzó hace 30 
años con la Constitución y los 
Estatutos de Autonomía.

Como ha afirmado Pérez Royo4 
“El Estado autonómico se ha 
construido mediante enfrenta-
mientos muy profundos que se 
acabaron canalizando a través 
de pactos de naturaleza política 
negociados de buena fe, que, 
en ningún momento sacraliza-
ron el texto constitucional y lo 
convirtieron en un obstáculo 
para alcanzar un acuerdo.”

Ese pacto es el que se ha alcanzado con la 
nueva oleada de Reformas estatutarias y 
que se plasma, sobre todo, en los Estatu-
tos de Autonomía de Cataluña y de Anda-
lucía, donde la diferencia está donde debe 
estar: en cómo cada comunidad siente su 
identidad, cómo la quiere desarrollar y en 
cómo la expresa simbólicamente. Y en ese 
pacto ha participado el Partido Popular al 
incorporarse al acuerdo en el Estatuto de 
Autonomía para Andalucía. 

Es la renovación del pacto constituyente, 
incorporando la experiencia de treinta años 
de desarrollo del Estado autonómico y las 
transformaciones sociales y políticas acae-
cidas desde entonces. Es como decía Gra-
cian en la cita con la que inicio este articu-
lo, poner toda nuestra capacidad para unir. 
Ahora que está reciente el fallecimiento de 
Jordi Solé Tura, uno de los constituyentes 
más representativo de la vía federalista, 
podríamos decir: se lo debemos. *

“Pero en la monarquía 
de España, donde las provincias 

son muchas, las naciones 
diferentes, las lenguas varias, 

las inclinaciones opuestas, 
los climas encontrados, así como 
es menester gran capacidad para 
conservar, así mucha para unir” 

Baltasar Gracián


