Evolutia federala in Spania
Robert Agranoff

Introducere

Prezentul studiu analizeaza dezvoltarea treptata in Spania, de catre guvernele
regionale, a unor structuri federale, abordind cinci perspective ale federalismului ,,post-
modern”: diferentierea internd a statului unitar spaniol prin constituirea de comunitati
autonome; consolidarea progresiva prin acorduri negociate avind ca rezultat un sistem de
»autoguvernare plus co-guvernare”’; complementaritatea procesului de construire a institutiilor
democratice cu cel de distribuire teritoriald a puterii; contributia federalismului la aplanarea si
solutionarea conflictelor dintre centru si periferie si utilizarea structurilor federale in
edificarea statului spaniol al bunastarii sociale. Chiar daca sistemul spaniol de pind acum
reprezintd o ,.federatie incompleta”, descentralizatul estado de las autonomias este pe scena
internationald o ilustrare a caracterului tot mai federal al statelor.

In Spania post-franchista sistemul de guvernare devine din ce in ce mai federal ca
urmare a intercalarii unui nivel intermediar, cel al guvernelor regionale fundamentate
constitutional, fapt ce a dus la o Indepartare a sistemului de traditiile unitare ale natiunii. La
origine, nu crearea unei federatii a fost in intentia majoritatii ,,proiectantilor” constitutiei din
1978, dupa cum nu a fost nici crearea unui sistem unitar hipercentralizat. La aceea data erau
cu neputintd de respins recunoasterea existentei si admiterea unei guvernari descentralizate a
unor Tnsemnate unitdti administrative, cel putin a regiunilor cu o istorie etnicd subnationald

insemnatal.

Datele istorice de baza sint binecunoscute. Anumite regiuni spaniole nu s-au integrat
niciodati cu adevarat centrului predominant castilian. In secolele XIX si XX si-au facut
aparitia luptele politice legate de conflicte regionale. In timpul celei de-a Doua Republici, in
anii 30, Spania a experimentat autonomia regionala, dupa care a trait un razboi civil motivat
in parte de chestiuni regionale, pentru ca mai tirziu sd suporte aproape patru decenii de

represiune infranationald sub Franco2. Raspunsul la toate acestea a fost, in perioada de
tranzitie spre democratie dintre 1975-78, autonomia regionala.

Pe masura ce rezultatele politicii si guvernarii duc spre estado de las autonomias (stat
constituit din regiuni autonome), noi structuri federale continua sa apara. Modelul spaniol de
guvernare regionald a TImpletit federalismul cu alte citeva forte in construirea
constitutionalismului democratic. Printre aceste forte se numara crearea unui guvern el insusi
reprezentativ. §i a unui aparat administrativ receptiv, in intimpinarea comandamentului
edificarii statutului bunastarii sociale, si promovarii democratiei, a integrdrii Spaniei in
Comunitatea Europeané3.

Evolutiile din Spania reprezinta un federalism de tip ,,post-modern”, adicd, deplasarea
paradigmei de reconstructie a statelor spre o noncentralizare federald bazata pe forme de
diviziune a puterii. Vom folosi pe tot parcursul acestei studiu termenul de ,,federal” pentru a
indica 1n acceptiunea sa istoricd generald prin care se desemneaza o varietate de structuri
federale. ,,Federalism” Inseamna optiunea, sprijinul activ $i migcarea orientatd spre autonomie

constitu;ionalé4. Pe de alta parte, vom folosi termenul de ,,federatie” intr-un sens mai strict,

de ,aranjamente institutionale de fapt”d in care guvernul central implici, pe baze
constitutionale, unitatile regionale in procedura de luare a deciziilor.

In studiul de fatd sint examinate cinci principii ale evolutiei federale. Intii de toate,
actul de creare a unei federatii nu constituie singura cale de realizare a proiectelor federale.
Statele unitare se pot transforma intern prin inglobarea de structuri federale — dupd cum face
Spania, care este o federatie ,,in facere”. In al doilea rind, acordurile si pactele pot fi un proces



evolutiv realizat printr-o serie de intelegeri negociate. Cum reiese din linia spaniold, o cale

alternativa de creare a unei federatii este prin ,,autoguvernare plus coguvernare”®. In al treilea
rind, construirea unei democratii spaniole dintr-o dictatura si redistribuirea teritoriald a puterii
prin constructie federald sint doud procese puternic complementare. In al patrulea rind,
formele federale in curs de constituire, precum modelul spaniol, pot furniza mijloace eficace
de aplanare si solutionare a conflictelor dintre centru si periferie, mentinind, in acelasi timp,
unitatea nationald. In al cincelea rind, constructia federald poate complementa si sprijini
edificarea unor state ale bunastarii moderne, cum a fost in cazul Spaniei unde politica
nationala si implementarea la nivelele solutionale au fost conjugate.

Acest studiu descrie Spania ca unul dintr-o serie de state (Belgia, Etiopia, Rusia si
Africa de Sud, printre altele) care par sd facd fatd printr-o evolutie federala dificultatilor
schimbarii de regim, diversitatii etnice si regionale, problemelor de echitate sociald si
economicd. Fiind unul din primele, in ordine cronologica, din acest grup de state, Spania
poate oferi citeva invatdminte importante in ce priveste deplasarea paradigmei in directia
federalismului.

Emergenta federalismului
Negocierea si rezultatele sale

Primul principiu al federalismului ,,post-modern” demonstrat de experienta spaniold
este acel ca federalismul nu a fost consecinta crearii oficial, constitutionale a unei federatii;
mai degraba, structurile federale au decurs dintr-o constitutie nefederativa, care incuraja, in
schimb, autonomia. Carl Friedrich sustine cd desi federalismul a ajuns sd fie cunoscut in
general ca procesul prin care un numar de comunitati politice separate initiaza structuri de
functionare in comun, el poate totusi fi si procesul desfasurat in sens invers, prin care o
comunitate unitard politic se diferentiazd in cadrul unui intreg structurat federal: ,,Relatiile

federale sint relatii fluctuante prin insdsi natura lucrurilor”’. In cazul Spaniei, trasaturile
esentiale ale federalismului sint adoptate, dupa cum vom ardta, printr-un proces de
diferentiere.

Tranzitia a echivalat cu una din primele ,revolutii de catifea”, in sensul in care

democratia s-a instalat pasnic, prin proceduri existente in cadrul constitutional si legalg.
Preocuparea pentru reinvierea autonomiei regionale introduse in perioada celei de A Doua
Republici a fost strins legatd de negocierile constitutionale. Asemeni majoritatii unor astfel de
procese, elaborarea constitutiei a presupus optiuni dintr-o varietate de pozitii politice fata de
arta si stiinta guvernarii.

Vestigiile de extrema dreapta franchistd doreau sd mentind statul unitar centralizat si
se opuneau oricdrei mentiondri In constitutie a grupurilor etnice sau ,nationalitatilor”. La
capatul opus al spectrului politic se aflau fortele de stinga si ale intereselor infranationale

etnice, care pledau pentru confederatie sau o forma de ,,federatie plurina;ionalé”lo. Regele
Juan Carlos si presedintele Adolfo Suarez erau in favoarea solutionarii chestiunii ,,regionale”

prin adoptarea unei forme de stat unitar descentralizat!l. Uniunea Centrului Democratic
(UCD) a lui Suarez, o coalitie de centru-dreapta aflata la putere, era in favoarea unei forme
atenuate de autonomie regionald, a unei descentralizari administrative probabil, dar se opunea
adoptarii unei federatii sau a unei autonomii inspirate de modelul celei de A Doua Republici.
Aceastd Incercare de dezbatere a chestiunii autonomiei se distinge prin aceea ca ea a fost cea

dintii in care marile partide de dreapta si de stinga s-au reunit!2. In analiza finald, o comisie
de proiectare ce reflecta coalitia de consens a reprezentantilor parlamentari interimari ai celor
patru partide majore — UCD, PSOE (partid al muncitorilor socialisti), PCE (comunistii) si
partidul catalan de centru (bascii fie au fost exclusi, fie au preferat sa nu participe, in functie



de interpretarea pe care o dam) — a elaborat un acord ce pastra trasaturi semnficative ale
autonomiei din perioada celei de A Doua Republici.

Compromisul politic care si-a facut in cele din urma loc in Constitutie afirmd in
Articolul 2 al acesteia: ,,Constitutia este Tntemeiatd pe unitatea indisolubila a natiunii spaniole,
tara comund si indivizibila a tuturor spaniolilor; ea recunoaste si garanteaza dreptul la
autonomie al nationalitatilor si regiunilor din care este compusd, precum si solidaritatea dintre
ele”. De maximd importantd aici este crearea prin Constitutie a unui sistem de guvernare
triplu etajat prin intercalarea unui nivel intermediar, cel al guverndrii regionale. In plus fata de
guvernul gene-ral (adica central), Articolul 137 permite si alte forme de organizare a tarii —
in ,,municipalitdti, provincii si orice fel de comunitati autonome”. El se continud cu afirmatia:
, Toate aceste organisme se vor bucura de autoguvernare pentru administrarea intereselor lor
respective”. In plus, Articolul 143 reafirma dreptul provinciilor invecinate ce au ,,caracteristici
economice, culturale si istorice” comune sd constituie autoguvernari in Comunitati Autonome
(CA-uri). Parlamentul aproba, la cererea unui grup de provincii sau a unei singure provincii,
statutul national de autonomie pentru fiecare teritoriu (CA si teritoriu le voi folosi de acum
intersanjabil). Accederea la autonomie a fost grabitd pentru regiunile istorice ale Cataloniei,
Tarii Bascilor si Galiciei in conditiile Articolului 151 (in baza unui plebiscit si a statutului lor
din timpul celei de A Doua Republici). Aceste trei regiuni carora, printr-o prevedere speciald
a Articolului 151, li s-a adaugat si Andaluzia, au dobindit foarte rapid statutul de CA, in timp
ce alte regiuni au urmat o cale mai lentd si intrucitva diferitd in conditiile Articolului 143.
Cele cincizeci de provincii spaniole sint acum organizate in saptesprezece CA-uri care gi-au

obtinut, toate, pind in 1983 autonomial3. Fiecare guvernare regionala are in competenta sa un
corp legislativ unicameral ales (o adunare), un guvern de tipul cabinetului de ministri si un
corp administrativ; o parte din puterile detinute sint exclusive, iar o altd parte sint concurente.
Adunarile CA-urilor au dreptul de a initia legi in Parlament. Prerogativele si indatoririle CA-
urilor decurg din Constitutie si din statutele lor originale de autonomie, imuabile pentru primii
cinci ani; insd negocieri si practici nelegiferate, precum si anumite ,,acorduri de baza” dintre
CA-uri si guvernul central au atenuat in practica aceasti ,,inghetare” a noilor puteri. in plus,
multe din chestiunile mai problematice legate de prerogativele si indatoririle respective au
fost transate de curtea supremd, Curtea Constitutionald, fie ca urmare a dreptului guvernului
central de a aduce autoritdtile CA-urilor in fata instantei In chestiuni socotite a contraveni
Constitutiei, fie ca urmare a actiunilor intentate de CA-uri in legatura cu constitutionalitatea
actiunilor centrului. In esentd, guvernul central pastreazi puterea exclusivd in mai multe
domenii printre care se afld apararea, relatiile externe, stabilizarea economica, distribuirea
venitului, in jur de 32 de prerogative in total. In mod obisnuit, responsabilitatea educatiei si
sanatatii revine CA-urilor, cu anumite exceptii totusi. Dreptul si justitia rdmin in principal o
functie a centrului, In unele cazuri insd ele sint delegate CA-urilor. CA-urile Tmpart cu
guvernul central responsabilititile constructiei de locuinte, transportului si autostrazilor,
protectiei mediului, serviciilor de protectie si asistenta sociala. Pe de altd parte, ele impart cu
guvernarea locala responsabilitatile serviciilor locale, transportului urban, dotarilor sportive si
activitatilor culturale. In domeniile functionale in care a avut loc transferul competentelor,
CA-urilor le revine, impreund cu guvernul central, responsabilitatea controlului a peste opt
mii de municipalitati. Municipalitatile poartd in principal responsabilitatea planificarii locale,
dezvoltarii urbane, lucrdrilor publice, parcurilor, rezervelor de apa, sistemului sanitar,
facilitatilor si serviciilor de sustinere a procesului de educatie si a serviciilor locale in
localitatile cu o populatie de peste 20.000 de locuitori. Cu toate ca orasele cu peste 20.000 de
locuitori sint obligate sa asigure fortele de ordine si serviciul de pompieri, se implicd in
asigurarea acestor servicii de siguranta publica si multe alte autoritati mai mici.

Adaptarea noilor guverne ale CA fatd de guvernul central in ce priveste prerogativele
sau competencias (competentele n.t.) lor duce la federalizarea sistemului. Acest proces s-a



declansat la inceputul anilor optzeci, cind luptele duse cu bascii si catalanii in legaturd cu
transferul de putere au mascat In mare parte o activitate mai putin vizibila, de tergiversare a
proceselor de transferare a competentelor si de stabilire a costurilor serviciilor transferate care

vor fi subventionate na‘gionall4. Acordarea de puteri sporite bascilor si catalanilor, extinderea
puterilor si a altor CA-uri, mai puternice, $i apoi cresterea selectiva a responsabilitatii tuturor
CA-urilor, a constituit un proces fluctuant. Numarul CA-urilor care au preluat responsabilitati
sporite in domenii importante precum sanatatea si educatia a fost marit la sase (cinci identice
si una aparte), iar aceste CA-uri au ajuns sa fie cunoscute ulterior drept comunitdti cu
responsabilitati ,,de nivel superior” in ce priveste mijloacele de sustinere materiala si alte
aspecte, in timp ce alte zece comunitati sint cunoscute ca avind responsabilitati ,,de nivel
inferior”. Procesul de federalizare a luat amploare in 1992, cind partidele mari au ajuns la un
acord de transferare in termen de cinci ani catre toate cele 17 comunitati a unor competencias
identice intr-o serie de domenii precum plasarea fortei de munca, formarea profesionala,
educatia, insa nu si sanitatea. In 1994, sub conducerea bascilor si catalanilor au fost formulate
noi cereri de extindere a competentelor in cadrul Articolului 151, pentru comunitatile mai
rapide pe calea reformei. Desi aceastd problema este nerezolvatd deocamdata, este clar ca
procesul de extindere a competentelor CA-urilor nu s-a Incheiat si ca aceastda forma asimetrica

de constructie federala difuza va continuald.

O suma de indicatori confirmd supozitia cd guvernele din etajul intermediar se
institutionalizeaza in jurul prerogativelor transferate. In perioada de zece ani dintre 1981 si
1990, producerea de norme si legi a fost preluata de CA-uri. Statisticile arata ca in 1981, 68%
din toate legile si 82% din toate decretele sau ordonantele guvernamentale au fost promulgate
de guvernul central, in timp ce in 1990 statul a promulgat doar 14% din legi si 32% din
decrete. Guvernele CA-urilor au votat in comun 27 de legi si au emis 772 de decrete in 1981,
si 186 de legi si 3727 de decrete in 1990. Cu alte cuvinte, peste 85% din noile legi ale Spaniei

si mai mult de doud treimi din ordonantele guvernamentale au emanat de la CA-uril0.
Defalcarea cheltuielilor la nivelele guvernamentale indica mai putin de 2% din totalul
cheltuielilor pe 1981cheltuite de guvernele CA-urilor dar aproape 15% in 1990. In aceeasi
perioada, cheltuielile guvernului general au scazut de la 89% pina la aproximativ 75% din
total, in timp ce cheltuielile conducerilor locale au ramas relativ constante, si situindu-se intre

10 si 11%17. in 1982, guvernele CA-urilor aveau ca angajati un total de 44.475 de persoane,
in timp ce Tn 1991 erau angajate ale acestor guverne 565.460 de persoane, cifra care echivala

cu aproape o treime din totalul angajatilor publicilg. Transferurile financiare dintre 1983 si
1989 demonstreazi de asemeni dezvoltarea guvernelor CA-urilor si pozitia lor interactiva. in
aceastd perioada transferurile financiare au crescut in cifre absolute de la 741 milioane de
pesetas pind la peste 2 miliarde de pesetas. Aproape 80% din totalul transferurilor
interguvernamentale anuale din aceastd perioada au avut loc de la guvernul central catre
guvernele CA-urilor, restul de 20% reprezentind transferuri de la guvernele CA-urilor catre
cele locale.

In cele din urma, si cel mai semnificativ, aceste 17 guverne ale CA-urilor sint
controlate de adundrile regionale unicamerale care sint alese la fiecare patru ani (pind in 1996
s-au organizat alegeri de patru ori) si care desemneaza, la rindul lor, un organ executiv i un
presedinte regional si conduc cabinetele de ministri regionale. In fiecare regiune s-au creat
sisteme electorale si partide politice care in unele cazuri sint versiuni regionale ale partidelor
spaniole majore, iar in celelalte cazuri partide nationaliste regionale ce cistiga teren in
alegerile de la nivelul CA-urilor, atit cu privire la interesele regionale, cit si la cele

generalel9.
In anii nouazeci, prezenta acestui estado de las autonomias pe Intreg teritoriul Spaniei
intrece cu mult asteptarile celor ce initial au vazut in modificarea constitutionald doar o



rezolvare a problemei regionale. Linz20 remarca faptul ca unii din liderii implicati in procesul
constitutional nu preconizaserda autonomia decit pentru regiunile istorice. Totusi, el conchide
ca adevaratul succes al solutiei regionale s-a dovedit a fi constituirea de organe de
guvernamint si de elite politice in toate regiunile. Elaborarea constitutiei, acest ,act
proeminent politic”, a dat nastere partidelor necesare construirii unui nou guvern central si

realizarii unui acord rezonabil in ce priveste problemele regionalezl. Actualizindu-i-se
virtualitatile, aranjamentul federal a atins 1n foarte scurt timp proportii pe care putini le-ar fi

putut prezicezz.
O conventie in evolutie

Experienta spaniola mai demonstreaza si ca ,,federalizarea” poate presupune un proces
post-constitutional de realizare progresiva a unor acorduri, in aceeasi masura in care se poate

baza pe o conventie originald. Fard sa nege neaparat baza contractuald a federa‘giei23, diferite
alte forme federale se pot ivi din intelegeri initiale nonfederative. Astfel de sisteme pot vadi
cu aceeasi tarie trasaturi federale decisive precum autonomia fundamentatd constitutional,

reprezentarea regionaléz4, si, de maxima importantd, ,,autoguvernarea plus co—guvemarea”zs.
Federalizarea spaniold se dovedeste a implica o ,,contractualizare” in evolutie ce nu numai ca
decurge din relatiile interguvernamentale curente, dar reflectd de asemeni traditiile istorice de

autoguvernare ale multora din regiunile spaniole%. ,Contractualizarea” care a avut loc
continud sd-si actualizeze virtualitatile printr-o serie de acorduri si decizii ce grabesc
federalizarea. In mod paradoxal, la mijlocul anilor noudzeci, un proces constitutional care de
fapt evitase sa faca un ,,pact federal”, evoca in realitate ,,un ansamblu de politici aflate intr-o
unitate durabild, dar limitatd, care sa asigure urmarirea intereselor comune, pastrind totodata

entitatile respective intacte™27.

In perioada dintre 1975 si 1978, anterioara Constitutiei, si in Constitutia insasi,
proiectantii spanioli s-au opus etichetarii sistemului ca federal din cauza implicatiilor multiple
ale unei astfel de definiri. O federatie in linia distribuirii puterii ca in Statele Unite sau
Germania era un sistem ce trebuia evitat. Nu putea fi folosit nici termenul de ,,federal” pentru
a nu se recunoaste pretentiile nerealizate ale nationalistilor care ar fi putut apela la ideea
istorica potrivit careia state independente au intrat in componenta unui stat mai mare. Unii
lideri politici basci si catalani nu s-au grabit sa sustind federatia de teama ca tratarea celorlalte
regiuni in mod identic ar diminua statutul lor distinct §i capacitatea lor de autoguvernare
sensibil sporitd. Mai mult, Articolul 145.1 afirma ca ,,in nici o conditie nu va fi permisa
federarea Comunitatilor Autonome”. Aceastd clauza face trimitere la problema Primei
Republici (1873-75), a unitatilor teritoriale autodeclarate atunci independente fatd de natiunea
spaniola, iar apoi agregate Intr-o federatie de ,,comunitati libere”. Ea reafirma de asemeni
prerogativele guvernului central in incheierea de tratate si acorduri.

Totusi, Constitutia este clar construitd pe dualitatea principiilor de unitate nationald si
de Inglobare a intereselor pluraliste. Aceasta implicd autonomia unei varietdti de ,,interese

respective”, inclusiv ale subunitatilor de guvernimint28. Unitatea nationald este corelati cu
principiul solidaritatii intre regiuni, de vreme ce Articolul 138 face apel la ,asigurarea
stabilirii unui echilibru economic just si adecvat intre diferitele regiuni” si afirma ca
diferentele dintre statutele CA-urilor nu vor implica privilegii economice §i sociale.
Dificultatea extrema a constituit-o géasirea traseului dintre unitate si diversitate.

O serie de acorduri majore care au dat forma sistemului ilustreaza procesul de
contractualizare progresiva. ,,Pactele de la Moncloa” din 1977 semnate de toate partidele
politice din parlamentul preconstitutional, precum si de guvernul UCD, au combinat masurile
economice cu actiuni politice ce nu sufereau aminare. In timp ce actiunile politice majore erau



legate de libertatea expresiei, dreptul de intrunire, reforma Codului penal si a justitiei militare,
Pactele au declansat un proces de preautonomizare pentru a raspunde cererilor basce si
catalane de preluare imediati a puterii in propriile teritorii. In total, unsprezece regiuni se
bucurau de o forma de autonomie limitatd inca dinainte de ratificarea Constitutiei. Pactele de
la Moncloa au fost de maxima importanta in stabilirea principalelor puncte de consens pentru

perioada necesari redactarii Constitutiei29.

Al doilea acord, Acuerdo Autondomico din 1981, realizat de UCD aflata la putere si de
principalul partid de opozitie, PSOE, avea in vederea ,,armonizarea” procesului neuniform de
autonomizare. Pactul si legea rezultate din acest acord au intervenit intr-o perioadd de
nesigurantd a stabilitatii regimului: o lovitura de stat nereusita in februarie 1981, o crestere a
numarului incidentelor violente al caror autor era grupul terorist basc ETA, precum si alte
incidente care au dus la desfasurarea de forte militare pentru mentinerea ordinii. Legea, Ley
Organica de Armonizacion del Proceso Autonomico (LOAPA) a Incercat sd restringa unele
din prerogativele CA-urilor deja negociate si ratificate in statutele de autonomie si sa oblige
parlamentele CA-urilor sd ceara aprobarea legilor lor de catre guvernul central. Desi s-au opus
din rasputeri, bascii i catalanii nu au reusit sa impiedice promulgarea LOAPA, dar au invocat
totusi o prevedere constitutionald pentru a intirzia aplicarea legii pina la verificarea ei de cétre
Curtea Constitutionala. In august 1983, Curtea a declarat ca neconstitutionale patrusprezece
din clauzele LOAPA, incurajind in esenta prerogativele autonome anterioare pactului. Desi
evenimentele LOAPA sint adeseori socotite importante in dezamorsarea atmosferei tensionate
in ce priveste regionalismul de la inceputul anilor ’80, deciziile Curtii au condus la doua
directii majore in constituirea federalismului.

Acele prevederi LOAPA care au fost declarate neconstitutionale aveau in vedere legile
CA-urilor ce puteau fi blocate de catre guvernul national si alte proiecte de restringere a
puterii ce ar fi dus la slibirea statutelor de autonomie ale CA-urilor. Incurajind statutele de
autonomie ale CA-urilor ca pe ,legi de ordin superior”, in sensul de a fi echivalente unor
constitutii $i dreptului la autoguvernare, Curtea a definit limitele controlului pe care il poate
exercita guvernul national asupra CA-urilor. Aceasta actiune a condus ulterior la o serie de
decizii ale Curtii Constitutionale care au consolidat acest principiu. Puterile centrale si
regionale au fost conturate 1n aceasta perioada in care Curtea ,,a adoptat o abordare bazata pe
conceptul juridic formal de relatii interguvernamentale si a fost puternic influentata de ideea

autoguvernarii regionale (si locale) ca drept fundamental30. Bazindu-si deciziile pe Sectiunea
2 si pe Articolul 137 din Constitutie, Curtea a hotarit ca ,,autonomie” Insemna posibilitatea de
a lua decizia finald in ce priveste o competencia data. Aceasta decizie a avut drept urmare
eliminarea anumitor forme de control ale guvernului central atit asupra legilor CA-urilor, cit
si asupra deciziilor administrative.

Mai putin vizibile, dar la fel de importante au fost aspectele Acordului din 1981 care
au trecut testul Curtii si au grabit autonomizarea regiunilor neistorice. LOAPA a furnizat o
suma de principii de omogenitate: alegeri regionale uniforme, termene limita pentru
legislativele regionale, supunerea guvernelor regionale unui vot de neincredere constructiv la
cererea a 15% din fiecare adunare, limitarea proportiilor guvernelor CA-urilor la 10 membri,
supravegherea regionala a conducerilor provinciilor, prevederi privind transferul catre
structurile CA-urilor de angajati publici nationali, armonizarea mecanismelor de finantare a
teritoriilor. In pofida inlaturarii unor parti importante ale LOAPA, principiile de mai sus,
asupra carora existd un acord, ramin valabile si constituie elemente ce au contribuit la
construirea guvernelor regionale pe o baza mai unificata.

Sint corelate cu aceste practici uniformizatoare o serie de acorduri importante ce

pastreazi o anumita cantitate de diversitate in contextul mentinerii unitatii intregului31. Multe

din ele sint remarcabile, insd trei s-au dovedit esentiale. Primul, dupd cum am mentionat deja,
este Insasi Constitutia, care recunoaste statutul distinct al regiunilor istorice grabindu-le astfel



drumul spre autonomie. Aceasta recunoastere explicitd a venit n intimpinarea planurilor de
secesiune ale elitelor mai neribditoare. In urma accederii mai rapide la autonomie in
conditiile Articolului 151, aceste CA-uri fac parte din cele cu competente ,,superioare”, iar
prerogativele sint in general atribuite mai repede guvernelor regionale respective. Al doilea
punct implica chestiuni referitoare la limba oficiald, o problema emotionald, datd fiind
existenta identitatilor subnationale puternic inrddacinate in limbile regionale si a represiunii
din perioada regimului franchist a tuturor dialectelor spaniole, cu exceptia celui castilian. S-a
ajuns la un acord de recunoastere a bilingvismului prin recunoasterea constitutionald a sase
limbi ca oficiale: castiliana — limba oficiald in intreaga Spanie, catalana, euskera (limba
bascd), galiciana si variantele valenciene si majorcane ale catalanei. CA-urile au permisiunea
de a include propriile limbi regionale in statutele lor de autonomie ca limbi oficiale in domenii
precum mass-media, educatia si afacerile guvernamentale, iar sase dintre CA-uri au si facut-o.
Cu toate ca implementarea politicii lingvistice a creat un considerabil conflict

interguvernamental32, este de necontestat cd bilingvismul a ajutat la dezamorsarea
problemelor regionale si a contribuit la consolidarea co-guvernarii.

Al treilea punct esential 1l constituie faptul ca acordurile constitutionale onorate au
venit ca o continuare a stravechii mosteniri a fueros (privilegiul scutirii de taxe) In CA-urile
cu régimen foral ale Tarii Bascilor si Navariei. Aceste vechi structuri permit celor doud CA-
uri sd colecteze impozitul pe venit si alte taxe importante in interiorul propriilor granite si sa
cedeze guvernului national o suma stabilitd printr-o formuld precisd de calcul pentru a
rambursa acestuia partea ce revine CA-ului din cheltuielile nationale. Suma anuala,
aportaciones, este ajustatd ratei inflatiei pe baza unor negocieri bipartite (Navarra si guvernul
national) sau tripartite (CA-ul basc, cele trei provincii basce si guvernul national). Intr-o tara
care mentine un sistem de impozitare extrem de centralizat in ciuda structurilor sale federale,
sistemul de régimen foral ofera acestor CA-uri un mai mare control al resurselor si
cheltuielilor lor. Desi la vremea redactarii Constitutiei s-a socotit a fi esential din punct de
vedere politic sa nu se abdice de la ideea unor drepturi stravechi (unele linii de continuitate a
lor au persistat in Navarra chiar si in anii de franchism), nu au fost recunoscute si alte fueros a
caror functionare fusese intreruptd. Aceastd lipsa de recunoastere a provocat resentimente in
unele parti ale Spaniei, in special in Catalonia, unde catalanii pretind ca specificitatea lor
meritd un tratament aparte, echivalent celui acordat pentru régimes forales.

Formula de finantare a CA-urilor a avut ca rezultat un alt set de structuri ce au
contribuit la federalizare. Acestea au aparut in urma negocierilor tripartite dintre partidul aflat
la putere la nivel central, liderii principalelor partide de opozitie si guvernele CA-urilor.
Negocierile s-au concentrat asupra distributiei interdependente a 1incasarii impozitelor
(guvernul central este autorizat constitutional sd cedeze orice taxe cu exceptia celor vamale) si
asupra formulei de finantare a celor cincisprezece CA-uri cu ,regim obisnuit”. Conform
primului acord, valabil intre 1984-86, fiecarui CA i1 se aloca o parte stabilitd printr-o

formula33 care se modifica anual odata cu transferul rapid de competencias. Al doilea acord,
incheiat catre sfirsitul anului 1986 si valabil pina in 1991, a instituit o noua formula, accentuat
politicd, ce elimina de fapt costurile delegdrii responsabilitatilor si care era corelatd cu
numarul populatiei, venitul personal, efortul fiscal, numéarul provinciilor CA-urilor si, in cazul
comunititilor insulare, distanta fati de capitald. In final au fost totusi addugati factori ce
reintroduceau costul serviciilor delegate, insd importanta lor a fost diminuata. Solé-Vilanova
concluzioneaza cd ,,necesitatea” a fost inlocuitd de un sistem de Tmpartire simpld a venitului

anual”34.

Al treilea acord raspunde cererilor de situare a tuturor regiunilor la acelasi nivel cu
Tara Bascilor si Navarra, cereri formulate de liderii partidului catalan in nume propriu, carora
li s-au alaturat apoi alti lideri de partide nationaliste, iar, mai tirziu, liderii guvernelor CA-
urilor. Guvernul central a respins structuri complete de tip régimen foral, dar s-a ajuns la o



intelegere de a ceda 15% din impozitul pe venit (excluzind impozitul pe venit destinat
asigurdrilor sociale) pentru crearea bazei de finantare a CA-urilor, de fapt acordindu-se astfel
CA-urilor o mai mare parte din veniturile provenite din propriile surse. Pentru a inlatura
opozitia regiunilor mai sdrace care urmau sa Inregistreze pierderi semnificative prin aceasta
dispozitie, au fost adaugate citeva prevederi care sd o mentina in ofensiva, astfel incit nici o
regiune sd nu aiba de pierdut, cel putin initial, in urma la cesion (cedare n.t.). Desi detaliile
acestui acord pot fi modificate, in esentd actul de cesion a fiscalitdtii va fi mentinut deoarece
partidele mari si-au dat deja acordul initiind modificarea bazei financiare publice, deplasarea
ei spre nivelul CA-urilor.

Pactul final, Pacto Autonomico din 1992, implica realizarea, in termen de cinci ani, a
transferului unui set de competencias identice. Negocierile privind acest transfer in domeniul
educatiei, plasarii fortei de munca si reconversiei profesionale printre altele, au inceput in
timpul campaniei electorale din 1993; unele regiuni au exercitat presiuni pentru accelerarea
procesului de transferare a competentelor. Ulterior PSOE si PP au ajuns la un subacord al
Pacto Auténomico de sporire a prerogativelor celor zece regiuni ,,de nivel inferior” prin
amendarea, in decurs de trei luni, a statutelor lor de autonomie, declansind prin aceasta o via
lenta (cale lenta n.t.), o adaugare treptatd a competencias. La sfirsitul Iui 1993, Congresul a
aprobat 1n conditiile Articolului 143 un transfer generalizat prin amendarea statutelor de
autonomie ale celor zece teritorii n asa fel incit sa li se adauge alte 32 de competente pentru
uniformizarea responsabilitatilor CA-urilor. Fara indoiald ca se vor incheia in continuare noi
acorduri de transferare a competentelor intrucit CA-urile continud sa exercite presiuni in
favoarea descentralizarii.

Aceste actiuni demonstreaza ca structurile federale se pot constitui printr-o serie de
acorduri mai mici, urmate insa de actiuni guvernamentale de sustinere. Procesul de pactizare
progresiva a devenit o necesitate deoarece negociatorii Constitutiei spaniole doreau sa edifice

un sistem care si pastreze unitatea si si permitd diversitatea. Dupa cum sustine Moreno37,
rezultatul institutional al procesului de descentralizare din Spania presupune drept
caracteristicd fundamentald ,alocarea inductivd de puteri”. Spre deosebire de federatiile
constituite pe baza unei conventii, modelul spaniol de federalism ,,imperfect” va necesita ,,un
proces indelung de delimitare a puterilor inainte ca structurile sale de tip federal sa capete

forma™30.
Democratie si autonomie

Procesele de construire a estado de las autonomias si a democratiei sint pentru multi
arhitecti ai regimului postfranchist doua fete ale aceleiasi medalii. Dupa cum sugereaza Diaz-

Lc')pez37, ,pentru majoritatea celor care sint in favoarea regiunilor autonome (fie ei
nationalisti sau nu), ideile de democratie si de autonomie sint inseparabile, astfel ca procesul
de descentralizare din Spania este resimtit ca fundamental pentru libertate si democratie”.
Studiile privind ,,democratizarea”, adicd participarea universald si dezbaterea deschisa si

libera38, sau tranzitia de la autoritarism, inclusiv cea din Spania, dezviluie faptul ci aceste
transformari au loc de obicei in corelatie cu transformari de naturd economicad, sociald,

militard si uneori administrativa39. Asemeni altor tari din sudul Europei, conditiile de
tranzitie spre o democratie politica au ajuns la maturitate in Spania in urma dezvoltarii clasei
de mijloc, cresterii urbanizarii si diminuarii ruralizarii, secularizarii, opozitiei clasei
muncitoare, rentabilizarii statului si internationalizarii economiei?0. fn ce priveste relatia

dintre democratie si autonomie, Schmitter#! se referd la incurajarea autonomiei locale ca la
,»0 posibild componentd a seriei de procese transformatoare” comuna unor astfel de

tranzitii42. in conceptia majoritatii democratilor spanioli, autoguvernarea se afla in strinsa



legaturd cu descentralizarea statului §i administratiei prin crearea si consolidarea unor
institutii de nivel infranational ale guvernarii reprezentative.

Componenta guvernamentald a democratizarii a fost discutata in relatie cu constituirea
celor 17 guverne ale CA-urilor. Aceasta este evolutia cea mai importantd: guvernul central,
recunoscut aproape 1n unanimitate ca slab, insa extrem de centralizat, a transferat incet si fara
tragere de inimd prerogativele spre nivelele inferioare. Procesul de transferare a
competentelor a fost unul in care oficialititile si administratia centrald au fost acuzate ca ,,isi
apara propriul metru patrat” in timp ce reprezentantii insisi ai centrului pretindeau ca apara
interesele generale. Insa odata cu transferul citre basci, in 1987, a serviciilor medicale si de
ordine, s-a marcat un punct de cotitura. Virtual, au fost transferate toate competentele incluse
in statutele de autonomie initiale. Aproximativ in aceeasi perioadd, CA-urile care optasera
pentru ,,calea lenta” au inceput sa preia noi responsabilitati. Preluarea in viitor a cheltuielilor
majore §i a unor responsabilitati, precum educatia, a inscris guvernele tuturor CA-urilor pe
orbita dezvoltarii unor politici legate de si detinind responsabilitatile serviciilor importante.

Nivelul administratiei locale a trebuit si el sa se integreze noului sistem democratic.
Tranzita a condus la formarea unor consilii provinciale alese in teritoriile compuse dintr-o
singurd provincie in care nu a avut loc fuzionarea acestui nivel cu guvernul CA-ului; peste
8.000 de municipalitdti sint conduse in prezent de alcaldes (primari) alesi impreuna cu
consilii alese. Desi diputaciones au pierdut o parte din functii in favoarea guvernelor CA-
urilor si desi este indoielnica viabilitatea lor pe termen lung, municipalitatile mai mari (mai
ales cele 274 care au in administrare o populatie de peste 20.000) detin responsabilitatea
serviciilor majore, adica in jur de 18 functii In total. Orasele mari pot sa isi asume de asemeni
alte 17 categorii de servicii conferindu-le o mare libertate de actiune pentru a veni in

intimpinarea preferintelor cetitenilor43.
Administrarea financiara a structurilor infranationale a pastrat un caracter centralizat.

Studiul lui Sol¢ Vilanova44 privind finantarea conducerii locale si a CA-urilor dovedeste pe
bazd de documente Incetineala cu care centrul a cedat prerogativele generatoare de venituri.
Spre deosebire de majoritatea federatiilor, guvernului central ii revin prin Constitutie
prerogativele impozitarii care urmeaza sa fie cedate celorlalte nivele de conducere. Constitutia
recunoaste de asemeni dreptul guvernelor subnationale de a-si finanta serviciile din impozite
proprii, pe linga finantirile si impozitele delegate lor de citre guvernul central. Inainte de
acordul de cedare catre CA-uri (cu exceptia régimenes forales) a 15% din impozitul pe venit,
guvernele CA-urilor un ,regim obisnuit” erau dependente de centru: sursele proprii de
impozitare nu depdseau 12% din totalul veniturilor anuale ale CA-urilor, 16% din cele ale

provincilor si 40% din cele ale municipalité;ilor45. Municipalitatile au intr-adevar o baza mai
larga de impozitare, insa ajustarea impozitelor impuse de ele trebuie avizatd de guvernul
central sau de cel al CA-ului. In masura in care responsabilitatea fiscald si ,,autoritatea”
democraticd, reprezentativd, desemnata prin alegeri sint legate, disproportia financiara de pe
axa verticald a conducerii reprezintd unul din segmentele mai putin dezvoltate ale democratiei
spaniole. Solé Vilanova a etichetat situatia actuala drept un ,,federa-lism de consum”, adica

dependenta financiara fata de centru, cuplati cu devolutia40.

Sistemele electorale ale celor trei nivele de conducere se numdrd in mod evident
printre cele mai importante aspecte ale democratizarii. Conducerile locale si regionale au deja
experienta a trei sau patru unde de alegeri, in functie de data autonomizarii lor. Numeroasele
transferuri de putere de la nivel central ce au avut loc in urma rezultatelor diferitelor scrutinuri
indica democratizarea inca in curs la mijlocul lui 1996, cind PP a preluat puterea cu sprijinul
partidelor nationaliste. Guvernarea nationald fusese detinutd de PSOE din 1982 (acesta insusi
preluind puterea de la UCD); guvernarea subnationald este mai eterogenad, in Tara Bascilor si
in Catalonia predominind partidele nationaliste, iar PP, principalul partid de opozitie la nivel



central, predominind in zece regiuni si in oragele mai importante. Disputele electorale la nivel
subnational sint din ce in ce mai mult intense intre versiunile locale ale partidelor centrale sau

de partidele subnationale. Potrivit lui Carillo#’, o asemenea nationalizare a politicii locale,
polarizarea in jurul a doud partide in majoritatea teritoriilor, a jucat un important rol de
integrare interguvernamentald creind canale de comunicare si influentd si demonstrind
eficacitatea existentei unor interstitii de putere partizane intre nivelele de conducere. Sistemul
electoral nu numai ca a contribuit la dezvoltarea democratiei, ci, in plus, pare sa se constituie
intr-o grila de tip federal.

Relatiile centru-periferie si federalizarea

,Libertad, Amnistia y Estatuto de Autonomia” era, in primele etape ale tranzitiei
postfranchiste, un slogan popular al opozitiei democratice care reunise partidele de stinga si
grupurile subnationale etnice in cererea de solutionare a problemelor de natura etnica, eludate
vreme de aproape patruzeci de ani. In relatia dintre periferie si centru problema perioadei
franchiste fusese aceea ca un numar insemnat de basci si catalani s-ar fi Tnvoit sa admita ca
Madridul ar putea fi centrul ,,statului” lor, dar nu si ca ar reprezenta identitatea lor nationald;

el nu era socotit guvernul ,,natiunii lor*48, Spre deosebire de alte societati multinationale din
Europa, proportia minoritatilor etnice din Spania nu reprezintd, in pofida puternicei lor
constiinte de sine, o chestiune numerica. In cea mai mare parte a tarii, dubla identificarea
spaniold/regionala coexistd cu predominanta limbii si culturii castiliene. Provinciile basce
constituie 5%, Catalonia 15%, iar Galicia 7% din populatia nationala (in care ii includem aici
si pe imigrantii care vorbesc castiliana si se autoidentificd drept castilieni). Ca urmare,
consensul in curs de constituire in perioada tranzitiei implica faptul cd recunoasterea
subnationalismului etnic ar trebui sd aiba loc In cadrul mentinerii si consolidarii Intregului
colectiv care este natiunea spaniold. Regele Juan Carlos, de pilda, a avansat in repetate rinduri
aceastd idee in perioada respectivd. Monarhia, ,,mama tranzitiei” cum a fost numita, a sprijinit
cu hotarire autonomia in interiorul unei unitati a Spaniei. O intrebare fundamentala este in ce
masurd a ajutat estado de las autonomias, prin structurile sale federale, la concilierea
pretentiilor de recunoastere etnica la nivel subnational.

In primul rind, autonomia a dat friu liber guvernelor din teritoriile periferice care detin
puterea de decizie in functiuni de conducere insemnate. Desi s-ar putea oricind contesta
gradul de eficacitate al anumitor competencias care au fost delegate, asumarea de catre CA-
uri, In cadrul unei politici de sustinere a bilingvismului, a responsabilitatii serviciilor publice,
problemelor culturale, mijloacelor de comunicare, educatiei, a dus la o inflorire a culturilor
subnationale etnice, sprijinite prin autoguvernare. In regiunile istorice autonomia a dat friu
liber exprimadrii, indelung frustrate, a subnationalismului, iar la nivel operational a ascutit
nemultumirile fatd de centru. In regiunile neistorice se contureazi sentimente, latente pina
acum, de identitate regionald (pentru prima oara in regiunile cu o mai slaba coeziune istorica,
sustin unii critici) care au dus la inmultirea pretentiilor de autonomie. Insa pentru prima dati
de la aparitia nationalismului etnic, autonomia a dat nastere unor mecanisme guvernamentale
care sd abordeze aceste nemultumiri in cadrul autoguvernarii — o ,,utilizare politica”, etalon

al federalismului49.

In al doilea rind, politicile nationale faurite in comun de centru si periferie au incercat
si stabileascd un echilibru intre unitate si diversitate. Incepind cu negocierile asupra statutelor
de autonomie ale bascilor si catalanilor, gi-au gasit un raspuns multe interese, oricit de
deceptionante ar fi pentru o parte sau alta solutionarile lor. Aldturi de acordurile de impozitare
pentru Tara Bascilor si Navarra, au fost precumpanitoare chestiunile lingvistice, mai ales in
Tara Bascilor si Catalonia. In acest sens, guvernul national a trebuit si invoce si el prerogative
precum prevederile Constitutiei in privinta libertatii civile pentru a asigura dreptul vorbitorilor



de castiliand de a avea acces la educatie, la mijloace de informare si de a fi admisi in serviciile
publice din Tara Bascilor. Au urmat apoi numeroase negocieri administrative. CA-ului basc 1
s-a garantat existenta propriilor forte de ordine, dar, in toiul violentelor ETA, guvernul
national a implementat aceaste competencias foarte incet, si pe o baza foarte limitatd. In mod
curent, fortele de ordine basce se afla in subordinea unui comitet comun al guvernului central
si al CA-ului. Guvenul catalan, Generalitat, a incercat fara succes sa isi exercite controlul
asupra conducerii locale, garantat prin statutul sdu de autonomie, intr-o tentativd de
desfiintare a conducerilor celor patru provincii care a fost contracaratd de guvernul central,
sprijinit mai tirziu si de Curtea Constitutionald. De fapt, majoritatea celor mai delicate
probleme au fost rezolvate in final de Curtea Constitutionala care a urmat calea Ingustd dintre

autoguvernare si interesele na‘gionaleso. De pilda, in chestiunea limbii, Curtea a sprijinit
dreptul CA-urilor de a opera bilingv atit in institutiile publice cit si mass-media, cu conditia
protejarii drepturilor monolingvilor ce vorbesc doar castiliana.

In al treilea rind, reprezentarea partidelor nationale si autoritatea guvernelor CA-urilor
fac posibild manifestarea electorald a subnationalismului etnic, utild unor importante teluri
simbolice si de distribuire a puterii. In Catalonia, coalitia CIU condusa de Jordi Pujol, lider de
partid si presedintele Convergencia, a ajuns sd detind controlul in Generalitat $1 sa constituie
punctul de convergentd al intereselor politice catalane. Sprijinul electoratului basc s-a divizat
intre partide politice generale si partide nationaliste basce, insd cu exceptia perioadelor in care
Partidul Nationalist Basc (PNV) a fost nevoit sa coalizeze cu PSOE, el a detinut controlul
asupra sau a fost parte a guvernului CA-ului. Aceste partide nationaliste au dominat, la nivel
central, reprezentarea teritoriilor respective in Cortes. Reprezentarea partidelor nationaliste
din celelalte regiuni a fost insad scazutd si sporadica in cele sase legislaturi nationale.

Desi fara indoiald 1i nemultumeste atit pe sustindtorii inversunati ai centralismului cit
si pe nationalistii etnici, autonomia de structurd federald oferda o cale de rezolvare a
disensiunilor dintre centru si periferie. Sondajele de opinie demonstreaza din plin cd, desi
identitatile regionale opuse centrului ramin puternice in teritorii precum Tara Bascilor si
Catalonia, majoritatea covirsitoare a celor ce se identificd regional sint mai degraba in

favoarea ,,autonomiei” decit a ,,independentei”> 1. Caracterul adeseori conflictual al relatiilor
de functionare este o dovada in plus ca ele se caracterizeaza adeseori §i prin cooperare. Multe
probleme care la inceputul tranzitiei erau rezolvate prin confruntarea simpld dintre puterea
centrala si puterea regionald, sint acum mai mult chestiuni de rutind ale implementarii politice
nationale. Si mai important insa este faptul ca ele sint rezolvate in interiorul procesului politic

confirmind astfel ideea propusi de Diaz-Lépezd2 in legiturd cu relatia dintre centru si
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periferie, aceea a nevoii de ,,libertate 1n stat” in loc de ,,libertate impotriva statului”3.

Interdependenta din cadrul statului bunastarii sociale

Ultimul principiu abordat aici are in vedere rolul structurilor federale in dezvoltarea

unui stat spaniol prosper in linie europeand. Dupd cum sustin Rose>4 si altiidd> functionarea
obisnuitd a statului modern are loc prin intermediul mai multor nivele, intrucit guvernele
nationale in general evitd operarea directd a programului de guvernare bizuindu-se pe
»hivelele inferioare” pentru realizarea programelor autorizate, finantate si reglementate de
centru. O astfel de ,,conducere la scard nationald”, care sd faca legdtura intre nivele, a aparut
in urma dezvoltarii unui stat prosper. Articolul 1 al Constitutiei defineste Spania drept ,,stat
social si democratic”, iar Articolul 2 stabileste principiul solidaritdtii dintre regiuni. Multe
dintre functiunile centrale ale statului bunastarii sociale printre care bunastarea sociala insasi,
dezvoltarea economica, protectia mediului §i sdndtatea publicdi pe numdra printre
competencias asumate de CA-uri. Unele din aceste puteri sint concurente, dar existd o



puternicd interactiune interguvernamentald, chiar si 1n cazul prerogativelor delegate in
totalitate. Intr-adevar, operarea majoritdtii acestor programe s-a facut in linia unui federalism

caracterizat prin cooperare” 6,

Desi un fervent partizan al autoguverndrii regionale, Curtea Constitutionald a luat o
serie de decizii prin care guvernul national este in continuare autorizat sd urmareasca, sa
supravegheze si chiar s intervind in anumite probleme ale CA-urilor. Curtea a sustinut ca
interesele locale, regionale si generale pot fi clar delimitate, institutiilor centrale revenindu-le
intreaga responsabilitate a protejarii §i promovdrii ,intereselor generale”. Deciziile care
incurajeaza implicarea forurilor nationale in competencias ale CA-urilor au survenit in multe
domenii politice importante printre care educatia, sdnatatea, dezvoltarea economica, ba chiar
si turism. Acesta din urma fusese socotit initial o competencia exclusiva a CA-urilor, dar
Curtea a decis ca turismul influenteaza dezvoltarea economica care este o responsabilitate
comuni. In realitate, aceasta insemna ca guvernul central poate promulga , legislatia de baza”
si ,normele de bazd” privind functiile CA-urilor, respingindu-se pozitia initiala, favorabila
CA-urilor, potrivit careia acestea detin autoritatea finald asupra puterilor garantate in statutele
lor de autonomie, excluzindu-se astfel controlul central. In plus, noile decizii reafirmau

dreptul guvernului central de a legifera si de a-si asuma prerogative de supraveghered’. Ba
mai mult, in ciuda unor acte politice precum transferul generalizat de competente, instituirea
unor mecanisme uniforme de finantare a CA-urilor si legiferarea supravegherii exercitate de
guvernul central, statutele de autonomie ale CA-urilor au renuntat la doctrina constitutionala
initiala a principio dispositivo, prin care fiecare regiune isi asuma prerogative dupa propria
alegere, bineinteles in limitele impuse la Constitutie>8. Acest curs al evenimentelor a pus
guvernul central in pozitia de a promova regiunile ca distribuitori de servicii pe o bazd mai
mult sau mai putin egald — o practicd constantd a sistemelor federale.

Politici suplimentare au plasat CA-urile in pozitia de parteneri in promovarea statului
bunistirii sociale. In sanitate, unde competenta a fost delegatad in sase regiuni, guvernul
central nu numai ca pastreaza anumite forme de control financiar si de control al programului,
ci de asemeni opereaza printr-un Consiliu Interteritorial al Sistemului Sanitar National. In alte
11 regiuni au fost create organisme de cooperare centru — CA pentru indrumarea sistemului

de asigurari de sandtate ca o masura provizorie in cazul unei descentralizari uniforme>9.
Multe programe nationale noi 1n ce priveste serviciile sociale au fost negociate cu majoritatea
sau cu toate teritoriile pe o baza de uniformitate. De exemplu, programul de finantare generala
a serviciilor sociale se bazeaza pe un set de standarde si de linii de fortd administrative la care
au ajuns de comun acord 15 regiuni (cu exceptia Navarrei si a Tarii Bascilor), impreund cu
Ministerul Afacerilor Sociale. In mod similar, proiecte de finantare a protectiei copilului sint
puse la dispozitia tuturor regiunilor, indiferent de competentele care le-au fost delegate. In
fine, intrarea Spaniei in Comunitatea Europeana necesita standardizarea politicilor Ca-urilor
intr-o serie de domenii: productia agricola si de preparate lactate, pescuit si produse piscicole,
precum si legislatia muncii.

Astfel, construirea statului bunastarii sociale si a federalismului au mers mina in mina.
Statele prospere necesitd Tn mod evident un model matricial®0 de conducere ce implica
diferentierea regionala a anvergurii puterii §i cu atit mai mult distribuirea puterii. Distribuirea
puterii a deplasat elemente importante de planificare si de luare a deciziilor pe un nivel mai
apropiat de cetiteni. In acelasi timp, structurile federale ofera mijloacele de mentinere a
standardelor si a solidaritatii nationale.

Concluzie



Se poate ca estado de las autonomias sa fi fost initial proiectat ca un stat unitar cu
trasaturi de autonomie si de delegare a competentelor, insd el devine tot mai mult un stat
federal. Dezvoltarea prin functionare a pactului constitutional relevd un set de ajustari
operationale si politice progresive care se constituie in structuri noi. Provocarea pe care o
reprezintd guvernarea in cadrul Constitutiei postfranchiste include importante structuri
intermediare de conducere, construirea unei forme creative de federalism.

Desi transformarea politicd din Spania este, fara indoiald, rezultanta unor forte
multiple, experienta ei in deplasarea puterii de la statul central la autonomia regionald poate
oferi invataminte altor state 1n tranzitie, fie aceasta urmarea unui stat nou de independenta sau
a unei schimbari de regim. Reconcilierea intereselor subnationale etnice, sau ale minoritatilor
poate fi consolidatd printr-o distribuire a puterii in cadrul careia sd se mentind interesele
generale importante sau chiar anumite forme de control. Construirea unor noi sisteme politice
necesitd o muncd de transformare a guverndrii printr-un proces de realizare a unei
»coexistente pasnice” in ciuda eventualelor diferende: concurentd in alegeri; schimburi in
exercitarea puterii locale, regionale si centrale; o tratare formald, principialda a afacerilor
oficiale; hotarirea de a rezolva problemele; pastrarea in niste limite rezonabile a confuziei
obignuite 1n politica si adeseori suportarea cu o anume demnitate a unor dificultdti de

duratd®l. Schimbarea in ,0 sutd de zile” este un mit; construirea unui sistem de
autoguvernare, plus guvernare distribuita este un proces indelungat.

Federalismul spaniol este o forma incompletd a federatiei clasice. Senatul reprezintd
doar Intr-o masurd redusd regiunile si are considerabil mai putind putere decit Congresul
Deputatilor in problemele legate de legislatie si de controlul exercitat de guvern. CA-urile nu
pot interveni direct intr-o eventuald reforma a Constitutiei. Reziduurile de putere revin
statului. Statutele de autonomie regionala, de fapt echivalentele lor constitutionale au nevoie
sa fie aprobate legislativ la nivel national. Spania fiind un stat deopotriva unitar si dispersat,
CA-urile nu detin puterile constituente proprii federatiilor. Dimpotriva, o suma de trasaturi-
cheie consolideazd directia federald traditionald: recunoasterea constitutionala a CA-urilor;
detinerea de catre acestea a unor prerogative legislative independente; recunoasterea
proceselor politice si a puterilor decizionale de nivel infranational; desi trebuie sd cearad
acordul national pentru a-si modifica structurile de baza, din punct de vedere functional si

organic, CA-urile nu pot fi eliminate de catre stat®2. Aceste caracteristici din urma carora li se
adaugd actiunile guvernului central, ale Curtii Constitutionale si ale pactelor majore ale
partidelor politice in directia extinderii statului constituit din regiuni autonome, au reliefat clar
aspectele federale ale Constitutiei din 1978.

Programul de construire a unei federatii complete, daca o astfel de actiune va avea loc,
trebuie sd Inceapa pentru unii lideri cu uniformizarea ariilor de competentd a CA-urilor.

Politologul Manual Fraga63, fost lider PP si presedinte al CA-ului Galiciei, a propus
egalizarea completd a competencias n conditiile Articolelor 143 si 151 pentru a plasa toate
regiunile intr-o federatie similard celei austriece. Acestei pozitii 1 s-au opus un numar de
specialisti in Constitutia Spaniei. In mod firesc, expertii guvernamentali plaseazi in capul
listei reforma Senatului care ar trebui sa presupuna o reprezentare teritoriald completd sau
prerogative egale in legislatie si Tn controlarea guvernului sau ambele. Propuneri mai modeste
avanseaza ideea ca a doua camera existenta sa devina organismul de prima deliberare asupra
problemelor CA-urilor si a legislatiei nationale introduse in CA-uri. In 1995 o Comisie
Parlamentara de Revizuire a Constitutiei a initiat dezbaterea reformei Senatului, insa este
putin probabil ca prerogativele Senatului privind legislatia si controlul sa se schimbe. Alte
reforme care sda sporeasca puterile constituente ale CA-urilor ar necesita redeschiderea
dezbaterilor constitutionale si sint din punct de vedere politic imposibil de initiat, cel putin in
momentul de fata.



Un curs al evenimentelor mai probabil pentru viitor este continuarea dezvoltarii
structurilor federale. Consolidarea finantarii din resurse proprii a guvernelor infranationale
constituie un punct important intr-un astfel de program care ar presupune, de asemeni,
reforma conducerilor locale de nivel prim si secund, neglijatd pind in momentul de fatd dupa
cum au fost neglijate perspectivele conducerilor provinciale care par de prisos in lumina CA-
urilor; programul ar mai presupune instituirea de unitdti de distribuire a serviciilor statului
bunastarii sociale in zonele rurale unde aceste servicii sint adeseori absente si reconsiderarea
capacitatii serviciilor elementare ale multora dintre micile municipalititi. In fine, trebuie
stabilit rolul vastei birocratii guvernamentale centrale in cadrul unui stat tot mai federal si,

mai ales, prezenta si greutatea sa in cadrul CA-urilor®4. Misura in care aceste schimbiri pot fi
efectuate 1n viitorul apropiat prin dezvoltarea autoconducerii §i a conducerii distribuite va
depinde de masura in care poate fi mentinut un consens continuu de slibire a centralizarii si
de un raspuns pozitiv la intrebarea daca edificarea federatiei spaniole serveste obiectivelor

politice ale celor implica‘gi65.

Masura in care Spania a realizat o federatie va constitui pentru un timp, fara indoiala,
obiect de controversa. In ultima instantd, este mai putin importantd eticheta aplicata unui
sistem, decit structurile sale de functionare. De fapt, trecerea pe plan international de la
etatism la federalism se afla la baza focalizarii crescinde asupra legaturilor, retelelor si
matricilor unor politici confruntate cu centralizarea, a altora cu descentralizarea, toate in

cadrul unei armoniziri, crescinda si ea, prin internationalizare si regionalizare®0. Structurile
in evolutie ale Spaniei cautd sd vina in Intimpinarea dificultatilor guvernarii. De aceea,
problema ultima careia va trebui sd i se dea un raspuns nu este daca Spania se transforma Intr-
o federatie, ci dacd structurile federale care au devenit modalitatea de guvernare a Spaniei 1i
vor spori acesteia stabilitatea si vor promova si alte beneficii pe care o astfel de guvernare le
contine virtual.
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