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El Titulo VIII de la Constitucién espaiola de 1978
regula el marco general para la organizacién territorial
del Estado. En los afios transcurridos desde entonces,
Espana se ha transformado en un Estado autondmico,
descentralizado a través del proceso de constitucién de
las Comunidades Auténomas. Dicho proceso, si bien ha
sido complicado, también se ha caracterizado por el
amplio consenso que concitd en sus momentos mds
decisivos. Sin embargo, éste no es el caso del proceso de
configuracién del autogobicrno para las ciudades de
Ceuta y Melilla, repleto de dificultades, rupturas de con-
versaciones y sucesivos aplazamientos. La descripcién y
el andlisis minucioso del largo disenso que transcurre
entre 1981 y 1993, es uno de los motivos principales del
interés de esta obra.

Ademds, dado que la elaboracién y aprobacidn de las
normas de autogobierno de las dos ciudades estd ya
finalizado, el autor presenta una visién de la totalidad
de este proceso autondmico, sus quigbras, sus continui-
dades y las causas de su dilacién. Asi, el andlisis trans-
curre desde los debates constitucionales sobre [a materia
hasta el consenso alcanzado por el Gobierno, el PSOE
y el PP en 1994, v la aprobacién de los Estatutos de
Autonomia de las ciudades de Ceuta y Melilla cn febre-
ro de 1995,

El libro estd estructurado en cinco partes. La primera
aborda el debate y la regulacidn constitucional de las
normas relativas a Ceuta y Melilla, con especial aten-
cién al articulo 144 y a la Disposicién Transitoria Quin-
ta de la CE; periodo caracterizado, como sabemos, por
un alto grado de consenso, éste también rigid los acuer-
dos y preceptos especificos sobre estas dos ciudades. Sin
embargo, los obstdculos surgieron a la hora de definir
el modelo autondémico de las mismas a partir de la
normativa constitucional, la cual, como el autor explica,
«no establecié una concreta organizacién y delimitacién
de los territorios que se constituirian en Comunidades
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Auténomas, sino que estableci6 las vias y los requisitos
que de forma dispositiva podrian seguirse para acceder
al autogobierno» (p. 13).

Como consecuencia del principio dispositivo y de la
voluntad de consenso, se abrié un proceso negociador
que, en la presente obra, estd configurado por los si-
guientes elementos: la voluntad de los sucesivos Gobier-
nos para alcanzar un consenso bdsico en el proceso
autondmico de Ceuta y Melilla —al igual que con res-
pecto a las demds autonomias—, los desencuentros y la
bisqueda del equilibrio entre los puntos de vista de las
posiciones locales v las estatales, y las sucesivas interfe-
rencias de las ofertas de los partidos con motivo de las
campafias electorales, tanto locales como generales.

Las caracteristicas, evolucién y causas de este largo
proceso de conversaciones para determinar el tipo de
autonomia de Ceuta y Melilla y los sucesivos obstdculos
que van impidiendo el consense, son objeto de estudio
en la segunda parte del libro. El andlisis abarca desde
el inicio de las negociaciones en 1981, durante el gobier-
no de la UCD, hasta el acuerdo de las principales fuer-
zas politicas en 1994. Como instrumento sistematizador
y explicativo del andlisis, el autor opta por la periodifi-
cacidn, en cinco etapas, de estos trece afos de conver-
saciones a veces largamente interrumpidas y conjuga
como criterios significativos de Ja misma «las politicas
autondémicas desarrolladas en cada legislatura por los
diferentes gobiernos, con las estrategias partidistas y sus
cambios ticticos» (p. 35). Por otra parte, los referentes
esenciales de la negociacidén se sitvan en lograr el con-
senso —en razén a considerar ¢l proceso autondmico
como una prolongacion del proceso constituyente— y
en hallar un equilibrio entre los intereses locales y el
interés general. Las dificultades para alcanzar estos dos
objetivos explican la diferida solucién.

Los proyectos presentados para el autogobierno de
las dos ciudades se paralizan, unas veces por la inesta-
bilidad politica y el disenso entre las {uerzas politicas
mayoritarias, otras por la proximidad de unas eleccio-
nes v los cambios estratégicos de los partidos, y otras
en fin, combinadas con las anteriores, por el distancia-
miento en las posiciones de las fuerzas politicas y opi-
nién piiblica locales; y como telén de fondo de tedo el
proceso, ¢l debate sobre la Disposicién Transitoria
Quinta de la CE, si era de obligatorio cumplimiento o
era un principio dispositivo, optar por uno u otro cri-
terio, suponia constituir a Ceuta y Melilla en Comuni-
dades Auténomas o, siguiendo el articulo 144.b, dotar-
las de un Estatuto de Autonomia.

La tercera parte de! libro se ocupa de la tramitacién
v los debates parlamentarios de los dos proyectos de
Ley Orgdnica de Estatutos de Autonomia de las ciuda-
des de Ceuta y Melilla, aprobados en el Consejo de
Ministros del 2 de septiembre de 1994. Ademds del pro-
pio contenido de los debates parlamentarios, la cuestién
principal que aqui se plantea es la férmula adoptada en
los dos proyectos y sus argumentos. En ellos se reconoce
un Estatuto de Autonomia de Ciudad, utilizando exclu-
sivamente el articulo 144.b y creando un figura especial
entre la de Comunidad Auténoma y la de régimen local
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especial (pp. 156-158). Con la incorporacién de una serie
de enmiendas al texto, los proyectos fueron finalmente
aprobados por amplia mayoria en el Congreso y en el
Senado.

La cuarta parte retoma las principales lineas de de-
bate que habian generado el disenso y que habian en-
turbiado y confundido tanto a las fuerzas politicas lo-
cales como a la opinién piiblica de ambas ciudades. En
este andlisis, el concepto de «sindrome fronterizo» que
maneja el autor, es central para la comprensién de las
dificultades de tan prolongado proceso de negociacién;
sobre todo, en relacidn con la repetida exigencia de
espaficlidad por parte de las ciudades de Ceuta y Me-
lilla y que ellas vinculaban estrechamente a la aplicacién
de la Disposicién Transitoria Quinta de la CE. En ¢cuan-
to a la autonomia plena y a la competencia legislativa
también reclamadas y vinculadas a la exigencia de ser
Comunidades Auténomas, el autor expone los argumen-
tos manejados por las instituciones y por los actores
peliticos implicados, tanto aquellos argumentos de ca-
rdcter técnico-juridico como aquéllos otros de oportu-
nidad segin el principio del interés general, éstos dlti-
mos defendidos, principalmente, por las posiciones
estatales.

Por dltimo, la quinta parte del libro estd dedicada al
estudio comentado de los dos Estatutos, sefialando las
posibles y principales vias de desarrollo de los mismos.
Estos capitulos son de especial utilidad para las autori-
dades y actores implicados en la accién politica de las
dos ciudades, y de consulta obligada en las funciones de
asesoramiento.

El trabajo de Adolfo Herndndez Lafuente presenta un
caso claro de un proceso politico de cardcter negociador
en clave politolégica. Mediante la descripcidn y el ani-
lisis exhaustivo se van delimitando las ideas y las prdc-
ticas politicas que han intervenido en la toma de deci-

siones. Igualmente, se identifican las dificultades y los
obstdculos del consenso, encuadrados en el conflicto
centro/periferia, en las distorsiones originadas por las
sucesivas y a veces dispares estrategias partidistas elec-
torales, y también en las distintas interpretaciones
juridicas. .

La doble condicién del autor, como politélogo y co-
mo participe en el proceso por parte de la Administra-
cion del Estado, hacen de este estudio un buen cxpo-
nente del andlisis politico sistemdtico al que se refiere
Robert A. Dahl. A lo largo del libro se aportan los datos
necesarios para el andlisis empirico; no se elude cl ana-
lisis normativo sobre los principios de solidaridad y de
interés general de la nacién que orientan la accién de
los gobiernos y que se substancia en la opcidn elegida
4 favor de la condicién de ciudades en lugar de la de
comunidades auténomas; y como complemento a todo
ello el autor realiza un andlisis especificamente politico
de los Estatutos, que orienta sobre las posibles vias para
su desarrollo future y la profundizacién en el autogo-
bierno de las dos ciudades. No obstante, cabe pregun-
tarse si la condicién del autor, como parte implicada en
las negociaciones por parte del Ministerio de Adminis-
traciones Piblicas, ha podido jugar, aunque sélo sea
reconditamente, en detrimento de algunos intereses lo-
cales. Pero su propia cualidad de ceuti y €] contenido
del libro lo refutan.

Finalmente, ¢l trabajo despierta un interés afadido,
derivado de su cuidadosa estructura y de la capacidad
narrativa del autor, que nos lo va presentando como §i
de una trama novelada se tratara. Estas cualidades lo-
gran que el lector se sumerja en los problemas plantea-
dos y siga con curiosidad cada uno de los pasos del
proceso, facilitando asi la comprensién de toda la obra.
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