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RESUMEN

Este articulo realiza un recorrido por el proceso que llevé a la creacion de la Comu-
nidad de Madrid a partir de las dos instituciones que sirvieron de apoyo y precedente,
la COPLACO vy la Diputacion Provincial. El texto aporta un andlisis de este proce-
so y sus origenes histéricos, de las potenciales alternativas que se plantearon a la crea-
cién de una Comunidad Autonoma y, finalmente, de las singularidades que tiene
Madrid en el conjunto de comunidades auténomas.

PALABRAS CLAVE: Comunidad de Madrid, COPLACO, Diputacién Pro-
vincial, area metropolitana, transicion.

I. INTRODUCCION

La conversion de la provincia de Madrid en una comunidad auténoma
uniprovincial empezd a ser la alternativa cada vez mas probable cuando las
posibilidades de integrar a esta provincia en cualquiera de las dos grandes
comunidades castellanas que se estaban formando en 1981 se cerraron. El
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proceso pre-autonoémico de ambas Castillas atravesaba sendas crisis, y ningu-
na de las dos deseaba tener a la provincia de Madrid como parte de su Comu-
nidad. Especialmente Castilla-La Mancha, que era el referente regional para
Madrid, como heredera del antiguo Reino de Toledo y de Castilla Ia Nueva,
a los que el territorio provincial de Madrid pertenecia antes de 1978,y a la
que en buena medida sigue perteneciendo si tomamos en cuenta la geogra-
fia fisica. Pero el Presidente pre-autonémico de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha, Jests Fuentes Lazaro, ya afirmaba «Madrid y las tierras que
hoy forman la Comunidad de Castilla-La Mancha han compartido, a lo largo de los
siglos, la historia con sus épocas de esplendor o decadencia. La realidad actual y los iilti-
mos cien afios han ido marcando, diferenciandolas, a las dos. La distribucién entre ambas
comunidades, a través de sus indicadores basicos, poblacion, renta, produccién, equipa-
miento, etc.; han ido conformando individualmente, separando de hecho, a las dos
Comunidades.» (ECHENAGUSIA, 1983b).

La autonomia madrilena nacid asi como una soluciéon de compromiso
para completar el mapa autonémico espafiol. Inicialmente no existia ni una
demanda social ni una reivindicacién politica. La iniciativa politica real-
mente se produjo a partir de las negociaciones que produjeron la fallida
LOAPA, o para ser mas precisos, en los acuerdos politicos entre el PSOE y
el Gobierno de la UCD!. Precisamente el que fuera mas el producto del
acuerdo politico que de la Ley hizo que no le afectara la Sentencia 76/1983
del TC, aunque para entonces la Comunidad de Madrid ya estaba en mar-
cha. En cualquier caso, la Comunidad de Madrid se cre6 por una decisiéon
externa a si misma, en el ambito nacional, aunque una vez que se tomo esta
decision, la iniciativa nominal la ejercieron los ayuntamientos y la Diputa-
ci6n Provincial de Madrid, porque era necesario para cumplir los requisitos
constitucionales. Esta iniciativa también se pactd entre los grandes partidos
de ambito nacional, y simplemente se aplicd en los plenos municipales de
forma mas o menos mecanica?.

Cierto es que todas las comunidades auténomas han sido creadas por el
Estado central, en la medida en que sus Estatutos han sido aprobados por las
Cortes como leyes organicas y, por tanto, las comunidades son partes del con-
junto del Estado. Pero también es cierto que la Constitucidon ha establecido
diferencias entre las comunidades que ya habian tenido estatutos de autono-
mia en el periodo de la IT Republica y las que no, y que ademas esto se plas-
mo en el reconocimiento de estructuras autonémicas provisionales. Ademas,
en estas comunidades existia una demanda politica en los principales parti-
dos y en la sociedad, a la que la Constitucion responde con la via de urgen-

! El informe de la Comisién de Expertos encabezada por el profesor Garcia de Enterria, en el que
se basaron los acuerdos que condujeron a la LOAPA, ya contemplaba el cierre del mapa autonémico v,
por tanto, la posible creaciéon de la Comunidad de Madrid, aunque también se contemplaba en el infor-
me la posibilidad de que las comunidades uniprovinciales se incorporasen a otras comunidades pluri-
provinciales limitrofe. Finalmente el mapa presentado fue asumido tal cual por los posteriores firman-
tes (Diaz LOPEZ, 1985).

2 Esta informacién la facilitd el primer Consejero de Presidencia de la Comunidad de Madrid,
D. Javier Ledesma, en una entrevista semiestructurada para la realizacién de una tesis doctoral.
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cia para la autonomia en el articulo 151. También en la mayoria de las demas
comunidades que tenian su concepto de identidad regional cultural mas cla-
ro, sus parlamentarios nacionales y sus diputados provinciales pidieron crear
entes pre-autondémicos a partir de 1978, antes de que entrara en vigor la pro-
pia Constitucion. En estos casos también se puede considerar que existe un
cierto impulso endogeno, aunque habria que ir caso a caso, pues no esta cla-
ro que existiera una demanda social siempre. El de Madrid, sin embargo, es
un caso en el que no existe iniciativa alguna hasta después de que se alcanza-
ra un acuerdo politico de ambito nacional. No existia una demanda social y
la falta de identidad regional madrilefia de cualquier tipo fue reconocida por
el propio Estado, al tener que aplicar el articulo 144.a de la CE. Fue por tan-
to una creacioén totalmente externa, de los responsables politicos nacionales
en primera instancia y de las instituciones nacionales en Gltima, que sin
embargo otorgaba un enorme potencial de oportunidades para los ciudada-
nos, para resolver viejos problemas que arrastraba Madrid y para aquellos diri-
gentes politicos que supieran aprovecharlas.

Sin embargo, no era la Gnica opcién. La mayoria de los politicos madri-
lenos, los diputados y senadores elegidos por la circunscripciéon de Madrid en
las Cortes y los diputados provinciales madrilefios, estaban mas preocupados
por los asuntos nacionales, y en su defecto por los municipales. No en vano,
los diputados en Cortes mas sefialados eran los maximos dirigentes de los
principales partidos de ambito nacional, Felipe Gonzalez, Santiago Carrillo,
Manuel Fraga y los presidentes del Gobierno,Adolfo Suarez y Leopoldo Cal-
vo Sotelo. Ni los partidos politicos ni la mayoria de estos politicos a titulo par-
ticular parecian tener claro qué hacer con la provincia de Madrid en el nue-
vo esquema institucional que se inauguraba con la Constitucién. Como
consecuencia de esta falta de un claro objetivo se produjeron diferentes pro-
puestas, aunque al final los responsables politicos acabaron por adoptar la que
en su momento se planted en la COPLACO (Comision de Planificaciéon y
Coordinacién), que al fin y al cabo era el estudio mas serio, crear una comu-
nidad autébnoma ordinaria.

En cualquier caso, la opcidn tomada ha significado la creacion de una ins-
titucidn politica totalmente nueva, como una comunidad autbnoma mas en
el conjunto del Estado autonémico. Una institucidon que carecia de una base
social previa con sentido de pertenencia o identidad cultural regional que
facilitara el proceso de institucionalizacion. Pero a pesar de que la institucion
era totalmente nueva, heredaba la organizacién de otras dos instituciones pre-
vias que van a marcar el tipo de comunidad auténoma que se ha desarrolla-
do desde 1983. La Diputaciéon Provincial y la COPLACO aportaron sus
organizaciones y también sus intereses y sus proyectos. De la Diputacion, la
Comunidad de Madrid tomo una estructura organizacional bastante simple,
y de la COPLACO ha tomado un proyecto de regiéon con una definicidon de
intereses autobnoma de otras instituciones o de grupos sociales particulares. El
resto dependia de la propia evolucion de la institucion de la Comunidad y de
cémo ha asumido el inevitable crecimiento que el proceso autonémico ha
llevado consigo.
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En este articulo vamos a tratar los origenes de estos dos organismos,
«padres» de la actual Comunidad de Madrid, para luego entrar en las posibles
alternativas que ha habido para encajar a la provincia de Madrid en el Esta-
do autonémico, y finalmente resumir el proceso que condujo a la creacion
definitiva de la actual Comunidad.

II. LA CONCEPCION DE MADRID COMO REGION
METROPOLITANA

Este apartado pretende ilustrar sobre algunos aspectos basicos de la histo-
ria reciente de Madrid, desde el momento de la transicién, entendiendo que
Madrid es un territorio que tendia a una expansion metropolitana, mas alla
de las lindes de su término municipal desde bastante antes de 1978.

La expansién urbanistica del municipio de Madrid ya origindé que entre
1948 y 1954 se anexionara varios municipios colindantes, que hoy son dis-
tritos de la ciudad?. )

A partir de 1963 se cred un Area Metropolitana, para coordinar el pla-
neamiento urbanistico entre Madrid y los municipios de alrededor*, que
estaria regida por una Comisiéon de Planeamiento y Coordinaciéon del Area
Metropolitana de Madrid (COPLACO). Esta area metropolitana fue
ampliando los municipios que incluia, abarcando la mayor parte de las zonas
urbanas de la provincia de Madrid en el momento en el que se promulgaba
la Constitucion.

Por su parte, el Ayuntamiento de Madrid, a través de su Ley Especial de
Madrid de 1963, podia intervenir en el planeamiento de los municipios limi-
trofes mediante su Gerencia Municipal de Urbanismo, previa coordinaciéon
con la COPLACO, organismo en el que tenia un peso muy superior al de
los ayuntamientos metropolitanos. No obstante, en la COPLACQO, depen-
diente del Ministerio de laVivienda y presidida por un Delegado del Gobier-
no nombrado por el Consejo de Ministros, tenia una clara preminencia los
organismos del Estado. No obstante, la COPLACO demostré durante el
periodo franquista una notable falta de capacidad ejecutiva, aunque si tuvo
una gran capacidad técnica para el planeamiento urbano y la ordenacion
territorial.

A partir de 1975, con la muerte de Franco, se empezaron a producir los
cambios politicos que llevaron a la instauracién de un nuevo régimen politi-
co democritico, que culminé con la promulgacion de la Constitucion de
1978 (CE). Este proceso tuvo, entre otros muchos obstaculos, que desarro-

3 Aravaca, Barajas, Canillas, Canillejas, Carabanchel Alto, Carabanchel Bajo, Chamartin de la Rosa,
Fuencarral, Hortaleza, Vallecas, Vicilvaro y Villaverde. La concepcidén de la anexién de estos municipios
provenia del periodo republicano, y se contemplaba como extensién ldgica de la capital, con la que se
acabarian conurbanizando estos municipios, evitando anticipadamente la falta de suelo, la carencia de pla-
neamiento en los puntos de unién y la descoordinacién urbanistica al existir distintos ayuntamientos.

* Mediante la Ley sobre el drea metropolitana de Madrid, de 3 de diciembre de 1963.
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llarse en medio de una importante crisis econémica, con un creciente paro y
deterioro social.

Una importante caracteristica de la transicion politica espafiola es que no
hubo una ruptura radical, si no que se fue produciendo una transformaciéon
primero de algunas instituciones existentes y la posterior sustitucion e
implantacion paulatina de las nuevas instituciones. Asi, las instituciones loca-
les se adaptaron con las elecciones municipales de 1979 a la nueva situaciéon
democratica, mientras que la COPLACO siguié manteniendo su composi-
cién y dependencia organica, aunque en un entorno mucho mas complejo
e incierto, sin saber claramente cual iba a ser su futuro. Las competencias en
materia de ordenacidn del territorio, urbanismo y vivienda estaba previsto en
el articulo 148 CE que se traspasaran a las comunidades autbnomas para su
pleno ejercicio tanto a nivel de ejecucién como de legislacion, aunque en
principio no estaba definido cuales iban a ser las estas comunidades, salvo en
los casos vasco, catalan y gallego.

Tampoco hay que olvidar que la ordenacién urbana era, y es, una cues-
tion clave de la politica municipal y que la Constitucidén también consagra-
ba la autonomia local, con lo que los nuevos ayuntamientos constituidos
democraticamente comenzaron a replantearse su disefio urbanistico. «...los
ayuntamientos inician una politica de acciones puntuales, encaminadas a poner reme-
dio a los males mas visibles, con dotaciones sociales, culturales y deportivas, asi como
mejoras infraestructurales y medioambientales. Luego, en una segunda etapa acometen
la modificacion de sus planes de urbanismo, procediendo a cambiar las determinaciones
de los mismos» (DE TERAN, 1999).

En Madrid sin embargo la ordenacién urbana y el planeamiento en los
municipios del drea metropolitana seguia estando mediatizada por la
COPLACO. Esta, a pesar de sus problemas para cumplir sus funciones, se
renovo con el cambio de gobierno en 1977. Bajo la direccidon de Fernando
De Teran, comenzo a elaborar nuevos programas de actuacién de corto alcan-
ce, buscando para su aplicacion la participacion publica. A este respecto no
hay que olvidar las numerosas asociaciones vecinales que existian en Madrid
durante aquellos anos>. En 1977 se puso en marcha el «Programa de Planea-
miento», partiendo de un consenso de las diferentes fuerzas politicas que
habian obtenido representacion en las Cortes Generales por la circunscrip-
c16n provincial de Madrid en las primeras elecciones democraticas del nue-
vo periodo. El nuevo programa abarcaba por primera vez a toda la provincia,
aunque los municipios estuvieran fuera del drea metropolitana y no tuvieran
representacion en la COPLACO, gracias al acuerdo entre las fuerzas politicas
provinciales. El conjunto provincial fue dividido en 25 zonas, y en cada una
se empez0 a articular un «programa de actuacion inmediata» (PAl), empezando
por la recogida de la informacién desde abajo, de los propios ciudadanos. La
participacion publica se canaliz6 mediante anuncios publicitarios que invita-
ban a participar y permitié obtener una valiosa informacién sobre los pro-

> Unas 100 asociaciones con unos 60.000 miembros en 1977 (DE TERAN, 1999).
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blemas que percibia la poblacion, lo que a su vez permiti6 articular las accio-
nes programadas en los PAI como medidas de choque y dejar para mas lar-
go plazo un nuevo «Plan Territorial de Coordinacion» para toda la provincia. El
proceso de participaciéon publica continud con la constitucion de los nuevos
consistorios municipales tras las elecciones de 1979, ya que en principio con-
taba con la colaboracion de los partidos que obtuvieron representacion en las
mismas. Los nuevos dirigentes municipales se implicaron asi en un primer
momento en el proceso de participacion, especialmente el Ayuntamiento de
Madrid.

La estrategia de colaboracion empezd a romperse a partir de 1980, a
medida que el propio clima de consenso de la transicién empezaba a diluir-
se en el ambito nacional y se incrementaba el enfrentamiento entre el
Gobierno y la oposicidon en los temas que no se consideraban «de Estado».
Los partidos de izquierda, PSOE y PCE, habian obtenido la mayoria de los
gobiernos locales en el area metropolitana, incluido el Ayuntamiento de
Madrid. Especialmente el PSOE aplicé su estrategia opositora a todos los
ambitos institucionales, y rompio la colaboracidn de los ayuntamientos en la
COPLACO, lo que afect6 a la participacion publica de las asociaciones de
vecinos. La COPLACO pas6 a ser percibida como un organismo puramen-
te gubernamental, al servicio del Gobierno de la UCD, en el que poco o nada
podian participar los ayuntamientos. Estos reivindicaron su autonomia en las
competencias urbanisticas, interrumpiendo la elaboracién y ejecucion de los
PAI, a pesar de que en 1979 se habia reformado la Ley del area metropolita-
na para dar entrada en el Pleno y en la Comisiéon Delegada a mas represen-
tantes municipales hasta igualar el nimero de los del Estado central.

Los técnicos de la COPLACO también eran conscientes de que elaborar
un Plan Director, como se hacia antes de 1978, tampoco era un objetivo ade-
cuado a las circunstancias, pues los planes directores estaban en relacion con
unos planes de desarrollo econémico desaparecidos y con un Plan Nacional
de Urbanismo que no llegaria a existir jamas. Las caracteristicas centralistas de
la figura del Plan Director se oponia a las tendencias descentralizadoras que
se imponian tras la Constitucién y al discurso municipalista de los ayunta-
mientos gobernados por la izquierda, que acabaron por reclamar la desapari-
ci6n del organismo coordinador y produciendo la atomizacion del planea-
miento en 23 planes municipales separados entre si.

Al deshacerse de la COPLACOQO, los gobiernos municipales se quitaban de
encima a un competidor institucional. Los ayuntamientos integrados en el
area metropolitana ya veian antes de 1979 a la COPLACO como un orga-
nismo rival, identificado con el Estado central, que no tenia en cuenta los
intereses locales. Los conflictos existentes entre las actuaciones de la Admi-
nistracion General de Estado y los ayuntamientos se traducian en hostilidad,
falta de colaboraciéon administrativa y resistencias burocraticas, pero no solian
salir a la luz y no se reflejaban en la prensa. Los enfrentamientos mayores se
producian con la Gerencia Municipal de Urbanismo del Ayuntamiento de
Madrid, pues el conjunto de la institucién municipal tenia un notable tama-
no e influencia politica para enfrentarse a cualquier 6rgano y organismo
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ministerial, que también mantenia rivalidades entre si, mientras que el resto
de los municipios metropolitanos carecian de esta capacidad. (RIDRUEJO
BRIEVA, 1978).

En junio de 1980 los ayuntamientos madrilefios crearon el «Consejo de
Municipios Metropolitanos», que era una asociacidon con representacion parita-
ria de todos los municipios del area metropolitana, que sin embargo no tenia
funciones reales de coordinacidn, sino tan solo de colaboracidén intermunici-
pal mediante acuerdos, que no tenian fuerza ejecutiva. El principal logro de
esta Comision fue la atribucién por parte del Gobierno central de las com-
petencias municipales para formular y aprobar sus planes generales de orde-
nacién urbana mediante un Real-Decreto en septiembre del 80. Asi, la
COPLACO permanecia como un organismo menor, con las funciones de
una Comisién Provincial de Urbanismo, esto es, elaborar unas ‘Directrices de
Planeamiento Territorial Urbanistico’ de caracter indicativo a partir de los crite-
rios y objetivos elaborados por los propios ayuntamientos, y que debia ser
aprobado por dos tercios de los miembros del Pleno de la COPLACO. Las
directrices aprobadas en 1981 eran excesivamente genéricas e imprecisas (DE
TERAN, 1999), dejando de hecho libertad a los propios municipios para rea-
lizar sus planes, sin coordinacidn alguna entre si, pues el enfoque de «ompa-
tibilizacion voluntaria intermunicipal solidaria» dependia de la intencién de los
responsables municipales, sin que existiera una concepciéon de conjunto de
toda el area metropolitana con objetivos y conceptos comunes. El plantea-
miento se basaba en: «Con ello se rechaza la existencia de cualquier organismo de
la Administracion central que pueda arrogarse al establecimiento de lo que les conviene
a los Ayuntamientos»©.

Surgié asi un denominado «urbanismo de izquierdas» caracterizado por
la asuncidn de la situacidn de crisis econdmica, la ausencia de crecimiento de
las areas metropolitanas, y el localismo frente a los planteamientos generales
de forma reduccionista. En el plano positivo, supuso la toma en considera-
ci6én de «lo concreto, el retorno a la ciudad y a los problemas proximos» (DE TERAN,
1999). En el plano politico suponia una reivindicaciéon de la identidad local,
con agravio frente al Estado central incluido.

A partir de 1979 la Diputaciéon Provincial de Madrid también pasé a estar
gobernada por una mayoria de izquierdas, reflejo de la mayoria de socialistas
y comunistas en los propios consistorios municipales. Ademas de continuar
con las actividades de asistencia social desarrolladas hasta entonces, que eran
cada vez mas importantes dada la situacidn de crisis econémica creciente, los
nuevos dirigentes de la Diputacidén se dedicaron fundamentalmente a apoyar
la accién del Consejo de Municipios Metropolitanos, y sus planteamientos
localistas. Dado que estos nuevos dirigentes provinciales eran concejales de
los nuevos ayuntamientos democraticos, sus planteamientos eran los mismos

 Ayuntamiento de Madrid: «Criterios y objetivos para revisar el Plan General en el Municipio de
Madrid», Madrid, 1981; en DE TERAN, Fernando (1999); Entre la Ciudad y el Territorio en la segunda mitad
del siglo xX. Madrid: Ciudad-Region II, Madrid. Direccidén General de Urbanismo y Planificacién Regio-
nal. Consejeria de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes.
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en ambas instituciones. La labor de la Diputaciéon Provincial fue fundamen-
talmente de apoyo al Consejo de Municipios Metropolitano, editando las
publicaciones del mismo, organizando jornadas para la elaboracién de pro-
puestas municipales de los «programas coordinados de actuaciones», que nun-
ca llegaron a implantarse. En todo caso, la Diputacidon asumi6é mas que nun-
ca unos planteamientos municipalitas, en los que también aport6 fondos para
mejorar infraestructuras basicas de los municipios metropolitanos, En 1983
fue la institucidon que acudio a las reuniones para asignar proyectos de inver-
siones estatales del Fondo de Compensacién Interterritorial, supliendo a un
ente preautondmico inexistente en Madrid.

La Diputacién Provincial de Madrid se convirtid, por requisito constitu-
cional y por decision de los responsables politicos nacionales, en la platafor-
ma institucional sobre la que se cred la Comunidad de Madrid. A esta altima
le aport6 las competencias provinciales, de caracter residual en la actual
Comunidad Auténoma de Madrid, le aportd también el embrién adminis-
trativo de personal y patrimonio, y le aportd parte del personal politico del
primer gobierno autondmico, socialista’. En cualquier caso, la vision original
de estos politicos era fundamentalmente localista.

El otro pilar sobre el que se cre6 la Comunidad de Madrid es la COPLACO.
Este organismo intergubernamental dependiente del Estado central no tuvo
una relevancia tan visible en el proceso de creacidon de la Comunidad, ya que
su caracter sectorial, dedicado a las politicas territoriales, y su discutida posi-
cibén en el entorno politico de la época, no parecian darle un papel relevante
de cara a una nueva comunidad auténoma. Sin embargo la COPLACO apor-
t6 a la Comunidad también su patrimonio, personal y competencias, e inclu-
so le aportd algo mas, que a la larga ha tenido una gran relevancia para la
Comunidad, sus puntos de vista sobre la articulacion del territorio madrilefio.
Estos puntos de vista supusieron conflictos con los ayuntamientos, que en
muchos casos procedian de antes, pero que cobraron una relevancia institu-
cional cuando los asumi6 una Comunidad Auténoma con la necesidad de ins-
titucionalizarse y ocupar el territorio para hacerse visible.

De hecho,la COPLACO, consciente de su debilidad institucional, encar-
g6 informes sobre las posibles opciones que existian para reformar el marco
institucional del sistema metropolitano de Madrid (RIDRUEJO BRIEVA,
1978)8. El diagnéstico que planteaba la COPLACO, desde un enfoque urba-
nistico, era que el desarrollo y evoluciéon del area metropolitana de Madrid
no se habia visto acompanado por una adaptaciéon de las infraestructuras

7 Como César Cimadevilla, Gltimo Presidente de la Diputacién y que se convirtid en el primer
Consejero de Ordenacién del Territorio, Medio Ambiente y Vivienda, aunque otros muchos procedian
directamente de los gobiernos municipales.

8 La cita se corresponde con un informe interno de COPLACO de noviembre de 1978 presenta-
do por el equipo del doctor arquitecto Juan RIDRUEJO BRIEVA: Madrid y su gestién metropolitana. Opcio-
nes institucionales para el planeamiento y gestién del sistema urbano metropolitano. Este extenso informe cons-
taba originalmente de cuatro tomos de notable extensién todos ellos, por lo que se hicieron por lo
menos dos resimenes del mismo posteriormente. Aqui nos basamos en el original, que se halla en la
Biblioteca del Palacio de Maudes, y que nunca ha sido publicado.
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urbanas existentes debido, por un lado, a la dificultad de cambiar la ubicacion
de las actividades economicas y sociales. Por otro lado, también se debia a la
falta de desarrollo de las instituciones encargadas del planeamiento y gestion
del conjunto urbano metropolitano, lo que provocaba que la coordinacion y
programacion de las actuaciones publicas fuera ineficaz. Esto provocaba una
urbanizacidn descontrolada, los desequilibrios funcionales, la escasez de equi-
pamientos y servicios, y unos costes sociales desproporcionados e innecesa-
rios. Ademas identificaron una préxima saturacion de las infraestructuras para
principios de la década de los 80 que abarcaba el alcantarillado, la depuraciéon
del agua, tratamiento de residuos solidos, redes eléctricas, de gas, carreteras y
terrocarriles.

Pero el problema mayor fue que durante esos afios de transiciéon politica
no existi6 liderazgo institucional capaz de afrontar estos problemas, ni a nivel
de capacidad de gestion, ni de coordinacion de los diferentes 6rganos y orga-
nismos publicos. El informe interno detectaba la carencia de representacion
suficiente de los ayuntamientos del area metropolitana, lo que provocaba la
falta de sensibilidad y conocimiento de la problematica local por parte de la
COPLACO, asi como la falta de reconocimiento de la capacidad técnica de
la COPLACO por parte de los ayuntamientos metropolitanos. Cuando se
intentd corregir esta situacion era demasiado tarde.

Respecto a las funciones de coordinacion, el informe constataba que, a
pesar de que desde 1975 los planes especiales habian mejorado la accion con-
junta de diferentes departamentos de la Administracion central, esta se habia
limitado a grandes infraestructuras, como ampliar la red de metro, y no se
habia producido en las fases de gestion, ni tampoco con los gobiernos loca-
les, con lo que permanecia una desconexioén real entre los 6rganos de pla-
neamiento y los de ejecucion. Estos a su vez concedian licencias de obra fue-
ra del planeamiento vigente que sobrepasaban las capacidades de las redes de
abastecimiento y que carecian de reservas para equipamientos sociales, edu-
cativos o sanitarios, con un insuficiente transporte publico y sin espacios
libres. El impacto habia llegado ya a partes de las provincias limitrofes en
cuanto a los problemas de transporte, de asentamientos industriales, de medio
ambiente, de recursos hidraulicos, etc.

El diagnoéstico que hacia el informe respecto a la situacion de la organi-
zacion interna de COPLACO no era mas favorable. El organismo metropo-
litano tenia dificultad para reaccionar ante situaciones de conflicto de intere-
ses. El elemento politico actuaba de manera formal, en plenos y comisiones,
para decidir sobre propuestas ya elaboradas y cerradas, que son aprobadas o
rechazadas, sin discutir, ni plantear objetivos estratégicos para el area metro-
politana, ademas de que la presencia de los representantes municipales era
muy escasa. Al desentenderse las distintas partes, estatales y locales, de las deci-
siones tomadas, las funciones se limitaban a «tramites de aprobacion y policia
urbanistica» y esto atin tampoco lo ejercia plenamente por la falta de autori-
dad. Tampoco tenia la COPLACO participacion de los ciudadanos o meca-
nismos para conocer sus prioridades. También constataba la notable limita-
cién del area metropolitana en cuanto a su radio de accidn geografico, que
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dejaba fuera a los tres municipios que mas habian crecido aparte del de
Madrid, esto es Mostoles, Fuenlabrada y Alcala de Henares, que no son limi-
trofes con la capital y componen la segunda corona metropolitana, cuando
sabian por sus estudios que el radio de influencia metropolitana de Madrid
llegaba a las provincias limitrofes. También carecia de un mecanismo fiscal
capaz de recaudar parte de las plusvalias producidas por el crecimiento urba-
no, con el fin de financiar las infraestructuras y equipamientos precisos para
dicho desarrollo.

Algunas medidas que hemos detallado que tomé la COPLACO a partir
de 1978, como la ampliaciéon del ambito de actuacién a toda la provincia, el
aumento de la representacién municipal en los drganos de la COPLACO y
la basqueda de su imbricacién en el proceso de planeamiento, la participa-
ci16n ciudadana en dicho proceso, y el intento de ejercer cierto liderazgo ins-
titucional respecto a la ordenacién territorial, fueron consecuencia de este
diagnostico, aunque sin duda esos pequefios cambios no solucionaban la cau-
sa fundamental, el marco institucional. Este tipo de actuacién inmediata, por
la que se optd en principio, era la «opcién minima» propuesta en el informe.
Pero el mismo informe planteaba también una «opcién maximar, que impli-
caria la creacidon de un «Gobierno Metropolitano» al estilo anglosajon?, que
abarcara mas alla de la provincia (RIDUREJO BRIEVA, 1978). Entre ambas
opciones, el informe propugnaba el cambio del marco institucional, pero mas
adaptadas al entorno espanol y abarcando como maximo la provincia de
Madrid.

Ese nuevo marco institucional en cualquier caso deberia resolver los pro-
blemas antes descritos, dotandole «on una adecuada representacién del elemento
politico, con unos mecanismos eficaces de representacion politica, y con unos elementos
operativos de coordinacién a todos los niveles de la gestion ptiblica» (RIDRUEJO BRIE-
VA, 1978). Estos mecanismos de coordinacién deben afectar a la toma de
decisiones para garantizar la participacién de los organismos competentes y
«la representacion de los administrados», para resolver los posibles conflictos de
intereses. También deben afectar a la preparacion de las propuestas para aunar
las capacidades técnicas y lograr mayor integracion sectorial, asi como inte-
grar los distintos puntos de vista previamente, vinculando a los organismos
competentes. Ademas deben afectar a la ejecucion de los planes y programas,
para conseguir una implantacién coordinada de las distintas fases y una efica-
cia en la asignacion de recursos, que deberfan ser asignados por el nuevo
organismo metropolitano que se propone, disponiendo éste de una impor-
tante capacidad de gestion directa. Junto a la coordinacion, otro requisito que

 Nos referimos como estilo anglosajén al que esta basado en la asociacién de entes locales para
crear un organo metropolitano al que ceden parte de sus funciones respecto a determinadas compe-
tencias, como ha sucedido en el Reino Unido o en Estados Unidos, funcionando con autonomia finan-
ciera y de decisién, aunque los entes locales componentes conservan el control y estan representados.
En estos organismos metropolitanos las grandes ciudades suelen estar divididas en distritos submunici-
pales que son los que estan representados en el 6rgano metropolitano, como sucedia con el «Greater Lon-
don Council», ya que sino la gran ciudad ponderaria mucho. En algunos casos también participan en el
6rgano metropolitanos organismo centrales o de los Estados en el caso norteamericano.
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deberia cumplir era la capacidad de seguimiento y observacion del conjunto
metropolitano, evaluando la consecucion de los objetivos.

El nuevo marco institucional metropolitano propuesto como via inter-
media deberia estar adscrito al nivel administrativo inferior capaz de hacerse
cargo de las competencias de ordenacién territorial, incluido transporte,
urbanismo, vivienda, patrimonio cultural, medio ambiente y recursos hidrau-
licos, tal y como ya sucedia en otros paises desarrollados. Asi, podria estar mas
cerca de los usuarios y tener una mayor informacién y sensibilidad hacia los
problemas. La limitacion a este acercamiento localista debia estar en las eco-
nomias de escala y la necesaria visiéon del conjunto metropolitano como un
sistema Unico. En definitiva, lo que el informe de la COPLACO proponia
era que la administracion mas adecuada, dado el ambito provincial de actua-
cidn, era la Diputacion Provincial. Esta debia tener las funciones de un nue-
vo organismo metropolitano, juntando sus competencias a las de COPLACO,
con caracter ejecutivo y no solo de planeamiento. Esta opcidn, aunque no era
una comunidad auténoma, ya que todavia no existia ninguna al no estar
vigente la Constitucion, definia lo elementos basicos con los que comenz6 la
Comunidad de Madrid. No obstante, hay que tener en cuenta que en febre-
ro de 1978 se habia hecho publico un borrador del texto constitucional, y
que existian los denominados entes pre-autonémicos. Asi, el informe plan-
teaba que la provincia de Madrid podia ser rechazada por las provincias limi-
trofes a la hora de fundar una comunidad auténoma, lo que suponia bajo su
punto de vista no una amenaza, sino una oportunidad para crear una comu-
nidad autobnoma madrilefa: «De cara a un posible aislamiento de Madrid frente a
los entes autonémicos colindantes, la provincia parece ser también el ambito adecuado
para aspirar a la propia autonomia madrileria, con posibilidades de entendimiento y
coordinacion, al mismo nivel, con las regiones castellana y manchega» (RIDRUEJO
BRIEVA, 1978). En otras partes del informe se especificaba la via para formar
esa comunidad autébnoma madrilena considerando el borrador de la Consti-
tucion, lo que posteriormente fue el articulo 144, por el que las Cortes auto-
rizan la creacién de una comunidad autéonoma uniprovincial sin identidad
histérica (MORELL OCANA, 1978)10. Es, por tanto, en el seno de la COPLACO,
antes incluso de que se vote la Constitucion actual, y desde un enfoque fun-
damentalmente de coordinaciéon del planeamiento urbanistico, en el que se
plasma por primera vez de manera explicita la opcién de crear una Comu-
nidad Auténoma de Madrid. Esta opcion fue la que adoptd publicamente el
Delegado del Gobierno en la COPLACO en los anos de la transicion, Elias
Cruz (ECHEGANUSIA, 1983), convirtiéndose en la opcién de futuro para la
COPLACO!!.

10 Este autor se encargd de la parte juridica dentro del informe interno no publicado de la
COPLACO, Madrid y su gestién metropolitana. Opciones institucionales para el planeamiento y gestién del sis-
tema, urbano metropolitano, bajo la direccién de Ridruejo Brieva.

1 Este autor también cita un antecedente de propuesta de comunidad auténoma provincial para
Madrid en diciembre de 1977, efectuado por el Partido del Trabajo de Espafia PTE, aunque todavia no
estaba claro en aquella época el alcance de las comunidades auténomas y como se iban a articular.
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Esta posibilidad, es una vision dentro de la solucion intermedia, que es la que
el informe recomienda en la practica que se adopte. En este sentido hay que
senalar que esta vision es del instrumento, no de los objetivos, ya que Ridruejo
Brieva y su equipo, lo que pretendian era proponer soluciones a los problemas
de COPLACO para ordenar el territorio de Madrid y su area metropolitana.
En definitiva, plantea que los graves problemas de ordenacién territorial de
Madrid eran de caracter politico e institucional, y que si el marco politico e ins-
titucional cambiaba, se resolveran los problemas de ordenacion territorial.

No obstante hay que sefalar que el Ayuntamiento capitalino era la insti-
tucidon mas fuerte del territorio madrileno en el periodo entre 1975 y 1983,
teniendo en cuenta que el Estado central no tenia entre sus prioridades la
situacion institucional de Madrid y que ya se habia iniciado el proceso de
descentralizacion politica. Frente a las propuestas de comunidad autonémica
y otras alternativas metropolitanas, el Ayuntamiento de Madrid tenia a su
favor una larga historia como institucion, en la que habia demostrado su
adaptabilidad a los cambios del entorno, tenia una organizacién rodada que,
a pesar de su complejidad, funcionaba de forma bastante unitaria, y habia
definido entre 1979 y 1983 unos intereses municipales propios y diferentes
de otras instituciones que permitian identificarse a los ciudadanos y con
coherencia interna al menos en el plano administrativo. Sin embargo, no tenia
totalmente definidos los limites de la institucion respecto al exterior en el
nuevo régimen democratico.

III. LAS OPCIONES INSTITUCIONALES DE MADRID
Y SU PROVINCIA

Ademis de la posibilidad de crear una comunidad auténoma, surgieron
otras posibilidades de organizacién institucional del territorio provincial
madrilefo. La principal alternativa era crear un distrito federal, la cual tenia a
su vez dos versiones territoriales diferentes.

La solucion del distrito federal planteaba, sin embargo, varios problemas
en cualquiera de sus versiones. Suponia para empezar el reconocimiento
explicito de que el Estado autonémico es federal, y aunque se le cambiara el
nombre, el parecido con el modelo federal estadounidense seria demasiado
claro. Por otro lado, fue directamente el término distrito federal con el que
se refirié el Ministro Tomas del Quadra en 1983 a la posibilidad desechada
en 1981, porque hubiera quedado como sometida inicamente a la legisla-
ci6én de las Cortes, y con los ayuntamientos y, en su caso, la Diputacion como
unicos garantes de sus intereses, lo que hubiera sido disfuncional para Madrid
al quedar sin los instrumentos de las comunidades autdnomas!2. También para

12 Entrevista a Tomas de la Quadra realizada por Javier ECHENAGUSIA en Alfoz, ntim. 1, marzo-abril,
1983. El entonces Ministro de Administracién Territorial habia participado en la elaboracién de la
LOAPA a través de su pertenencia al Comité de Expertos que presidié Eduardo Garcia de Enterria en la
primavera de 1981.
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el Estado era disfuncional, pues: «...una vez que se produce la generalizacién del
proceso autondmico y se deja a las comunidades que accedan si quieren a la autono-
mia, el problema es que los restos que pueden ir quedando encajan mal. Porque el Esta-
do no puede tener una doble cara, para unos seguir siendo el Estado unitario y centra-
lista y para otros un Estado de las Autonomias.» Debido a estos problemas, se
decantaron los responsables politicos nacionales por crear una comunidad
autébnoma que no fuera simplemente una administraciéon local y que tuviera
capacidad legislativa, a pesar de que también era consciente de que podia
suponer conflictos politicos y de ordenacion territorial con el Estado central
y con el Ayuntamiento de Madrid.

Como comentabamos, la solucién del distrito federal se podia plantear de
dos maneras, una que abarcara solo al municipio de Madrid y que dejara al
resto de la provincia integrado en Castilla-La Mancha y otra que abarcara el
conjunto de la provincia, manteniendo la Diputacion y los ayuntamientos sus
competencias locales (FERNANDEZ, 1983). También en el primer caso el
Ayuntamiento de Madrid mantendria sus competencias. En ambos casos las
competencias autonoémicas las ejerceria directamente el Estado central, cabe
suponer que las ejecutivas a través de un organismo autbnomo o especial para
Madrid y las legislativas a través de las Cortes Generales. También se llegd a
plantear una tercera version intermedia, la de convertir al area metropolitana
en Distrito Federal (BARRENECHEA, 1983), aunque esta opcién hubiera con-
tado con la oposicion de los ayuntamientos metropolitanos afectados, después
de la experiencia de la COPLACQO. En cualquier caso hubiera sido un agra-
vio comparativo para la poblacion incluida dentro de esta férmula del distri-
to federal respecto al resto de Espafia. La opcidn del distrito federal fue defen-
dida por Ramoén Tamames, quien fue entre 1979 y 1982 Teniente de Alcalde
del Ayuntamiento de Madrid, maximo representante del PCE en el Consis-
torio madrileno, y diputado nacional 3.

De la primera de las versiones anteriores del distrito federal se podia infe-
rir facilmente una opcidn inversa, la ciudad-estado, sin duda la que hubiera
sido mejor vista por los responsables del Ayuntamiento de Madrid: convertir
a la villa en una ciudad auténoma, como podia ser el modelo de Viena en
aquellos momentos, e integrar el resto de la provincia en el territorio de Cas-
tilla-La Mancha. Esta solucién, sin embargo, apenas tuvo respaldo, pues plan-
teaba numerosos inconvenientes. Al no ser ni provincia, ni isla, la autonomia
de una ciudad debe hacerse por la via del articulo 144.b: «Las Cortes Genera-
les, mediante ley organica, podran, por motivos de interés nacional...b) Autorizar o
acordar, en su caso, un Estatuto de Autonomia para territorios que no estén integrados
en la organizacién provincial,lo que hubiera planteado un probable conflicto a
nivel nacional con los ayuntamientos de otras grandes ciudades espafiolas. Por
otro lado, el grado de expansion de la centralidad de la ciudad era tal que los
esfuerzos de cooperacidon y colaboracién entre el Ayuntamiento de Madrid

13 También fue quien redacté en su dia la solicitud de inclusién de la provincia de Madrid en Cas-
tilla-La Mancha.
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y la comunidad auténoma en la que se integrara el area metropolitana hubie-
ran de ser inmensos o estarian en constantes conflictos. A Castilla La-Man-
cha esta solucién no le hubiera interesado y tampoco a los ayuntamientos
metropolitanos.

Una derivacién de esta Gltima opcion hubiera podido ser la creacion de
una comunidad auténoma con el area metropolitana, quedando la villa de
Madrid como ciudad auténoma, pero no despejaba los recelos de otras gran-
des ciudades.

En cualquier caso, desde 1979-80 la propia COPLACO trabajaba con
una concepcidn provincial del area metropolitana, y en este sentido la opcidon
de crear una Comunidad Auténoma de Madrid cumplia con tales requisitos.
Parece pues que la opcidn que finalmente se tomo era la mas conveniente en
la 16gica que se desarrollaba en la Diputacion y en la COPLACO, al ser la
que menos rechazo e inconvenientes causaba. También hay que tener en
cuenta que era la propugnada por la COPLACO, esto es, la que en realidad
parecian preferir los técnicos y los responsables politicos de la organizacidon
que hubiera que tenido que servir de base para un hipotético distrito fede-
ral. Por otro lado, era la que mejor cuadraba con el diseno que se estaba dan-
do del Estado autonémico. Desde que se promulgd la Constitucidn, la
opcidn autondmica se fue decantando poco a poco,y cuando llegd no tenia
grandes resistencias o rechazos por los responsables politicos o por la pobla-
cién, mas alla de los sectores que se oponian a las autonomias en su conjun-
to como forma de organizacion territorial del Estado.

IV. LOS PASOS DE LA CREACION DE LA COMUNIDAD

En la segunda reunion de los parlamentarios nacionales y diputados pro-
vinciales de Castilla-La Mancha, celebrada en julio de 1978, en la que se pro-
ponia al Gobierno de la Naciéon un Real Decreto-ley que regulara el fun-
cionamiento del ente pre-autonémico de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha, se excluy6 de la convocatoria a los representantes madri-
lefios, apartando asi a la provincia de Madrid como componente de la nue-
va institucion. El rechazo era tanto mas grave por cuanto los representantes
provinciales madrilefios y los parlamentarios elegidos por Madrid, incluyen-
do a los principales lideres politicos nacionales como Adolfo Suarez, Felipe
Gonzilez, Santiago Carrillo y Manuel Fraga, reunidos en Asamblea en la pri-
mavera de 1978, habian acordado uninimemente solicitar su inclusion en la
tutura Castilla-La Mancha (ECHEGANUSIA, 1983b). Aunque la posibilidad de
integrar a la provincia madrilefia posteriormente en comunidad auténoma
castellano-manchega permanecié como opcion, en realidad era cada vez
menos viable, dada la oposicion de los diputados provinciales, senadores y
diputados del Congreso elegidos por las 5 provincias castellano-manchegas.

Al no haber un proyecto autonémico definido por parte de los responsa-
bles politicos elegidos por Madrid entre 1978 y 1979, estos no solicitaron la
creacién de un ente pre-autonémico como el castallano-manchego, coinci-
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diendo en este aspecto con otras comunidades uniprovinciales como La Rio-
ja o Cantabria.

Fue en diciembre de 1980 cuando la UCD y el PSOE alcanzaron un
acuerdo para cerrar el mapa autonémico y a consecuencia del mismo deci-
dieron que la provincia de Madrid tendria su propia comunidad autébnoma
(ECHENAGUSIA, 1983b). El proceso de aplicacion de estos acuerdos tomaba
dos rutas. Una, la elaboracion de la LOAPA para definir los limites compe-
tenciales y las relaciones intergubernamentales que las principales fuerzas
politicas de ambito nacional pretendian. La otra, la de trasmitir a las seccio-
nes provinciales de ambos grupos politicos la decision, con el objetivo de que
tomasen las iniciativas constitucionales que faltaran para la creacion de las res-
pectivas comunidades autonomas. Pero, la situacion politica nacional retrasd
este ultimo proceso, primero por la crisis interna de la UCD vy la posterior
dimision del presidente Adolfo Suirez, y segundo por el intento de golpe de
Estado del 23 de febrero de 1981.

Finalmente, la Diputaciéon Provincial de Madrid se encargd de ejercer
formalmente la iniciativa que la Constitucién le otorgaba en el articulo 143.
Sus miembros se reunieron en el castillo de Manzanares el Real el 25 de junio
de 1981, junto a los diputados y senadores elegidos por la circunscripcion de
Madrid en el Congreso y al Senado. Esta primera reunion se produjo para
pedir a las Cortes Generales que autorizara la constituciéon en Comunidad
Auténoma de la provincia de Madrid!4. A pesar de no reunir los requisitos
de «entidad regional histérica» del articulo 143.1 CE, se hizo la solicitud ale-
gando motivos de interés nacional, de acuerdo con el articulo 144.a) CE. Las
Cortes accedieron a la peticion a través de la Ley Organica 6/1982. Previa-
mente, en diciembre de 1981, los municipios de la provincia se habian mani-
testado a favor de la autonomia cumpliendo el requisito del articulo 143.2 C.
E. En este sentido los principales partidos actuaron como correas de trans-
misién, presionando a sus secciones municipales, como en los casos de cier-
tos alcaldes de la UCD no muy convencidos '>.

La Ley Organica 6/1982, de 7 de julio, fue aprobada como Proposicion
de Ley por amplia mayoria!® y en lectura tinica el 12 de mayo de 1982, tras
haber sido presentada por los cuatro grupos politicos con representacion en
la circunscripciéon de Madrid. Su simplicidad era maxima y constaba de un
breve preambulo y 3 cortos articulos!’. En el articulado, sin embargo, no se

4 La composicién de esta Asamblea de parlamentarios y diputados provinciales, reunida en el cas-
tillo de Manzanares en junio del 81 era: de UCD, dos senadores, diez diputados al Congreso y veinti-
trés diputados provinciales; del PSOE, dos senadores, doce diputados al Congreso y dieciocho diputa-
dos provinciales; del PCE, tres diputados al Congreso y nueve diputados provinciales; de CD, cuatro
diputados provinciales; y en el Grupo Mixto estaban tres diputados al Congreso y un diputado provin-
cial independiente.

15 Los alcaldes centristas fueron reunidos y «llamados al orden» por parte de Rodolfo Martin Villa
(ECHENAGUSIA, 1983b).

16 De 278 votos emitidos, hubo solo 2 abstenciones y 4 en contra.

17 La Ley Orgéanica 6/1982 de 7 de julio afirmaba: «El 26 de junio de 1981 tuvo entrada en las Cortes
Generales el acuerdo de la Excelentisima Diputacion Provincial de Madrid por la que se iniciaba el proceso auto-
ndmico de su provincia.
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aclaraba cual era el interés nacional que satisfacia el Estado al crear la Comu-
nidad de Madrid. Algo mas en éste sentido nos indicaba el preambulo, que
sefalaba la cantidad de poblacién respecto al conjunto nacional, el desarrollo
urbano, el ser ntcleo de servicios, centro de comunicaciones y las peculiari-
dades de la capitalidad, que exigiria una Ley especifica para su tratamiento.
Razones y motivos que no queda claro si se refieren a la ciudad o al area
metropolitana, que también pasan por alto la existencia de la COPLACO y
la Diputacion y que, al final, basan la necesidad de la autonomia madrilefia
en la centralidad socioecondémica y en la capitalidad. En ninguna parte se alu-
de a la necesidad de acercar la prestacion de los servicios de la Administra-
cién General del Estado a los ciudadanos. Los argumentos esgrimidos en la
Ley Organica 6/1982 fueron recogidos posteriormente en el articulo 1.1 del
Estatuto de Autonomia, texto en el que se separa el interés nacional de las
«peculiares caracteristicas sociales, econdmicas, histéricas y administrativas.»

El proceso seguido después fue el convencional de todas las comunidades
que accedieron a la autonomia por el articulo 143. La ausencia de ente pre-
autonémico fue suplida por la Diputacion Provincial de Madrid, especial-
mente a medida que se iba acercando el momento final, cuando fue absorbi-
da por la nueva Comunidad Auténoma. Este momento se produjo con la
entrada en vigor del Estatuto de Autonomia, la Ley Organica 3/1983, de 25
de febrero, que estuvo en vigor de manera provisional entre febrero y junio
de 1983, cuando se reunid la primera Asamblea de Madrid elegida por sufra-
gio universal. Entre la primera reunién de la Asamblea provisional celebrada

A su vez, la Constitucion, en su articulo 144, dispone que las Cortes Generales, por motivos de interés nacio-
nal, pueden, segiin el inciso a), «autorizar la constitucién de una Comunidad Auténoma cuando su ambito territo-
rial no supere el de una provincia y no retina las condiciones del apartado 1 del articulo 143». Por su parte, el articu-
lo 143 en su apartado 1 preceptiia que las provincias solo podran acceder a su autogobierno de forma individual y
constituirse en comunidad auténoma cuando puedan acreditar la entidad regional histérica propia, requisito éste que
debe acreditarse por las Cortes Generales.

Madrid, provincia en la que se encuentra la capital de Espaiia y sede de las Instituciones democraticas del Esta-
do y del Gobierno de la nacién, cuenta con una poblacion cercana al 12 por 100 del total de la nacion espaiiola. Si
a esto se afiade la importancia de su desarrollo urbano, la circunstancia de contar con un niicleo importantisimo de
servicios 'y actividades de todo tipo y el que por su situacion resulta ser un centro de comunicaciones de primerisimo
orden, se justifica plenamente que esta provincia, utilizando los medios que la Constitucién y disposiciones comple-
mentarias ponen a su alcance, pueda constituirse en Comunidad Auténoma.

Al mismo tiempo, convergen en la autonomia de la provincia de Madrid unas peculiaridades propias, derivadas
del hecho ya reseiiado de albergar en ella la capital de la nacién espariola 'y de sus instituciones, circunstancia ésta que
exigira en el _futuro el tratamiento legal adecuado para dar respuesta al especial estatus que concurre en la villa de
Madrid.

Por todo ello resulta manifiesta la existencia de los motivos de interés nacional que justifican la elaboracién por
las Cortes Generales de una Ley Organica a tenor de lo establecido en el articulo 144 de la Constitucién, toda vez
que no se dan en la provincia de Madrid las condiciones necesarias para su individualizacion como entidad regional
historica para culminar el proceso autonémico iniciado por su Corporacion municipal.

TEXTO ARTICULADO

Articulo 1.° Se autoriza a la provincia de Madrid, por razones de interés nacional, para constituirse en Comu-
nidad Auténoma.

Articulo 2.° El proceso autondmico iniciado por la Diputacion Provincial al amparo de lo previsto en el articu-
lo 143 de la Constitucion, se tramitara en la forma establecida por el articulo 146 de la misma y disposiciones con-
cordantes.

Articulo 3.° La presente Ley entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el «Boletin Oficial del Estado».
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en Manzanares y la autorizacion de las Cortes en julio del 82, transcurrié
apenas un ano. En ese periodo la Diputacion Provincial adapto sus estructu-
ras organicas, sus presupuestos y su funcionamiento a las de una Comunidad
Auténoma, bajo el régimen juridico del Estado central, en vez del utilizado
hasta entonces de régimen local 8.

La Asamblea provisional de parlamentarios y diputados provinciales se vol-
vi6 a reunir el 14 de junio de 1982 para elaborar el proyecto de Estatuto 1. El
anteproyecto del Estatuto se elabord en una tarde, la del 16 de junio de 1982,
con una plantilla2Y,y el proyecto fue aprobado en el Pleno de la Asamblea diez
dias después?!. El texto fue remitido a las Cortes Generales, que a su vez lo
enmendaron y aprobaron en febrero de 1983, tras el cambio de legislatura por
la disolucion anticipada de la anterior y la victoria electoral socialista de octu-
bre de 1982, siendo el pendltimo de los estatutos de autonomia.

La Asamblea de Madrid, ya elegida directamente por el sufragio directo
de los madrilefios bajo el nuevo marco autonémico el 8 de mayo de 1983, se
constituy6 al mes siguiente. Tan corto proceso se produjo primero por el
consenso basico que existia entre todas las fuerzas politicas con representa-
cidén en la provincia de Madrid, que era mas bien negativo, esto es, de ausen-
cia de rechazo, en realidad nadie estaba en desacuerdo. Segundo, al ser la alti-
ma comunidad en la carrera, ya tenia el ejemplo de las anteriores y podia
evitar errores o escollos, como en el caso de la elaboracion metedrica del pro-
yecto de Estatuto.Tercero, que el proceso en buena medida pasé desapercibi-
do para la sociedad, «...entre la ignorancia y la indiferencia» (ECHENAGUSIA,
1983b), que estaba mas preocupada por los temas de la politica nacional. No
hubo, por tanto ninguna reflexion ni debate a nivel social ni a nivel de los
dirigentes politicos, y los comentarios que se produjeron en los medios de
comunicacioén fueron mas bien contrarios para la creacion de una autonomia
uniprovincial 22,

No obstante, existia un consenso politico que provenia de la UCD vy el
PSOE, por los acuerdos autonémicos y posteriormente concretados en el
proyecto de Estatuto, como hemos dicho anteriormente. El PCE compartid
los pactos con el PSOE para gobernar en los ayuntamientos y en la Diputa-
ci6n Provincial de Madrid hasta 1983, y estaba a favor del proceso autono-
mico, por lo que se dejo llevar en el proceso de creaciéon de la Comunidad
de Madrid, aportando sus enmiendas, aunque no consigui6 reducir el umbral

'8 Esta informacién nos la facilitd el propio JAVIER LEDESMA en una entrevista semi-estructurada
para la realizacién de una tesis doctoral.

9" Articulo 146. El proyecto de Estatuto serd elaborado por una Asamblea compuesta por los miembros de la
Diputacion u organo interinsular de las provincias afectadas y por los diputados y senadores elegidos en ellas y sera
elevado a las Cortes Generales para su tramitacion como ley.

20 En palabras de D. JOAQUIN LEGUINA, en el transcurso de una entrevista semi-estructurada reali-
zada para una tesis doctoral: LOPEZ SANCHEZ, ELISEO, «El proceso de institucionalizacion de la Comu-
nidad de Madrid: ;un conflicto politico-territorial (1983-1999)2»; tesis defendida en junio de 2005 en
la Facultad de Ciencias Politicas y Sociologia de la UNED.

21 Parece que en realidad el proyecto ya estaba redactado, y en el mismo habian participado las direc-
ciones centrales del PSOE y del Gobierno de UCD de entonces (ECHENAGUSIA, 1983b).

22 De nuevo este comentario esta recogido de las palabras de D. JAVIER LEDESMA.
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electoral del 5% al 3%. Hay que recordar que entonces comenzaba a tener
graves crisis internas. Tampoco habia una oposicién frontal a la solucién auto-
némica por parte de AP/CD. Este tltimo grupo fue el que introdujo el tema
de la capitalidad en el Estatuto, por ejemplo. No consiguid, sin embargo, que
se considerara en el texto estatutario el reconocimiento de las comarcas. Pese
a estas pequenias discrepancias, la aprobacién del proyecto primero,y el Esta-
tuto después, fue unanime (ECHENAGUSIA, 1983b).

También podemos senalar que no existié oposicion de los sindicatos a la
creacion de la Comunidad de Madrid, aunque tampoco se pronunciaron a
favor, a pesar de que las asociaciones de empresarios si lo hicieron. Tanto la
Camara Oficial de Comercio e Industria de Madrid, como la Confederacion
Empresarial Independiente de Madrid (CEIM), apoyaron la creacién de la
Comunidad Auténoma. Esta tltima llegd a constituir en su seno, en 1981,
una Comisiéon de Asuntos Autondmicos que ultimo6 sus trabajos con la ele-
vacion de unas sugerencias al proyecto de estatutos de autonomia de la
Comunidad de Madrid. Sin duda, el que la CEIM tuviera un ambito terri-
torial ya adaptado a la provincia de Madrid y una estructura interna mas sim-
ple que los sindicatos, les facilitd participar en el proceso constitutivo de la
Comunidad de Madrid y adaptarse facilmente a la misma una vez creada. Los
grandes sindicatos mayoritarios, con una estructura basada en los sectores
laborales, no participaron en dicho proceso, y adaptaron su estructura terri-
torial a la Comunidad de Madrid una vez ya constituida ésta.

V. PECULIARIDADES DE LA AUTONOMIA MADRILENA

Madrid nacia, como vemos, con ciertas peculiaridades en cuanto a sus
herencias organizativas y su proceso de gestacion. Ademas, tenia otras carac-
teristicas especiales o diferentes, que en principio justificaban la necesidad de
crear una comunidad auténoma.

Primero, el hecho de la uniprovincialidad, que tiene efectos en la forma de
entender la autonomia. El principal es un mayor localismo, ya que la Comu-
nidad auténoma asume el rol de las Diputaciones en cuanto ayuda financiera,
prestacion y coordinacidn de servicios a los ayuntamientos que no puedan
hacerlo por si mismos. Esta no es una caracteristica exclusiva de Madrid, ya
que la condicién de comunidad auténoma uniprovincial la tienen también
Navarra, Cantabria, La Rioja y Murcia23. Alguna de estas comunidades han
zonificado o comercializado la superficie de su comunidad, por ejemplo
creando circunscripciones electorales como Murcia o Asturias, sin embargo
son comunidades con un componente mas local que otras comunidades plu-
riprovinciales, sobre todo, en aquellas en las que las instituciones provinciales
si tienen un importante arraigo social, como en las dos Castillas o Andalucia.

23 En el caso de las Islas Baleares, los Consejos insulares hacen de institucién local intermedia entre
la comunidad auténoma y los ayuntamientos.
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Segundo, la presencia de una gran ciudad, con mas de dos tercios de la
poblacién total de la Comunidad en aquel momento, hace que el peso de la
misma sea desproporcionado y todas las politicas ptblicas tengan que tener
en cuenta este hecho. Sin embargo, esto no provoca una gran tension entre
la capital y la zona metropolitana, que no presiona de forma unitaria frente
el centro, sino que prefieren presionar a la administracién autonémica por
zonas geograficas, como zona sur, corredor del Henares, corredor noroeste,
Sierra Norte, etc., o individualmente cada ayuntamiento. Esto es debido a
que las realidades sociales de las diferentes zonas de la periferia madrilena no
son homogéneas y tienen diferentes intereses, aunque si son agrupables por
estas zonas geograficas. No hay ninguna comunidad auténoma tan urbaniza-
da, ni tampoco en la que un solo municipio tenga un peso especifico tan ele-
vado respecto al conjunto. En el caso de las otras comunidades uniprovincia-
les, la comunidad auténoma es en muchos casos arbitro entre la rivalidad de
las ciudades principales, en la que suele estar involucrada la propia capital de
la comunidad, como son ejemplo la rivalidad entre Gijon y Oviedo, o entre
Murcia y Cartagena. Esta rivalidad lo que hace es mostrar la existencia de una
pluricentralidad en ese territorio, de caracter competitivo, entre las ciudades
principales de la comunidad. En La Rioja su capital si tiene casi la mitad de
la poblacién total de la comunidad auténoma, unido a que ningain otro
municipio riojano supera los 20.000 habitantes, pero en su ambito geografi-
co Logrono ejerce una centralidad media, compartida en los planos econo-
mico y cultural con ciudades cercanas de mayor tamano, como Vitoria, Pam-
plona, e incluso Bilbao.

Tercero, que dicha ciudad sea la capital de la nacion, con lo que coinci-
den en el mismo territorio las sedes de las tres administraciones instituciona-
les. Esta caracteristica desde luego si que es exclusiva. Como hemos visto, esta
circunstancia ya fue contemplada en la Ley Organica 6/82, de una manera
poco definida, y de forma mas concreta en el Estatuto, a propuesta de los
representantes de AP/CD, en forma de «Ley de Capitalidad».

Cuarto, la falta de antecedentes histéricos como region politica, que tam-
bién es un hecho exclusivo, y que tiene también consecuencias en la confi-
guraciéon de la Comunidad de Madrid, aparte de que haya provocado un
«permiso especial» de las Cortes Generales, plantea otro tipo de cuestiones. A
falta de este requisito constitucional, la Comunidad de Madrid necesita jus-
tificarse como una administracion cercana a los ciudadanos, por una presta-
cién de servicios mas eficaz y también para intentar desvincular la idea de
centralismo con la provincia de Madrid. De cara a la sociedad madrilena, tie-
ne la paradoja de tener que percibir a una institucién politicamente descen-
tralizada en pleno centro politico.

Una quinta peculiaridad propia de la Comunidad de Madrid es un
aspecto ya comentado, las herencias organizacionales. Como ya hemos indi-
cado, las organizaciones que acaban sirviendo de base a la Comunidad le han
dado su primera definicién de intereses y sus primeras estructuras y funcio-
nes. Las otras comunidades uniprovinciales también han absorbido sus orga-
nizaciones provinciales previas, dandoles un caracter localista que hemos
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senalado, pero en Madrid estaba ademas la COPLACO, que ha sido tras-
cendente para establecer los intereses de la Comunidad de Madrid y de su
proyecto de region, que ha tenido en su origen una vision urbanistica. Estos
intereses se van a reflejar en la forma de asumir las competencias por parte
de la Comunidad de Madrid, aunque el proceso de traspaso competencial
ha estado marcado por el Estado central y por los diferentes acuerdos auto-
noémicos que en su ambito han firmado los respectivos gobiernos con el
correspondiente principal partido de la oposicion. Esos acuerdos, de carac-
ter uniformador, han marcado un ritmo de transferencia definido al margen
de los intereses concretos de la Comunidad de Madrid, y de cualquier
comunidad de via lenta singularmente, excepto en algunos casos puntuales
y concretos que no tenian equivalente en otras comunidades, como el tras-
paso del Canal de Isabel II.

Todas estas peculiaridades han marcado y marcan a la Comunidad de
Madrid en su desarrollo institucional. La forma en la que se cred, por inicia-
tiva del Estado central, respondiendo a un interés nacional, ha sido la deci-
sién 1inicial que ha marcado la personalidad de la Comunidad de Madrid,
como veremos al tratar la posicidon de la Comunidad de Madrid en el con-
junto del Estado autonémico. Esta decision ha generado importantes retor-
nos incrementales (PIERSON, 2000), porque una vez establecida la instituciéon
politica, esta contintia, aunque no esté institucionalizada suficientemente,
debido a que es también costoso abolirla, y sigue la senda del Estado auto-
némico, segun la iniciativa del Estado central. Una vez creada la institucidn,
ésta va a seguir las dinamicas propias de una institucion de estas caracteristi-
cas: la busqueda de su propia identidad regional politica; la demanda crecien-
te de mas competencias y financiacion, aunque no sean atendidas; y la com-
peticidn con otras comunidades autonomas.
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