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Después del éxito obtenido en anteriores ocasiones
con los cursos de verano en Jaca, en los que cada vez es
mayor lainscripcién de alumnos de todas |as procedencias
académicas, la Junta Directiva de la Asociacion no dudo
en volver aorganizar un nuevo curso sobre un temadein-
dudable actualidad einterés socia y académico como es el
de la posible reforma constituciona y la situacién del ac-
tual Estado Autondmico. Paraello volvié aencomendar la
direccion del mismo a catedrético de Derecho Constitu-
cional de la Universidad de Zaragoza, Manuel Contreras
Casado y cont6 con prestigiosos catedréti cos-ponentes de
la misma Universidad.

El Curso, organizado en colaboracion con la Univer-
sidad de Zaragoza, y subvencionado por el Departamento
de Economiay HaciendadelaDGA, quedd perfectamente
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justificado en €l folleto editado por la Universidad que sirvié de
informacién y propaganda del mismo ante €l alumnado y en €
que el director del curso se expresaba de la siguiente manera:

Objetivos del curso

Tras més de veinticinco afios de vigencia de nuestro texto
constitucional, y casi el mismo tiempo de desarrollo del Estado
autonémico, vivimos tiempos de reformas y cambios. Si bien €l
balance genera de lo alcanzado en cuanto a la distribucion
territorial del poder politico entre el Estado autondémico central y
las Comunidades Auténomas no puede calificarse sino como al-
tamente positivo, aln quedan tareas pendientes en cuanto ala ar-
ticulacion general del sistemay a su posible, y quiza necesario,
cierre. Las reformas constitucionales y estatutarias pendientes, y
actualmente en marcha, pueden significar el inicio de una etapa
de estabilidad y solida articulacion de una realidad plural, en la
gue se mejore € autogobierno y la integracion estatal en benefi-
cio de todos los ciudadanos. El objetivo del Curso es analizar es-
tos problemas pendientes de reforma constitucional o estatutaria
y establecer sus posibilidades como soluciones de futuro.



LECCION INAUGURAL:
NOTAS SOBRE LA REFORMA
DE LA CONSTITUCION

Manuel Contreras Casado
Catedratico de Derecho Constitucional
9 y Director del Curso

Significado de la reforma constitucional

Nuestro texto politico fundamental, como el de todas las
Constituciones rigidas, establece un procedimiento especial
de reforma, 1o que, de un lado, permite que la Constitucion
pueda ser revisaday, de otro, impide que ello pueda hacerse a
través de la legislacion ordinaria. Una Constitucion irrefor-
mable seria contraria tanto al principio democrético (la vo-
luntad popular del presente no puede imponerse para siempre
alavoluntad popular del futuro) cuanto al caracter mismo de
las normas juridicas (que son productos histéricos, no inmu-
tables). En el otro extremo, una Constitucién absolutamente
flexible, haria desaparecer la distincidn entre poder constitu-
yente y poderes constituidos, destruyendo la razén de ser de
la misma Constitucién, su significado méas genuino: €l de ser
una norma fundamental, que regula (y por lo mismo limita) el
poder del Estado.

De ahi que, salvo contadisimas excepciones (el caso del
Reino Unido es el més significativo), las Constituciones pre-
vean un procedimiento mas complicado o dificil (o agravado)
parasu reformaque el dispuesto pararevisar lasleyes. Incluso
podria decirse que lo caracteristico de la Constitucién escrita
(frente ala Constitucién historica o consuetudinaria, que es €l
gjemplo britanico) es larigidez.

Reforma constitucional e interpretacién constitucional

Un problema a considerar es el de las adaptaciones in-
terpretativas de la Constitucion. A lo largo de la vida de la
Constitucion es claro que, a través de la actividad interpreta-
tiva que experimentan las normas constitucionales, éstas pue-
den cambiar de sentido adaptandose a nuevas realidades. Un
buen gjemplo de €ello lo facilita la Constitucion norteameri-
cana. Esa adaptacion del texto (no se olvide que todo texto
normativo puede tener varios significados) mediante lainter-
pretacion supone la conversion de la Constitucidn en un texto
vivo que acaba desligdndose en muchos casos de la voluntad
de su creador. Mientras sea posible acudir a la interpretacion
constitucional ese texto seguiravivo 'y aplicandose sobre rea
lidades cambiantes. El problema es que puede llegar € mo-
mento en que la interpretacion no sea suficiente porque lare-
alidad politica ha cambiado mucho con el discurrir del
tiempo, y entonces es cuando se hace necesario e imprescin-
dible acudir alareforma constitucional.

Procedimientos
1. Consideraciones generales
Nuestra Constitucion (Titulo X) establece dos procedi-

mientos para su reforma: el del art. 167, dedicado alareforma
parcial, y €l del art. 168, dedicado alarevision total.

El director del cursoy el presidente de la Asociacién de Exparlamentarios
junto con los alumnos matriculados en la sesién de apertura del curso

Se ha querido asi diferenciar una materia constitucional
de relativa menor importancia, que podria reformarse me-
diante un procedimiento mas sencillo, del cambio total de
Constitucion o de unas determinadas partes de la Constitucion
misma cuya reforma podria afectar alos presupuestos béasicos
de laforma de Estado. Esta solucion parece acertada, en prin-
cipio, pero no esta exenta de problemas de rigidez en deter-
minadas ocasiones que méas adelante veremos.

2. Iniciativa

Las normas sobre lainiciativa son comunes: lainiciativa
dereforma (art. 166 CE) se atribuye al Gobierno, al Congreso,
al Senado y alasAsambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas, excluyéndose lainiciativa popular (el art. 166 se

remite sdlo alos apartados 1y 2 del art. 87 CE)

3. Procedimiento del art. 167 CE

Se trata del procedimiento ordinario, previsto paralare-
forma parcial (siempre que no se afecten materias reservadas
al procedimiento del art. 168 CE). La iniciativa de reforma,
una vez adoptada, continuara su tramitacion en el Congreso
de los Diputados conforme a las reglas del procedimiento le-
gidlativo ordinario, pero € texto aprobado por € Pleno habra
de someterse a una votacion final en la que habra de obtener
€l voto favorable de a menoslostres quintos de los miembros
de la Camara (art. 167.1). A continuacion el texto pasara a
Senado, donde seguira una tramitacion similar ala del proce-
dimiento legidativo ordinario aunque sin posibilidad de gjer-
cicio del veto con devolucion del texto a Congreso, some-
tiéndose por Gltimo en el Pleno del Senado a una votacion
final sobre el conjunto del texto, que requerirala obtencion de
una mayoria favorable de a menos los tres quintos de Sena-
dores (art. 167.1 CE).

Aprobada la reforma por las Cortes Generales, solo se
sometera a referéndum nacional para su ratificacion cuando
asi 1o soliciten, dentro de los quince dias siguientes a su apro-
bacion, la décima parte de los miembros de cualquiera de las
Céamaras (art. 167.3 CE); referéndum, pues, facultativo y no
obligatorio.

Parece haber una cierta unanimidad en considerar que €l
art. 167 CE regula sin excesivos problemas técnico-juridicos
el procedimiento ordinario o normal de reforma de la Consti-



tucion espafiola. Incluso cabria calificarlo como e “nicleo
esencial” del Titulo X, aquél en el que “hay que buscar laidea
del constituyente espafiol del 78 acerca del grado de rigidez
del que deberia dotarse la Constitucion, de qué obstacul os de-
bian establecerse para preservar/renovar €l «consenso» cons-
titucional alcanzado y no dejarlo a disposicion de cualquier
futura mayoria parlamentaria, del papel que debian jugar en
este punto las dos Camaras, 0 de como se debian articular las
instituciones de democracia representativa con la participa-
cion directa del cuerpo electoral”. Nos encontramos ante un
procedimiento de reforma que es lo bastante agravado para
impedir modificaciones faciles del texto constitucional, pero,
al mismo tiempo, no o suficientemente costoso y complejo
para evitar que se produzcan las reformas que las necesidades
politicas, y los requerimientos histéricos, pudieran imponer,
siendo un procedimiento, por tanto, entre otros muchos ima-
ginables, perfectamente admisible y coherente, que no ofrece
flancos excesivos a las consideraciones criticas.

4. Procedimiento del art. 168 CE

Se trata del procedimiento extraordinario o mas agra-
vado, previsto paralarevision total de la Constitucion o para
cualquier reforma parcia que afecte a Titulo Preliminar, a
Capitulo segundo, Seccion primera del Titulo | (De los dere-
chos fundamentales y de las libertades publicas) o a Titulo 1
(De la Corona).

El art. 168.1 CE dispone que, en primer lugar, cada Ca
mara debera aprobar el principio de lareforma por mayoriade
dos tercios. Parece evidente que ese principio equivae a la
iniciativa de lareformay asi se aclara en la reglamentacién
parlamentaria, donde se dispone que, en este procedimiento
del art. 168 CE, lainiciativa de reforma presentada habra de
aprobarse (mediante una votacion de totalidad) en el Pleno del
Congreso y en el Pleno del Senado por una mayoria de dos
tercios de los miembros de cada Cémara, actuando en primer
lugar la Camara en la que lainiciativa se presente. Si el texto
pasa este tramite se procede a la disolucién de las Camaras y
alaconvocatoria de elecciones generales (art. 168.1 CE). Di-
chas elecciones aparecen asi, de un lado, como el medio de
participacion del pueblo en lainiciativa de reformaya produ-
cida, en cuanto que con sus votos puede indicar su asenti-
miento 0 su oposicion ala misma, y de otro, como €l medio
de participacion del pueblo en € proyecto de reforma consti-
tucional que habra de ser estudiada por las nuevas Camaras,
en cuanto que, de facto, dichas elecciones serén constituyen-
tes. Una vez congtituidas las nuevas Camaras, éstas deberan
ratificar la decision y proceder al estudio del nuevo texto
congtitucional (art. 168.2 CE).

Unavez ratificado €l texto de lainiciativa por ambas Ca&
maras, el Congreso lo tramitara por el procedimiento legisla
tivo comun, aungue al final, para ser aprobado, requerira la
votacion en €l Pleno por una mayoria favorable de dos tercios
de los miembros de la Camara (art. 168.2). Obtenida dicha
aprobacion en e Congreso, el texto pasara a Senado, que de-
bera aprobarlo en €l Pleno también por mayoria de dos tercios
de los Senadores (art. 168.2 CE).

Aprobada la reforma por ambas Camaras, se sometera
necesariamente a referéndum nacional (aqui, pues, €l referén-
dum es obligatorio, art. 168 CE).

5. Notas criticas al proced. del art. 168

Sin duda el nucleo de lacritica vertida sobre €l Titulo X
se ha centrado en el art. 168 CE. En é se contempla, como
acabamos de ver, un procedimiento extraordinario, dotado de
un alto grado de rigidez constitucional, para el caso de que se
intentellevar acabo “larevision total de la Constitucion o una
parcial que afecte a Titulo preliminar, a Capitulo segundo,
Seccién primeradel Titulo I, oa Titulo 11", y que plantea una
cierta variedad de cuestiones :

a) De entrada, quiza lleven razdn quienes afirman ro-
tundamente sobre el procedimiento de reforma del
art. 168 CE, que “estan complgjo y politicamente tan
costoso que se puede indicar de antemano que no
funcionara jamés’; en realidad, “més que de un pro-
cedimiento de reforma se deberia hablar de un proce-
dimiento para evitar lareforma’ (Pedro de Vega). Lo
que no deberia extrafiar a nadie medianamente avi-
sado, salvo que nos olvidemos de que la reforma
constitucional “no constituye primariamente un me-
canismo para alterar la Constitucion, sino un autén-
tico medio para su defensay conservacion”. No obs-
tante, hay un acuerdo generalizado sobre la excesiva
complejidad del procedimiento y lo extraordinaria-
mente dificil que le resultaria a unareforma transitar
por él, de manera que las normas afectadas por este
mecanismo se encontrarian cerca de una extrema ri-
gidez.

b) Una cuestion especialmente polémica es €l ambito
normativo que queda especialmente protegido por €l
art. 168 CE —revision total o una parcial que afecte a
Titulo preliminar, al Capitulo segundo, Seccién pri-
meradel Titulo |, oa Titulo I1-y ladelimitacion que
de él se establece.

Habria que cuestionarse, ante todo, qué deberia enten-
derse por “revision total”, puesto que €l Titulo X CE en nin-
gun momento la define: aceptando, desde luego, que en-
cierrala paradoja, ampliamente criticada, de la posibilidad de
destruccién de la propia Constitucion (C. Schmitt). Y, desde
luego, siempre que intentemos encontrarle a estos términos un
sentido juridico en el marco constitucional. ¢Podria enten-
derse desde criterios meramente cuantitativos?, y, en ese caso,
¢qué“cantidad” de normas constitucionales—amitad, las dos
terceras partes, etc.— tendrian que verse afectadas por la revi-
sién para que ésta alcanzara la condicién de “total”? O bien,
como pareceriamas légico, ¢podria entenderse desde criterios
materiales, cuando larevision afectara a nucleo mismo de la
Constitucion, a las “decisiones constitucional es fundamenta-
les’?,y, en este caso, ¢qué componentes esenciales de los que
integran esa totalidad que es una Constitucion necesitarian
verse afectados por la revision para que, finalmente, nos en-
contréaramos ante una totalidad nuevay distinta?

La verdad es que una interpretacion |6gico-estructural
conduciria a buscar la solucion de estas interrogantes en el
propio art. 168 CE y, en concreto, en la equiparacion quelleva
a cabo, desde |a perspectiva de un procedimiento comuin para
su reforma, entre unos determinados contenidos constitucio-
nales y la revision total. Pero justamente aqui es donde en-
contramos un problemadificil de salvar, porquesi “bgjo lare-
gulacion compleja que en é se hace, o que se pretende
amparar son |os bienes y valores politicos supremos del orde-
namiento constitucional, es lo cierto que, valores, indiscuti-



blemente considerados como fundamentales, no aparecen re-
cogidos ni protegidos por €ella, y, sin embargo, si lo estan de-
terminados supuestos que probablemente no deberian ser si-
quiera objeto de tratamiento constitucional” (P. de Vega).

Desde otro punto de vista, més procedimental, también
se han intentado poner de manifiesto contradicciones que apa-
recen en el desarrollo de los tramites exigidos por €l art. 168.
En este sentido, se ha criticado lo andmalo que resulta que,
tras unas elecciones que servirdn como consulta referendaria
indirecta, en la medida que la propia campafia electoral se
centrard en los criterios bésicos de cada una de las fuerzas po-
liticas frente ala reforma constitucional —y tras la aprobacion
correspondiente tanto en las Camaras que proponen la
reforma como en las nuevamente elegidas—, alin se proceda a
un ulterior referéndum para la aprobacion definitiva.

Sin embargo, y considerando que no estan fuera de lugar
estos argumentos de economia procesal, me parece acertadala
inclusion de un referéndum final de ratificacion delareforma,
porque en unas elecciones sdlo podran exponerse las grandes
opciones sobre la reforma, sin mas garantia para € cuerpo
electoral sobre €l resultado final del proceso reformista que
los programas electorales, y la reforma definitiva que aprue-
ben las segundas Camaras puede acabar no siendo exacta
mente la misma que fue objeto de la disputa electoral, por 1o
gue me parece necesario dar a electorado la posibilidad de
pronunciarse sobre 1o el resultado definitivo de la reforma.

Limites de la reforma constitucional

Nuestra Constitucion no contiene limites temporales ala
reforma, entendidos esos limites como prohibiciones de efec-
tuar reformas durante los primeros afios de vigencia de la
Constitucion. Si contiene limites circunstanciales, esto es,
prohibiciones de la reforma en determinados momentos o si-
tuaciones: € art. 169 CE dispone que no podréainiciarse lare-
forma constitucional en tiempo de guerra o de vigenciade al-
guno de los estados previstos en € articulo 116. Aunque esta
normaconstitucional slo dice que no podréiniciarse, hay que
interpretar que ni podrainiciarse, ni podra proseguirse ni con-
cluirse en esas circunstancias una reforma iniciada antes. Por
otra parte, es obvio que una reforma constitucional requiere,
para su realizacion, de unas condiciones de normalidad poli-
tico-institucional y de plena vigencia de las libertades publi-
cas que no existen, por principio, en los estados de excepcion.

En cuanto a los limites materiales, es claro que tales li-
mites son solo los que contiene el art. 167 CE, reformaque no
podra afectar a las materias reservadas a procedimiento del
art. 168 CE, detal maneraque seimpidelautilizacién del pro-
cedimiento ordinario (o simple, 0 menos agravado) de la re-
forma parcial para modificar cualquier precepto contenido en
€l Titulo Preliminar, en la Seccion primera del Capitulo se-
gundo del Titulo | o en e Titulo II. Sin embargo, no existen
limites materiales en el procedimiento del art. 168 CE, que
permite reformarlo todo, incluso hacer una nueva Constitu-
cion (revision total). En suma, pues, podria decirse que €l art.
168 CE significa la apertura de las vias juridicas (pacificas)
para el cambio politico (por muy radical que éste fuere), ase-
gurando, ademés, mediante el procedimiento, el cumpli-
miento de los principios democraticos que la propia CE con-

sagra.

Sobre la posibilidad de reformar la reforma

De entrada, deberiamos despejar algunos problemas en
torno a la proteccidn que eventualmente tendrian las propias
normas que lo integran. Expresado de otra forma, se trataria
de dilucidar si es posible reformar las normas constituciona-
les que regulan la reforma mediante |os mismos procedimien-
tos que en ellas se establecen.

Inicialmente, algunos autores ofrecieron una respuesta
negativa a estainterrogante, en virtud del principio general de
gue una normano pueda aplicarse asi misma, paramatizar in-
mediatamente que la distincidn que ofrecian los dos procedi-
mientos dereformadel Titulo X permitiaque mediante el pro-
cedimiento complejo del art. 168 CE se pudiera reformar el
art. 167 CE, mientras que no seria posible alterar € art. 168
utilizando €l art. 167 CE; de igual forma, “la expresa previ-
sion de laposibilidad de unarevision total, mencionada por €l
art. 168 como hipétesis de aplicacion del procedimiento agra-
vado, obliga a considerar que €l derecho positivo permite im-
plicitamente que mediante el procedimiento del art. 168 sere-
forme ese mismo articulo” (1. de Ottoy F. Balaguer). Y esque,
en efecto, no dejaria de ser contradictorio que el art. 168 CE
garantizara especialmente determinados contenidos constitu-
cionales a través de un procedimiento superrigido, y que sin
embargo no se protegiera a si mismo, evitando el facil expe-
diente de que, en su momento, pudiera reformarse utilizando,
por gemplo, lavia del 167 CE, para dgjar sin proteccion los
ambitos materiales que amparaba.

Y sin embargo, pensando en una posibilidad real de tener
que modificar la CE en su art. 57.1, €l orden en la sucesion a
laCorona, que pertenece a Titulo |1 especialmente protegido,
algun autor (F. Laporta, Claves de Razon Préctica, septiembre
de 2004) ha sugerido €l f&cil expediente de reformar el propio
art. 168 utilizando el procedimiento ordinario del art. 167.

Por todo lo dicho hasta ahora, creo que debemos dejar
abiertas |as posibilidades de reformar el Titulo X, pero garan-
tizando siempre que € art. 168 solo podria reformarse a tra-
vés del propio art. 168 CE.

Ahorabien, ¢conviene plantearse la necesidad de que tal
cosa suceda? Porque una cosa es evidenciar los defectos, y
otra muy distinta estar en posesion de soluciones claras a las
precariedades que se han ido poniendo de manifiesto. Pues
bien, ami modo de ver no es realmente necesario reformar la
reforma. Desde una cierta variedad de posibilidades procedi-
mentales, €l legislador constituyente optd por unos mecanis-
mos que pueden ser, y lo han sido, objeto de critica, pero que
no obstaculizan seriamente la eventual actividad del poder de
revision. A las pruebas me remito: cuando ha sido necesario
reformar el texto constitucional se ha hecho sin graves pro-
blemas.

Por eso coincido en este punto con quienes afirman que
los problemas de un planteamiento reformista sobre la Cons-
titucion espafiola hay que buscarlos fuera del Titulo X. Estoy
convencido de que es sumamente conveniente hablar delare-
forma constitucional, criticar y polemizar sobre €l Titulo X,
sobrelain/exclusion delainiciativa legislativa popular, lo in-
transitable del procedimiento del art. 168 CE o la in/conve-
niencia de las cldusulas de intangibilidad, pero son las condi-
ciones politicas en que se plantee una futura reforma
constitucional, y las tensiones bajo las que se desarrolle en su
momento tal proceso, las que pondran a descubierto la ver-



dadera medida del acierto de los constituyentes de 1978 en
esta cuestion.

La actualidad de la refor ma constitucional

Y en esas estamos, porque |o que tenemos pendiente para
esta legislatura es precisamente la pretension de reformar la
CE. Al menos e Gobierno ha planteado su intencién de pro-
moverla en cuatro puntos: la no discriminacion por razén de
sexo en € orden de sucesion a la Corona, la adecuacion del
Senado a la actua estructura territorial del Estado que debe
representar, la nominacién constitucional de las CCAA y €
reconocimiento expreso de la Constitucion Europea contenida
en el Tratado por el que se establece dicha Constitucion.

Independientemente de la agenda que ha de proponerse
para llevar a cabo estas reformas, |o que hoy sabemos es que
€l primer punto necesitaria de la puesta en marcha del com-
plgjo y costoso art. 168 (afecta a materia contenida en el Ti-
tulo 11), mientras que los otros tres podrian sustanciarse pro-
cedimentalmente por la via ordinaria del art. 167, salvo que
esas pretensiones oficiales se complicaran y ampliaran en un
sentido que ahora mismo es dificil anticipar.

El objeto de nuestro Curso, no obstante, se centraen las
pretensiones reformistas sobre el Estado autondémico. Nadie
duda, en este momento, que lo que tenemos planteado es nada
menos que todo un replanteamiento de la organizacion terri-
torial del poder que establecio la CE de 1978.

Ese replanteamiento alcanza, fundamentalmente, a los

siguientes puntos:

1. Lareforma de los Estatutos de autonomia. Como ya
es sabido, abordar la reforma de la Constitucion
territorial del Estado espafiol supone también, y muy
principalmente, incluir la reforma de los Estatutos
autonémicos (prof. Embid).

Lareforma del Senado. Convertir a Senado en una
auténtica Camara de representacion territorial se per-
fila como uno de los elementos claves del futuro Es-
tado autondmico (prof. Chueca).

El reforzamiento de los mecanismos de cooperacion
y su perfeccionamiento, es decir, otraforma de parti-
cipacion delas CCAA en ladireccién politicadel Es-
tado (prof. Garrido).

La consolidacion de un nuevo modelo de financia-
cién autonémica que permita € desarrollo de las
CCAA sin que €l Estado se desvanezca (Teresa
Santero).

Soy consciente de que este compendio de problemas no
agota las posibilidades de reforma constitucional. Es impre-
ciso todavia, por giemplo, €l acance que ha de tener la re-
forma en cuanto a la pretension gubernamental —inevitable,
l6gicay justa, desde luego— deincluir en €l texto constitucio-
nal la existencia explicita de las CCAA. Se trata de constitu-
cionalizar las CCAA, o dicho de otra forma, de reflegjar cons-
titucionamente la consolidacion de nuestra organizacion
territorial del poder. Lo que no se pudo hacer en 1978, ahora
si es posible. Respetando o no €l principio dispositivo, pero
satisfaciendo, por fin, lacuriosidad del “juristapersa’. El pro-
blemaes, si realmente queremos satisfacer esa curiosidad, qué
extension habra de darse alareformadel Titulo V11 delaCE,
pues parece claro que no bastara con la simple mencion de las
CCAA existentes. La peticion de dictamen del Gobierno a

Consgjo de Estado asi |0 pareceintuir, por o que esperaremos
con interés e impaciencialo que tenga que decir el Consegjo de
Estado antes de que findice el presente afio.

En suma, sélo diré, paraterminar, quela CE de 1978 sig-
nifico en parte la culminacion y en parte la primera piedra de
aquel gran intento de reconstruccion de la razdén democrética
De eso hace ahoraya mas de 25 afios, y el balance del Estado
autonémico no puede ser menos que positivo (de eso precisa-
mente hablaremos en las dos Mesas Redondas programadas
en el Curso). Pero apartir de ahi parece que seinicia un nuevo
camino y es responsabilidad de todos mejorar y consolidar 10
conseguido, que no es poco.

f 1.2 Leccion

REFORMA DE LA CONSTITUCION
Y REFORMA DE LOS ESTATUTOS
DE AUTONOMIA

Antonio Embid Irujo
Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad de Zaragoza

-

1) PRELIMINARES. UNA VALORACION
DE LOSACONTECIMIENTOS SUCEDIDOS
EN LOS DOS ULTIMOSANOS.

Parece conveniente comenzar |levando a cabo una reco-
pilacién de los acontecimientos habidos desde que en €l pri-
mer curso organizado por la Asociacion de Parlamentarios en
Jaca, en septiembre de 2003, traté también el tema de la re-
forma de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia. En
aquel momento las reformas constitucionales y estatutarias
estaban en sus inicios, incluso conceptuales. Desde entonces
ha sucedido lo siguiente:

—QOcaso y muerte del llamado Plan Ibarretxe. Recuér-
dese que aparecio a finales de septiembre de 2003 y
que, tras distintos avatares, €l Congreso de los Diputa
dos rechaz6 en enero de 2005 su tramitacion parlamen-
taria.

—Planteamiento de la reforma del Estatuto de Catal ufia.
En septiembre de 2003 ya habian tenido lugar determi-

: :

Manuel Contreras presentando a Antonio Embid al comienzo
de la leccion en presencia de Alfonso Saenz



nados debates sobre €l contenido de lareforma, pero el
proceso se acelera a partir de la constitucion del go-
bierno tripartito resultado de las elecciones de noviem-
bre de 2003. Hoy se vive una situacion de incertidum-
bre en relacion a éxito final de la ambiciosa propuesta.

—Elecciones generales del 14 de marzo de 2004, a las
que concurrié €l partido que hoy gobierna e Estado
con el compromiso de reformar la Constitucion y los
Estatutos de Autonomia.

—Elecciones autonémicas andaluzas del 14 de marzo de
2004, alas que concurrié el PSOE andaluz con el com-
promiso de reformar Estatuto.

—Los Parlamentos territoriales han creado Comisiones
0 Ponencias de reforma de los Estatutos, en distintos
momentos a lo largo, sustancialmente, de 2004 y 2005.

—Creacién y primera reunion de la Conferencia de Pre-
sidentes (octubre 2004).

—Reforma dela Ley Organica del Consejo de Estado (di-
ciembre de 2004) para encargarle la emision de un in-
forme sobre |a reforma de la Constitucién.

—Aprobacion por € Gobierno de los criterios sobre la
reforma constitucional donde seincluyen referenciasal
Estado de las Autonomias (febrero 2005).

—Aprobacion por parte de las Cortes valencianas de su
proyecto de reforma del Estatuto de Autonomia (1 de
julio de 2005, ya depositado en e Congreso de los
Diputados).

Llamala atencién laamplia sucesion de acontecimientos
habidos en estos Ultimos afios. Sin embargo, mi posicién so-
bre la reforma de la Constitucién y de los Estatutos sigue
siendo, sustancia mente, lamisma que explicité en septiembre
de 2003 y que se puede resumir asi:

1. Lareformade los EEAA seria una “nueva’ reforma
para todas las CCAA de autonomia inicial reducida.
En el caso de Aragdn, como en todas las CCAA de
autonomia inicia reducida, hubo reformas expresas
en 1994 y 1996. Ese proceso tenia como fundamento
laigualacion orgéanicay competencia con los EEAA
de las CCAA de autonomiainicia rapida

2. Noesasi € caso de Catalufia o de Andalucia, donde,
de llevarse a cabo ahora la reforma, seria la primera
desde que se promulgaron sus Estatutos en 1980 y
1981.

3. Pero, ademés, ha habido varias reformas implicitas
de los EEAA (en este caso de los 15 EEAA corres-
pondientes a las CCAA de financiacion comdn) cada

—Enloinstitucional, solo ladisolucién parlamentaria por
el Presidente y el inicio de legislatura con plazos
normales en el caso de los EEAA como el de Aragén.
También es posible lainsercion en los EEAA de deter-
minadas estructuras institucionales creadas con poste-
rioridad a la promulgacion de los EEAA (Consgjos
Consultivos, Tribunales de cuentas, Defensores del
pueblo autonémicos...).

En lo competencial y dado el estado actual de posesion
de competencias por las CCAA (todas disfrutan de las
més sustantivas de ensefianza y sanidad) parece casi
imposible progresar sustantivamente excepto en aspec-
tos marginales ano ser que se afecte a materias de titu-
laridad del Estado, lo que deberia hacerse a través del
procedimiento del art. 150.2 CE y no el de lareforma
estatutaria.

En lo competencial, la clave para juzgar del modo real
de la distribucion competencial es € gercicio de la
competencia sobre establecimiento de legislacion ba-
sica por parte del Estado, pero esto no se puede regular
desde un Estatuto de Autonomia, sino que debe ser ob-
jeto, en todo caso, de un pacto politico sobre los limi-
tes del gjercicio de esta legislacion basica.

En lo financiero hay mucho campo para imaginar mo-
dificaciones a estado existente, pero eso no es materia
estatutaria, excepto en unos principios muy generales,
sino de Ley Organica estatal que debe ser previamente
tratada en el Consejo de Palitica Fiscal y Financiera.

6. El método historico de pacto entre formaciones poli-
ticas (1981, 1992) debe preceder a las reformas. Es
seguro que hoy los protagonistas del pacto no deban
de ser solamente los que lo fueron histéricamente
(UCD-PSOE en 1981, PSOE-PP en 1992), sino que
deben sumarse otros partidos y 1os mismos represen-
tantes de las CCAA que no existian al completo en
1981 y no estaban plenamente consolidadas en 1992.

7. Y, finamente, la reforma constitucional, en lo que
afecte ala estructura del Estado autonémico, deberia
razonablemente preceder a las reformas estatutarias.
Esto es especialmente interesante en lo que serefiere
al Senadoy alaplasmacién en los distintos EEAA de
la participacion de las CCAA en laformacion del Se-
nado tal y como se reflejara en una Constitucion re-
formada.

1) ALGUNOS RASGOS NUEVOS.

En cualquier caso y a pesar de una posicion personal

vez que se ha afectado al ambito de los tributos cedi-
dos alas CCAA, pues esto no se considera reforma
estatutaria aunque efectivamente se modifiquen de-
terminadas disposiciones de los EEAA.

4. También me referiaalas mutaciones estatutarias, de-
rivadas del ingreso de Espafia en las Comunidades
europeas, que suponia que la primitiva relacién bila-
teral que reflgjaban los EEAA en su redaccion origi-
nal, se trasmutaba en una relacion atres en determi-
nados ambitos y competencias.

5. Resultacomplicado imaginar férmulas sustantivas de
afeccion alos EEAA en los tres ambitos propios de
[os mismos:

poco modificada por los amplios acontecimientos habidosalo
largo de dos afios, hoy tenemos algunas nuevas perspectivas
como las dos siguientes:

1. Conocemos agunos rasgos de evolucion de algunos
procesos de reforma estatutaria, singularmente del
cataldn y del andaluz asi como el contenido de lare-
forma estatutaria en la Comunidad Valenciana.

2. Y, desde otro punto de vista, es claramente advertible
que lareforma constitucional o las reformas estatuta
rias no son cuestiones propias del clamor popular. No
afloran en ninguna encuesta sobre las preocupacio-
nes que manifiestan los ciudadanos. Mientras que si
es palmario que el ciudadano esta bastante satisfecho



del funcionamiento del Estado de las Autonomias y
que se identifica la posesion de competencias por la
propia Comunidad Auténoma como algo positivo.

En relacion a la primera de las cuestiones puede obser-
varse que el proceso cataldn permite comprobar que su pro-
ceso de reforma estatutaria es, en realidad y con las informa-
ciones que hoy se poseen y sin predeterminar lo que puede
suceder e futuro, laredaccién de un nuevo Estatuto. Con una
estructura que recuerda grandemente ala de una Constitucion.

Con determinados contenidos que implican lareformade
un importante nimero de Leyes Organicas estatales (Consegjo
General del Poder Judicial, Electoral, del Tribunal Constitu-
ciona...).

Por ello |a palabrareforma o modificacidn es equivocada
0 no describe sustancialmente la profundidad del proceso que
presumiblemente se intenta. Si hablaramos en términos de
planificacion administrativa, de derecho urbanistico, se trata-
ria de una “revision”, no de una simple modificacién o re-
forma.

El caso andaluz es bastante parecido en lo que se conoce
del mismo. Parece que también hay planteamientos nuevos en
los documentos hechos publicos, con una ampliareferenciaa
lo “social” alos “derechos’ (medio ambiente, género, partici-
pacion...). En realidad laimpresidn es que se quieren “consti-
tucionalizar” (no olvidemos que €l Estatuto de Autonomia
pertenece a blogque de la constitucionalidad) una serie de de-
rechos y de prescripciones acanzados primeramente por via
legidativa o de otro tipo.

Lareforma valenciana, en medio de esto, es mucho mas
timida

1) LA EVOLUCION DEL SISTEMA:
SIMETRIA Y ASIMETRIA EN EL ESTADO
DE LASAUTONOMIAS.

Lo descrito hasta el momento da idea del inicio de cier-
tos procesos (Catal ufia, Andalucia), de lainterrupcion de otros
(Pais Vasco), del avance sustancial en alguno (Comunidad
Valenciana) y, en general, de procesos que se viven
auténomamente en determinados lugares y con escasos rasgos
comunes.

Podriamos decir, entonces, que estamos ante la pura ma-
nifestacion del principio dispositivo que, como es evidente,
sirve de fundamento alaformade configurar las CCAA en la
Constitucion. Es cada Comunidad Auténoma, asi, la que li-
bremente determina dentro del marco constitucional, obvia-
mente, |0 que quiere que sea su estructura institucional y su
ambito competencial.

Sin embargo, la préctica ha demostrado que a partir de
una pura manifestacion de libertad, de iniciativa autonémica,
el resultado final ha sido de una amplisima homogeneidad en
el contenido de los EEAA. Son escasas las diferencias que
pueden advertirse entre los EEAA de financiacion comdn, y la
mayor parte de ellos hacen referencia a rasgos histéricos o
culturales propios (lengua, derecho civil...).

El funcionamiento préctico del sistema a través de dis-
tintos mecanismos y, fundamentalmente, de los Pactos politi-
€0s (1981 y 1992) ha conseguido ese resultado homogeéneo fi-
nal apartir de presupuestos, insisto en laidea, formalmente de
casi completay posible heterogeneidad.

Lacuestion estriba en saber hasta qué punto ha calado en
la ciudadania el sentimiento de homogeneidad y, por tanto, si
sera posible avanzar en la reforma estatutaria de la forma que
se observa en este momento, es decir, a través de iniciativas
individuales y, en teoria, completamente desconectadas unas
de otras, tanto en sus ritmos como en sus contenidos.

Mi sensacion es que de nuevo, de unaformau otray pre-
suponiendo que €l proceso de reformas continle avanzando,
surgiran instancias homogeneizadoras. Y ello por multiples
razonesy entre ellas una que ya se haindicado supra: la sen-
sacion de satisfaccion que el ciudadano tiene con el funciona
miento del Estado de las Autonomias; el convencimiento de
gue gozar de competencias por la propia Comunidad es algo
positivo. Desde ese punto de vista, no se entendera que se
ahonden, a través del actua proceso de reforma estatutaria,
las escasas diferencias existentes entre la posicion institucio-
nal y, sobre todo, competencia de las diferentes CCAA, a
menos las de régimen financiero comun.

La clase politica que, hasta ahora, parece actuar, donde
actlia, muy desconectada de los afanes populares, captara per-
fectamente este sentimiento y se produciran, de la forma que
sea, |os correspondientes gjustes, a través de procesos mas o
menos prolongados en el tiempo, hasta llegar a situaciones
sustancialmente homogéneas.

Los profesores de Derecho Plblico seguiremos expli-
cando los rudimentos de nuestro Estado Autonémico a través
del principio dispositivo, pero tendremos que convenir en
como éste se matiza de distintas formas, hasta llegar a resul-
tados material mente homogéneos.

Podria decirse, asi, que habria una cierta posibilidad de
diferenciar en el plano de laestructuraterritorial del Estado lo
gue seria una Constitucion real y una Constitucién formal. La
primera caracterizada por la homogeneidad, las relaciones
multilaterales entre el Estado y las CCAA (a través de las
Conferencias Sectoriales, por gemplo) y la segunda presidida
por ideas de diferenciacion, bilateralidad, excepcion...).

En ese sentido la “asimetria’ formaria parte de la Cons-
titucién formal, mientras quela“simetria’ entre las CCAA se-
ria el verdadero fundamento de la Constitucién material.

V) PROPUESTAS PARA LA REFORMA DEL
ESTATUTO DE AUTONOMIA DE ARAGON.

Visto todo esto, creo que para €l futuro proceso de re-
formadel Estatuto de Autonomia de Aragén, habria una serie
de cuestiones a considerar que enumero a continuacion y so-
bre las que realizo también algin comentario.

Con €l presupuesto de que creo que estamos ante un mo-
mento de “reforma’ de Estatutos, y no de refundacion de las
CCAA através de unos Estatutos completamente distintos y
formulados de nuevo; con gran extension, ademas, como su-
cede con €l proyecto hasta ahora conocido de Estatuto de Ca-
talufia.

Hay una cuestion previa, como es la clausula de reinte-
gracion foral que figura en el Estatuto de Autonomia (dispo-
sicion adicional tercera) y que siempre aflora en debates sobre
las competenciasy las posibilidades de Aragén. Al margen de
mi escepticismo sobre sus posibilidades, creo que en todo
casoy S sepiensaen quetal clausulatendriavirtualidades, se
deberia hacer el correspondiente estudio histérico para ver
cuales son los derechos que al pueblo aragonés le “hubieran



podido corresponder en virtud de su historid’ y que podrian
ser actualizados “de acuerdo con lo que establece la disposi-
cion adicional primera de la Constitucion” (del redactado de
la disposicién adicional tercera).

Al margen de ello podriamos enumerar |os temas de tra-
tamiento siguiendo una distincion tradicional:

a) Contenidos Institucionales:

Dentro de éstos entrariala compl eta apertura de la di-
solucién de las Cortes de Aragén por el Presidente y
que las correspondientes elecciones abrieran una le-
gislatura completa. Esto es una decision que tras-
ciende en su significacion al ambito especifico dein-
terés de la Comunidad Autonoma y que deberia
[levar a alglin proceso de reflexion, en su momento,
con la trascendencia que tendria desde €l punto de
vista de un Senado con una composicién basada so-
bre los Gobiernos de las CCAA (si ese fuera el con-
tenido de la también hipotética, pero planteada en
este momento, reforma constitucional).

Igualmente parece razonable plantear la llegada al
Estatuto de Autonomia de algiin érgano creado por la
Comunidad Auténoma durante su tiempo de existen-
cia. Singularmente estoy pensando en la Comisién
Juridica Asesora.

|gualmente deberia ser objeto de tratamiento la posi-
bilidad, o no, de declarar lenguas oficialesaotras dis-
tintas del castellano. Laredaccion actua del Estatuto
de Autonomia segin la modificacién de 1996, no
hace otra cosa sino crear inseguridad juridica (¢cua
les son los “ derechos de | os hablantes’ ?, ¢de qué len-
guas tratamos?) en una cuestion que exige respuestas
claras.

b) Estructura territorial:

Pese a que €l actual texto del Estatuto de Autonomia
de Aragén ya trata de las Comarcas, es lo cierto que
el fendmeno comarcal sdlo ha acanzado una cierta
relevancia en los Ultimos afios y que en torno al
mismo parece que deberia configurarse la estructura
territorial de la Comunidad Auténoma en gran me-
dida, a menos de una Comunidad con los problemas
de despaoblacién y, sobre todo, dispersién territorial
que tiene la nuestra. Probablemente las comarcas de-
berian recibir unamayor relevanciaen el Estatuto re-
formado y los municipios, como entidad local bésica,
tener también algun tipo de reconocimiento adicional
al actual.

¢) Contenidos competenciales:

El debate de reforma deberia abocar a acabar con las
pequefias diferenciaciones existentes con otras
CCAA segun los términos actuales de los distintos
EEAA. Esto abarcala creacion de una policia propia,
competencias en régimen penitenciario...

Por supuesto se deberia estar bien atento a los hipo-
téticos nuevos contenidos competenciales que pudie-
ran hacerse realidad en los procesos estatutarios que
[levan algunaventajaa aragonés. Desdeluego lalla
mada“férmulavalenciana’ (asumir, de entrada, cual-
quier competencia que aparezca en otro estatuto) es

una alternativa que debe desecharse de plano, tanto
desde un punto de vista juridico-constitucional como
de puraldgica

d) Financiacién:

En este plano ya he indicado que la actuacion funda-
mental debe ser llevada a cabo por €l Estado y atra-
vés de la correspondiente norma orgénica. Podrian
existir en el Estatuto reformado, no obstante, algunos
principios muy generales que pusieran de manifiesto
alguna de las peculiaridades de Aragon (gran territo-
rio, escasa poblacion, servicios dispersos) alos efec-
tos de deducir posteriormente las correspondientes
consecuencias.

€) Otras cuestiones:

La observacion de lo que esta sucediendo en algunas
otras CCAA permite plantear, obviamente, cuestio-
nes adicionales. Entre ellas |a de que el Estatuto con-
tuviera una cierta proclamacion de derechos de los
ciudadanos. El tema es complicado, pues la regula
cion de los derechos fundamentales, a partir de su
plasmacion constitucional, esta reservada a Ley Or-
ganica distinta al Estatuto de Autonomia y en el
plano de la norma ordinaria no se advierten las ven-
tgjas de este proceder. Adentrarse por este camino
siempre esposible, pero el riesgo de crear normas va-
cias de rea contenido, bastante grande y, desde
luego, es un camino que S se transita con todas las
consecuencias permitira dudar de que nos encontre-
mos ante una reforma estatutaria en el pleno sentido
de la palabra sino, mas bien, ante una suerte de crea-
cién de nuevo Estatuto de la Comunidad Auténoma.

En todo caso o que me parece fundamental es que lare-
forma estatutaria, de producirse, se haga con el maximo con-
senso posible entre las fuerzas politicas de la Comunidad Au-
ténoma fomentando, a su vez, una amplia participacion socia
en las tareas del Parlamento.

1.2 Mesa redonda:

BALANCE DEL ESTADO
AUTONOMICO

Presenta: Andrés Esteban Sanchez,
Vicepresidente Primero de la Asociacion
de Exparlamentarios de las Cortes de Aragon

AN /

La Constitucion Espafiola en su articulo dos garantiza el
derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que
integran la Nacion espafiola. Este derecho viene recogido en
el articulo 143.1, cuando dice que las provincias limitrofes
con caracteristicas histéricas, culturalesy econémicas comu-
nes, podran acceder a su autogobierno y constituirse en Co-
muni dades Auténomas con arreglo alo previsto en la Consti-
tucion y en los respectivos Estatutos. Y en el articulo 147.1,
confirma que los Estatutos serén lanormainstitucional basica
de cada Comunidad Auténoma.
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Andrés Esteban presentando la primera mesa redonda

Pasados ya més de 20 afios de la aprobacion de nuestro
Estatuto de Autonomia, es momento de hacer balance de
como han marchado las cosas en este tiempo, cémo se ha de-
sarrollado todo el proceso autonémico.

Aungue vosotros, los alumnos de este curso, por vuestra
juventud, no vivisteis esos momentos y veis como normal el
estado de las autonomias, vuestros padres, la gente de nuestra
edad, los que vivimos en directo el proceso, pasamos tiempos
de luces y sombras. Luces por lailusion que todos teniamos
de construir algo nuevo, nada més y nada menos que el estado
autonémico de Espafia, la Espafia de las Autonomias. Som-
bras por los problemas que todo el proceso Ilevaba consigo.

Pero todo se superd, con dificultades, pero se superd. Y
se termind haciendo un Estatuto de Autonomia, no completo,
pero que nos ha permitido nuestro autogobierno hasta ahora,
y que es momento de revisar y modificar nuevamente.

¢Qué ha ocurrido en este tiempo? ¢Cémo se ha desarro-
[lado €l proceso autondmico espafiol? ¢Qué circunstancias y
qué resultados se han obtenido en el desarrollo autondémico
aragonés?.

Para dar respuestas a estas preguntas y hacer balance de
estos 20 afios de proceso autondmico, nadie mejor que los po-
nentes que hoy nos acomparian, que vivieron en primera per-
sonatodo el desarrollo del Estatuto, participando en su redac-
cién y posterior aprobacion.

En primer lugar D. José Maria Mur, Senador por la Co-
munidad Autdnoma de Aragon. Fue fundador y posterior-
mente Presidente del Partido Aragonés, particip6 en la Mesa
de Partidos que redact6 el Estatuto, fue Diputado de las Cor-
tes de Aragon en su primeray segunda legislatura, para mar-
char posteriormente a Madrid como Diputado del Congreso y
volver nuevamente a las Cortes de Aragoén como Presidente
delalnstitucion. Y fue en esa etapa de Presidente de las Cor-
tes, cuando apoyd decididamente la creacion y de-
sarrollo de nuestra Asociacion, de la que es Socio de Honor.

D. Vicente Bielza es catedrético de Geografia Humana
de la Universidad de Zaragoza, de la que fue Vicerrector. Es
autor de numerosos estudios sobre la ordenacion del territorio.
Fue Diputado de las Cortes de Aragdn, como independiente
en las listas del Partido Popular y Consejero de Culturaen €
Gobierno de Aragon. Como Consgjero present6 leyes impor-
tantes y negocid las transferencias de la Universidad.

D. José Luis Merino nos acompafia en su doble faceta de
juristay de politico. Como jurista, es Licenciado en Derecho
por la Universidad de Zaragoza, Notario de Zaragoza, Presi-
dente de la Academia de Jurisprudencia de Aragon,

autor de numerosos libros sobre derecho aragonés y uno de
comentarios a Estatuto de Autonomia de Aragén. Como poli-
tico, fue vicepresidente de la Diputacion Provincial de Zara-
goza por UCD, miembro de laMesa que confeccioné el Esta-
tuto, Presidente del CDS-Aragdn, Diputado de las Cortes de
Aragln y Portavoz del CDS en las dos primeras legislaturas,
y actualmente miembro de |a g/ ecutiva de nuestra Asociacion.

D. Alfonso Séenz Lorenzo, ha sido miembro de la Eje-
cutivadel PSOE-Aragon en los afios de latransicion y del de-
sarrollo de la autonomia. Diputado y Portavoz de su grupo en
las Cortes de Aragdn y Senador por la Comunidad Auténoma
durante tres legislaturas. Actuamente lo elegimos Presidente
de nuestra Asociacion de Exparlamentarios.

Todos €llos tienen la suficiente preparacion y experien-
cia politica para analizar en profundidad el proceso autond-
mico de Espafiaen general, y particularmente el desarrollo au-
tonémico aragonés en estos mas de 20 afios de autogobierno.

Sus aportaciones, estoy convencido de que osvan aacla-
rar muchas dudas que podéis tener sobre como se desarroll6
€l proceso autondémico espafiol, y cudes fueron los problemas
y los pasos que hubo que dar para solucionarlos, en e desa-
rrollo de nuestra propia autonomia.

Al terminar sus exposiciones, abriremos un coloquio,
para contrastar opinionesy aclarar las dudas que todavia pue-
dan quedar.

L os ponentes tienen la palabra.

INTERVENCION DE JOSE MARIA MUR

El titulo de lo que esta tarde se nos ha encomendado co-
mentar, balance del Estado Autondémico, me ha hecho pensar
gue nos ibamos a quedar aqui toda la semana, porque €l tema
es tan amplio que es dificil hacer un balance, salvo caer en la
simplificacion, lo que a veces en politica suele ser [o mejor.
Voy aintentar acotar desde una perspectiva personal, y por su-
puesto subjetiva, delo que yo entiendo como un balance apre-
surado de lo que han sido estos veinticinco afios de Estado
Autondmico.

Haré unareferencia a algo que me parece tan importante
como €l balance de lo que ha ocurrido hasta ahora, y eslavi-
sion de que es lo que vaaocurrir, lo que puede ocurrir, lo que
deseariamos que ocurriese, 10 que nos gustaria que ocurriera
en los proximos veinticinco afios, y eso evidentemente es ha-
cer prospectiva, ilusién, o smplemente ciencia ficcion.

José Maria Mur en su intervencion



Pero yo creo que € balance de lo que ha pasado en esto
veinticinco afios deberia servir para muchas cosas, pero una
de ellas deberia servirnos para poder articular, con conoci-
miento de causa y con experiencia, |0 que queremos que sea
el Estado autonémico, €l Estado espafiol, en definitiva el Es-
tado constitucional de la Constitucion de 1978 en o proximos
veinte o veinticinco afios, eso me interesa mucho méas.

Para hacer un balance, y sobre todo con un auditorio con
su juventud, tendra la dificultad de saber de dénde partiamos,
€s necesario, porque un balance en abstracto no se puede ha-
cer, es necesario saber qué empresa teniamos antes, de donde
veniamos, como estabamos, cud era el balance de situacion
en aguel momento, para saber s hemos avanzado, s hemos
ido amejor, s hemos ido a peor, si hemos conseguido cosas,
0 si hemos retrocedido.

De donde veniamos el afio 1978 cuando se establece
nuestra Constitucion que es la que establece un modelo muy
peculiar de Estado, de distribucion del poder politicoy del po-
der territorial en Espafia. En ese modelo, que yo creo que fue
una de nuestras geniaidades, modelo no copiado de ningdn
otro preexistente, que se ha dado en llamar el Estado de las
Autonomias, que yo no sé si todavia seriamos capaces de de-
finirlo, pero si somos capaces de entenderlo, porque este Es-
tado de la Autonomias, lleva veintitantos afios funcionando, y
me apresuro a decir que funcionando razonablemente bien.

Veniamos de una época en que centralismo era e siné-
nimo de la dictadura, y la autonomia iba evidentemente en
contra del centralismo, que era un sistema tan legitimo, y po-
siblemente tan Util y tan bueno para los ciudadanos como
puede ser la descentralizacion. De hecho existen paises que
funcionan muy bien con un sistema descentralizado, y tene-
mos paises que funcionan muy bien con un sistema centrali-
zado.

En Espafiala centralizacion, el centralismo, iba asociado
aladictadura, y eso ya eraen si mismo malo; por otra parte,
en aguellos momentos, habia una memoria histérica de un
problema no resuelto en la Segunda Republica Espafiola, y
este es e problema del poder territorial. Fundamentalmente
con las autonomias del Pais Vasco y de Catalufia, que se in-
tento resolver con laaprobacion de algunos estatutos. Ese pro-
blema, 0 esa circunstancia, se fue ampliando a Galicia, se am-
plié a Aragdn, simplemente no prosperd por una cuestion de
fechas, ya que queda € proceso interrumpido por el aza
miento de Franco y por tanto quedd cortado, pero habiayaun
proceso de descentralizacidn, yo creo que de maneramuy dis-
tintaacomo se havisto cuarentay cinco o cincuenta afios des-
pués, pero habia ya un camino que se habia empezado y que
queddé bruscamente interrumpido también por el adveni-
miento de un golpe militar y la posterior dictadura. Todo eso
hizo que hubiera una memoria histérica de un proceso que se
inicié en la Segunda Republicay que quedd truncado por un
golpe militar, que eso trajo un centralismo, que eso trajo una
dictadura, y fueron todos estos antecedentes los que en el mo-
mento del advenimiento delademocraciay dela Constitucién
del 78, pesaron mucho ala hora de hacer € planteamiento de
la nueva estructura del Estado.

Seguramente aln recordaréis en alguna de las pintadas
aquello de “Libertad, Amnistiay Estatuto de Autonomia’. El
Estatuto de Autonomia era algo que se vinculabaalo que eran
las ansias de libertad y de democracia del nuevo Estado que
amanecia en la Constitucion de 1978. Esto dio lugar a dos fe-

némenos contrapuestos, uno de ellos, el que permitié que se
abordara con rapidez, con entusiasmo, con determinacion, el
proceso, en la Constitucion, de incorporar los elementos de la
descentralizacion politica del nuevo Estado, pero tuvo tam-
bién un efecto negativo, que fue una ciertaimprovisacion, una
cierta prisa, producto de los factores ambiental es que he defi-
nido, unafaltadel sosiego necesario paraun planteamiento de
tan profundo calado; y esto explica que muchas de las cues-
tiones quedaran abiertas, yo creo que deliberadamente abier-
tas, porque en agquellos momentos era més importante avanzar
en alguna direccién que avanzar cerrando todos los temas y
buscando la perfeccion en los mismos. De ahi e Titulo VIII
de la Constitucién, que leido ahora nos produce sorpresa, por-
gue lo que ahora existe en larealidad con el Titulo VIII dela
Constitucion tiene poco que ver. El titulo VIII de la Constitu-
cién lo hemos ido reinterpretando y elaborando sobre la mar-
cha en funcién de los acontecimientos, en funcion de la pra-
xis politica de cada dia, inventando en la realidad lo que no
estaba en la Constitucion, y no parece que nos vaya mal.

Esa descentralizacion iba también emparegjada con la
idea de la democracia, que es otro de los conceptos que tene-
mos que tener muy en cuenta. El otro parametro era descen-
tralizacion - democracia - participacion, yo creo que e pro-
ceso descentralizador en Espafia, aparte de ser un proceso
democratizador fue un proceso participativo. No se me
ocurre pensar como se hubiera podido participar tan entusias-
tica mente en lo que era la creacion del nuevo Estado, de no
haber sentido esa proximidad en las instituciones que se iban
creando. Bien es verdad que en unos sitios mas que en otros,
es cierto que el fervor autonomistay descentralizador y la vi-
sion del Estado de las Autonomias no eraigual; es cierto que
¢l tirdn politico, e interesado, legitimamente interesado de al-
gunas comunidades auténomas, €l Pais Vasco y Catalufia, que
plantean una serie de problemas o de conflictos, hizo que el
constituyente no pudiera tener tiempo para reflexionar més,
hizo también que otros territorios, quizas menos virulentos a
la hora de exigir, me refiero por egemplo a Aragon, se vieran
claramente beneficiados, asi como en otros territorios en
donde estas ideas no habian ni siquierallegado a cugjar, como
podia ser las dos Castillas, o Extremadura o Murcia, o cual-
quier otra que se nos ocurra, pues evidentemente se sumaron
alaidea, que entonces ni siquiera existia de los beneficios de
la descentralizacion del poder politico.

Del caso aragonés, alguna pincelada voy a dar. Yo creo
gue el caso aragonés es un caso paradigmatico; nosotros que
debiamos haber estado, por muchas razones, en la primerali-
nea de salida, por la coyunturas politicas y las circunstancias
del momento, nos relegaron a una segunda division de lo que
fueron los estatutos de autonomia, la autonomiarea deloste-
rritorios; y eso que Aragén tenia una serie de elementos que
hubieran permitido estar en la primera linea de saliday en el
primer nivel: por supuesto el elemento historico, nosotros te-
niamos ya estatutos redactados, y a falta de aprobar en €l afio
1936, el famoso Estatuto de Caspe, nosotros teniamos aqui
una preautonomia, que creo que fue de las primeras que se
reinstaurd, por tanto aqui habia ya una institucién restaurada,
restablecida. Evidentemente, aqui no habiamos tenido lares-
tauracion de la Generdlitat de Catalufia, pero la Diputacion
General de Aragon, y aqui estan alguno de mis compafieros
que fueron artifices de agquella preautonomia que hacia presa-
giar que ibamos a estar ahi, en laviarapidadel 151, en el m&
ximo nivel de competencias. Luego lo que ocurri6, todos sa-



bemos las coyunturas politicas, €l reparto del papel de los par-
tidos politicos operantes en Aragon, etc.

En definitiva, Aragon es casi de las Ultimas comunidades
auténomas que se aprueba su estatuto de autonomiay llegar
tarde a la historia suele ser casi siempre negativo y ademas
Ilegamos mal, Ilegamos mal porque fuimos relegados a pelo-
ton del 143, es decir donde se encontraban, aquellas autono-
mias, aquellos territorios, aguellas comunidades, donde no
habia ningin sentimiento ninguna demanda autondémica, y
gue se les meti6 porque evidentemente el Estado no se podia
hacer dividiendo por una parte un Estado Autonémico, por
otra parte un Estado centralista, por otra parte un Estado des-
centralizado. Habia que darle una homogeneidad, entonces no
se veiatan claro, ahora se ve, desde luego de las intervencio-
nes de hace un rato se havisto con claridad que agqui no es po-
sible hacer particularismos en un Estado que queremos tenga
una entidad como tal Estado.

Dicho eso, si esa postergacion del proceso autonémico
aragonés tuvo una parte negativa, también tuvo una parte po-
sitiva, pues a sentirnos de alguna manera dejados, pospues-
tos, ese sentimiento, que estaba ahi, que ha estado siempre
ahi, por historia, por cultura, por tradicidn, por instituciones
propias, por leyes propias, etc. renacié, se exacerboy el hecho
cierto es que en Aragon hubo y hay un sentimiento
autonomista mayor que en otras comunidades auténomas.

Todos recordaréis las manifestaciones del afio 1992 y 93
en peticion de la autonomia plena, cuando eso en otras auto-
nomias chocaba; yo recuerdo en el afio 1992, en noviembre,
una manifestacién en Madrid cuando fuimos los aragoneses,
10.000, 12.000, 15.000, daigual, una gran representacion con
una magnifica y gigantesca bandera delante del Congreso de
los Diputados, y los madrilefios se extrafiaban. Yo estaba en-
tonces de diputado y me decian: “Pero hombre, de dénde ha-
béis salido, ahora resulta que amanecen aqui con esta fiebre
autonomista’, era una fiebre que siempre habia estado, pero
que quizas €l hecho de no haber conseguido o que queriamos
fue lo que sirvié de estimulante.

No olvido decir que en las propias Cortes de Aragén en
el afio 1987-88 ya se presentd por €l Gobierno de turno de
aquel momento, el del Gobierno del Partido Aragonés, una
propuestade reformadel Estatuto de Autonomia, porque esté&
bamos disconformes con el Estatuto que en esos momentos
nos regia y que nos sometia a una penitencia de cinco afios
para poder reformarlo. Bueno, pues transcurrido ese periodo
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del 82 a 87, por el Gobierno de Aragén ya se presentd unare-
forma del Estatuto de Autonomia, porque deciamos en aquel
momento, 1os que deciamos esto evidentemente, que € Esta-
tuto por €l que se gobernaba en Aragon en aquel momento no
era hijo nuestro, era hijo de la confluencia de la voluntad po-
litica de los partidos estatales, que fueron los que en Madrid
tuvieron la llave para dar una autonomia por una via o por
otra, con unas competencias o con otras.

En el afio 1996, fruto de pactos politicos, Aragon tam-
bién fue pionera en reformar su Estatuto de Autonomia, y aun-
gue nos dej6 insatisfechos, porque yo creo que la insatisfac-
cion forma parte del carécter aragonés, se consiguieron
muchas cosas; en €l afio 1996, el Estatuto de Aragon se re-
formo en Madrid, con el voto favorable del RS.O.E. y del PP,
y del resto de partidos presentes en la Camara, y yo creo que
Se consiguieron avances importantes, entre ellos la definicion
de nacionalidad histérica para Aragdn, que era algo que a a-
gunos nos habia dolido mucho que no estuviera en € primer
Estatuto. Aragén en el afio 96, fue la primera comunidad au-
ténoma de las de segunda division; luego, es verdad, una vez
abierto el camino, que hubo reformas de las demas comuni-
dades auténomas que se asemejaron, o intentaron asemejarse
alo que se habia hecho en Aragon.

Por tanto y en definitiva el proceso en Aragén ha estado
Vvivo, ha sido siempre muy reivindicativo, creo que nos hemos
sentido bastante insatisfechos, digo esto en el buen sentido de
lapalabra, y sin embrago nuncadio lugar arupturas con el Es-
tado, nunca dio lugar, a pesar de que siempre ha habido fuer-
zas regionalistas, nacionalistas, autonomistas, de derechas, de
izquierdas, o de centro, como se les quiera [lamar, nunca ha
dado lugar aqui a fuerzas politicas radical es independentistas
0 autodeterministas. En Aragén nunca ha habido ese radica-
lismo, ese extremismo, lo cual también es un fenébmeno ava-
lorar muy positivamente, y sobre todo a que se nos valore
muy positivamente visto desde Madrid, cuando tanto se asus-
tan cuando hay movimientos radicales independentistas pro-
cedentes de otras comunidades auténomas, que en teoria van
més avanzadas que nosotros, tienen estatutos con mas compe-
tencias, con mas poder politico y sin embargo también se
sienten insatisfechos. La insatisfaccion en Aragén nunca nos
ha llevado a perder ese sentido de Estado, algo muy impor-
tante, y desde luego yo, como miembro de un Partido autono-
mista, regionalistay nacionalista, me siento muy satisfecho de
gue hayamos podido hacer reivindicaciones en profundidad
sin apartarnos de lo que es laidea del Estado y de la idea de
la doble pertenencia a un Estado que es Espafia 'y a una co-
munidad que es la aragonesa.

Quisiera, paraterminar, significar también lo importante
gue ha sido en estos veinticinco afios el papel de los parla-
mentos regionales. Los parlamentos regionales han sido los
grandes desconocidos y los mal valorados dentro del proceso
autonomico; se ha hablado de los gobiernos autondmicos por-
gue son los que reparten, los que hacen carreteras, los que ha-
cen hospitales, y sin embargo no se havalorado el papel delos
parlamentos autonémicos, y ahi me refiero a todo. Yo he te-
nido la oportunidad por razén de oficio de conocer €l trabajo
de otros parlamentos e incluso de autonomias que nos parecen
gue tienen menos sentimiento autonomista que nosotros, y he
visto cdmo todos | os parlamentos han sido una escuela de de-
mocracia, una escuela de participacion, y han sido unaescuela
de creacién de identidad propia en las propias comunidades



auténomas, sobre todo, han sido una cantera de politicos, los
parlamentos regionales han sido una escuela de aprendizaje
de muchos politicos, que luego han pasado, o0 hemos pasado,
aotras cdmaras 0 a otras funciones publicas.

Me interesa destacar también, volviendo al tema anterior
y por completar lo expresado hasta ahora, que hay tres ele-
mentos importantes en el proceso autonémico: uno de ellos es
que cuando se hizo la Constitucion y seimplanté el Estado de
las Autonomias, 1o de Europa no estaba ni en la Constitucion
ni en lamentalidad de ninguno de nosotros, y ahora Europa es
una realidad, con sus problemas y dificultades, muy impor-
tante para nuestro Estado de las Autonomias durante los Ulti-
mos afos, desde el afio 1985 que ingresamos. Muchas de las
€0sas que conseguimos en nuestro Estado no se explicarian
sin nuestra pertenencia a Europa: los fondos Europeos, etc.
Europa es una realidad cada dia mas compleja, pero en laque
cada dia estamos masimplicados y ala que cada diale hemos
cedido mas cotas de soberania. Muchas de las decisiones que
nos afectan ya no se toman en Madrid, ni por supuesto se to-
man en Aragon, se toman en Europa, por lo tanto el Estado
Autonémico tiene que tener en cuanta a partir de ahora en su
evolucion a Europa

La segunda cuestion es que € Estado Autonémico no
puede evolucionar, yo creo que esta yacerrado, si no selogra
una adecuada reforma del Senado, se ha dicho aqui, pero yo
creo que € reto mas importante que tiene el Estado de lasAu-
tonomias, es acertar con una buena reforma del Senado. Es
imposible modificar el Estado de lasAutonomiassi no se crea
unaverdadera Camara de Representacion Territorial dondelas
autonomias tengan el lugar de presion y de representacién po-
litica.

Hay otro reto que es el papel y el encgje de las grandes
ciudades. Cada dia se esta viendo que la poblacion espafiola
es cada vez més urbana, que cada dia vive més en las grandes
Ciudades, es mas urbanita. Las grandes ciudades prestan una
serie de servicios alos ciudadanos; y las grandes ciudades tie-
nen una serie de problemas que hay que encajarlos dentro de
lo que es el esguema de la reforma constitucional, de lo que
es el esquema de la reforma de las autonomias. Yo creo que
con estas tres reformas tenemos abierto un panorama bastante
complgjo, bastante dificil, bastante sugerente y bastante ilu-
sionante.

Nada mas y muchas gracias por vuestra atencion.

INTERVENCION DE JOSE LUIS MERINO

Lo que siguen son las reflexiones de quien, durante vein-
ticinco afios, ha venido siguiendo el proceso autonémico en
Espafia, nacido de la Constitucion de 1978. Durante diez afios,
como actor, desde sus propias entrafias; luego, como mero ob-
servador, desde fuera. Observador imparcia s ello es posible
en quien, aun sin militar ahora en partido politico alguno, con-
sagré mas de quince afios de su vida ala actividad politica ac-
tivay partidaria, participando en casi todas las estructuras en
las que la misma se desarrolla habitualmente, y de forma muy
especial, en la conformacion de la Autonomia aragonesa
desde sus comienzos.

Y son unas reflexiones en las que trato de anadizar €
comportamiento de las Comunidades y de los partidos politi-
cos, desde esos mismos inicios del proceso autonémico, hasta
€l diade hoy; y no con unameravision historicista, ni mucho

José Luis Merino en el debate posterior a su intervencion

menos nostélgica, sino con las miras puestas, como reza el
propio enunciado de este curso, en el futuro ante una posible
reforma de la Constitucion.

PANORAMA GENERAL

Desgraciadamente, mi vision del panorama autonémico
espafiol no puede ser optimista. En mi opinion, y ya desde el
inicio mismo del proceso —y s cabe, aln antes, con la propia
elaboracién de la Constitucion—, estamos asistiendo a una cre-
ciente demanda autonémica, por parte de lamayoria, si no to-
daslas CCAA, con un Estado cada vez mas débil y unos Go-
biernos muy dubitativos en unos casos y excesivamente
radicalizados e intransigentes en otros. Y frente a ello, unas
Autonomias cada vez més reivindicativas, en lo politico y en
lo econdémico.

A mi juicio, se parte de unos errores padecidos en €l pro-
pio origen y estructuracion del sistema:

1.° El sistemaautonomico previsto en la Constitucion no
dej6 satisfechas a todas las Comunidades, algunas de las cua-
les—0 megjor, algunos politicos rectores de las mismas-hubie-
ran preferido ir a una estructuracién federal del Estado.

Ello esta provocando hoy que ciertas CCAA, especial-
mente Cataluiay Pais Vasco, y aunque de formay con modos
diferentes de actuar, estén reivindicando una reforma al alza
de sus respectivos estatutos, pero ya no solo en lo que con-
cierne a techo competencial como hasta ahora venia suce-
diendo—, sino que ambas ponen en teladejuicio €l propio sis-
tema autonémico espafiol, exigiendo, cada una por separado,
una nueva conformacion constitucional del Estado, federal la
primera, confederal la segunda.

Al respecto, no se puede olvidar que el proceso autoné-
mico de 1978, que enlaza con el inconcluso —y casi non nato—
de la etapa republicana nace como consecuencia de las pre-
siones gjercidas desde ciertos territorios espafioles —{lamados
regiones por € franquismo— que, durante siglos —préctica-
mente desde la Guerra de Sucesién de 1700, han mantenido
vivalallamade su propiadiferenciacion cultura y politica. Y,
por qué negarlo, a frente de ellos (o casi exclusivamente
ellos), Pais Vasco y Catalufia.

Y junto aello, el temor adarle aesanueva estructuracion
descentralizada del Estado la naturaleza federal, como erare-
clamada desde esos sectores nacionalistas. Y no sé si ese te-
mor estaba basado en una consideracion profunda de lo que
realmente conlleva €l federalismo (en €ello insistiré mas ade-



lante), o mejor, erala consecuenciade unaidentificacion dela
estructura federal con el independentismo y la destruccion del
Estado-Nacion espafiola. Y mediatizado todo €llo, a su vez,
por el tantas veces “sacrosanto temor” alaimprevisible reac-
cidn de ciertos sectores conservadores, a frente de los cuales
se colocaba a Ejército (no era el Unico, desde luego).

2.9 Las previsiones autonémicas, excesivamente flexi-
bles e imprecisas, no tuvieron en cuenta el espiritu mimético
con que los politicos de ciertas CCAA iban a actuar.

Hay que reconocer que la Constitucién de 1978 preten-
dio ser esenciamente diferente para una serie de Comunida-
des Auténomas.

Por una parte, las distintas vias de acceso alaAutonomia
—{ostan manidos arts. 143 y 151 CE- trataban de imprimir di-
ferentes velocidades al proceso. A ello se unialaprevision de
elencos competenciales diferenciados para unas y otras Co-
munidades. Y |0 mas importante, la estructuracion institucio-
nal establecida en la Constitucion también preveia que unas
Comunidades tendrian determinados o6rganos —principal-
mente, Parlamentos y Tribunales Superiores de Justicia— que
otras no habrian de alcanzar o0, a menos, no habrian de tener-
los en un primer estadio del proceso autonémico.

Pero esas diferencias no terminaban ahi: en €l orden fis-
cal, dos Comunidades, Pais Vasco y Navarra, seguirian dis-
frutando de un sistema —€ concierto fiscal— no autorizado
para el resto.

Y aln més. conforme establece el art. 149.1.8° CE, las
Comunidades que |o tuvieran vigente, podrian conservar, mo-
dificar y desarrollar su correspondiente ordenamiento
civil.

Asi las cosas, de ninguna manera puede afirmarse que la
Constitucion previera un sistema igua para todos los territo-
rios espafioles. Y no sélo por razén del procedimiento de ac-
ceso —que es € que permanentemente ha sido criticado desde
ciertas CCAA, Aragén, entre ellas—, sino, segn lo expuesto,
por otras consideraciones de indole bien distinta.

Sin embargo, la normativa constitucional en orden a la
estructuracion institucional de las Comunidades Auténomas
quedo, ya desde el principio y por mor de ese sentido mimeé-
tico de que hablaba, sobradamente rebasada al exigir todas las
CCAA, en la elaboracion de sus respectivos estatutos, igual
estructuracion institucional para todas y, progresivamente, un
techo competencial idéntico.

Pero si ello hasido asi en €l inicio mismo del proceso au-
tondémico, su desarrollo posterior ha adolecido, ami juicio, de
los siguientes errores:

1.° Unafataclaray manifiesta del adecuado control es-
tatal, previsto en la propia Constitucion, respecto de las dife-
rentes iniciativas legisativas de las Comunidades.

Son muchas las normas dictadas por 1os diferentes Parla-
mentos Autdnomos que, en su momento, debieron haber sido
objeto del correspondiente recurso de inconstitucionalidad,
interpuesto por el Gobierno central. Recursos que no se han
planteado por evidentes razones politicas, dada la general de-
bilidad de que han adolecido los diferentes Gobiernos espa-
fioles, siempre pendientes de los votos, en el Congreso, de los
Diputados de ciertas Comunidades Auténomas.

Y, por supuesto, ninguno de esos Gobiernos ha plante-
ado, en los més de veinticinco afios de desarrollo autonémico,
ni una sola ley de coordinacion, instrumento absolutamente

necesario si se quiere atgjar y encauzar €l “desmadre legisla-
tiva” (perddn por la expresion) hoy existente en Espafia.

2.5 El mimetismo inicia antes denunciado ha seguido
practicandose, sin ningun rubor, por parte de los diferentes
Parlamento Auténomos.

Desde e mismo comienzo de la andadura autondmica,
las distintas Comunidades fueron imitando, unas a otras, las
normas estructurales de las mas “madrugadoras’, dando asi,
como resultado, unas entidades auténomas iguales —0 casi
iguales— las unas a las otras, sin que la Autonomia haya ser-
vido como hubiera sido deseable parareflegjar lavariedad que
normalmente se predica de |as antiguas regiones espafiolas.

Luego, pasado €l primer momento de estructuracién ins-
titucional, una Comunidad Auténoma, Catalufia, se ha erigido
en pionera de un masivo desarrollo legislativo (que en algu-
nos casos llega a ser frenético), tratando de abarcar legidlati-
vamente todos |os supuestos que la sociedad moderna ofrece
alavidadel Derecho. Anticipandose incluso, en muchas oca-
siones, alapropialegisiacion estatal (gjemplos: ley de pargjas
no casadas, ley reguladora de las [lamadas “ voluntades antici-
padas’, etc.). Lo cual, por cierto, generaunasituacion legisla-
tiva sin precedentes en el mundo occidental moderno.

Y, sin hacerse esperar, esasiniciativas legislativas catala-
nas han sido seguidas, casi a dictado, por €l resto de Comu-
nidades Auténomeas.

El resumen de cuanto quedadicho es, ami juicio, laexis-
tencia de un Estado espafiol débil, inseguro, dubitativo...
frente a unas Comunidades Auténomas que dia a dia progre-
san en sus incesantes reivindicaciones, sin que todo ello tenga
una perspectiva de futuro clara ni una orientacion definida.

Y todo esto, ademas, en un juego y rejuego politico en el
gue solo —o casi— participan dos elementos, €l puramente par-
tidistay el mediético. El proceso evolutivo de las Autonomias
parece estar traduciendo alarealidad espafiola el mas puro es-
tilo de la llustracion: “Todo para el pueblo, pero sin contar
con €l pueblo”. Una gran parte de los ciudadanos asiste indi-
ferente a esta“lucha de poderes’, y solo unos pocos hacen de
VOCeros —a veces con gran estrépito— de la clase politico-par-
tidista que mueve los hilos del entremado autondémico.

PROPUESTA DE FUTURO

A mi juicio, dudosamente se dara plena satisfaccion alas
partes en liza sin una reforma profunda del sistema que, inde-
fectiblemente, ha de llevar a una reforma de la Constitucion.

Estructuracion de un sistema federal

Con alguna frecuencia se afirma que en Espafia gozamos
de un sistema, el autondmico, en muchos aspectos superior a
determinados sistemas federales. Ello puede ser cierto si la
comparacion se hace sobre la base de las competencias asu-
midas por las distintas Comunidades Auténomas espafiolas,
asi como por sus atribuciones legislativas, mucho mayores en
ambos casos que las que tienen algunos estados federados.

Sin embargo, laafirmacion quiebrasi se consideralo que
entiendo constituye la base de un estado federal, frente a otro
autondémico, a saber: la sede en la que se asienta la llamada
“voluntad popular”. Que en los estados autonémicos, como
para Espafia define la Constitucién de 1978, reside en la vo-
luntad del pueblo espafiol en su conjunto, y en los federales,



en la voluntad popular de todos y cada uno por separado de
los estados federados.

Esa diferencia esencial se pone de manifiesto especial-
mente en |os procesos de reforma constitucional, yasetrate de
la constitucion federal, ya de la de cada uno de los estados
asociados.

Asi, mientras en los estados autondmicos la reforma de
la Constitucion suele exigir un referendum cuyo resultado,
positivo o negativo, depende de |os votos emitidos por el con-
junto de los ciudadanos del Estado —en nuestro caso, Espafia—,
en los federales esa misma reforma se realiza teniendo en
cuenta, de una manera u otra, la voluntad popular manifes-
tada, por separado, dentro de cada uno de los estados federa-
dos. Contabilizando, primero, el resultado habido dentro de
cada estado, para averiguar seguidamente si lamayoria de los
estados han votado o no a favor de la reforma constitucional
de que se trate.

Y si hablamos de la Constitucion de cada uno de los es-
tados asociados, su reforma normalmente no queda sujetaala
decision del Parlamento federal, sino que la misma es apro-
bada exclusivamente por la Asamblea Legidativa propia del
estado que la promueve. Eso si, sujeta dicha reforma al con-
trol superior de un 6rgano independiente, €l Tribunal Consti-
tucional o de Garantias Constitucionales, independiente tanto
del gobierno federal, como del propio gecutivo del estado fe-
derado.

El panorama descrito es hoy impensable en Espafia con
la Constitucion vigente de 1978.

Para hablar aqui de federalismo, se hace imprescindible
lareforma dela Carta Magnaen un sentido aproximado al ex-
puesto.

Una reforma que, a mi juicio, deberiallegar areaizarse
en un futuro méas o menaos proximo, con un calendario similar
aése:

1.° Tras unainformacion suficiente ala ciudadania, de-

beria realizarse un referendum en el que se consul-
tara al pueblo espafiol en su conjunto si desea susti-
tuir el actual sistema por uno federal. Aqui si que €l
cambio, siguiendo el camino constitucional empren-
dido en 1978, debe depender de la voluntad mayori-
taria de los espafioles, con independencia de la que
pueda manifestarse en cada Comunidad Auténoma.

Si e resultado de la consulta fuera afirmativo, se
procederia ala elaboracion de un nuevo proyecto de
Constitucion, fijando en €l el sistema federal que se
considerase més adecuado alas circunstancias espa
fiolas. Un proyecto que deberia exigir el mayor con-
senso posible entre todas las fuerzas politicas con re-
presentacion parlamentaria.

El proyecto deberia someterse a un nuevo referen-
dum general para su aprobacion. Y de no conse-
guirse, proceder alaelaboracion de uno nuevo. Y asi
sucesivamente hasta obtener la aquiesciencia de la
mayoria de |los espafioles (nuevamente, considerada
la voluntad popular en su conjunto).

El nuevo Estado federal espafiol deberia ser un Estado
pequefio en competencias, pero fuerte; reservandose la Unién
aquellas materias capaces de proporcionar esa necesaria for-
taleza. Como minimo, asuntos exteriores, fuerzas armadas y
orden publico general, ordenacion general de la economia,
principios bésicos de la fiscalidad y todas agquellas materias

2°

3.°

gue hoy define la Constitucion espafiola como materias ex-
clusivas del Estado.

Desde un punto de vista historicista, no habria inconve-
niente en calificar el proceso de “devolucion de soberania” a
las hoy denominadas Comunidades Auténomas. Lo que con-
Ilevaria un plus de satisfaccion alas reivindaciones hoy exis-
tentes.

La reforma del Senado seria algo inevitable, con el ob-
jeto de crear una verdadera Camara representativa de los es-
tados federados, con las competencias que le son propias en
estos sistemas.

A partir del nuevo orden, cada uno de los estados asocia-
dos (las actual es Comunidades Auténomas) podrian proceder a
la libre reforma de sus Estatutos —sus constituciones federa-
les—, dentro del marco de la Constitucion federal y, por su-
puesto, sometidas en todo momento al Tribunal Constitucional.

Y, légicamente, habria que emprender una reforma a
fondo del Tribunal Constitucional, para conseguir hacer de él
ese Organo necesario de control de los actos legislativosy de
gobierno de los estados federados. Para ello, la reforma debe-
ria estar basada en dos elementos fundamentales: indepenen-
cia absoluta del poder ejecutivo y legitimacion para iniciar
por si mismo, sin impulso previo, cualquier accion de preven-
cién de inconstitucionalidad, tanto frente alos estados federa-
dos, cuanto frente a propio Estado federal.

Todo €llo, en un proceso pausado, abierto a conoci-
miento de toda la sociedad, participativo y, sobre todo, des-
dramati zado; despojandolo de cual quier connotacion histérica
negativa. Un proceso nuevo, abierto a futuro y plenamente
integrado en el proceso unificador europeo.

INTERVENCION DE VICENTE BIELZA DE ORY

Balance del Estado Autondmico en materia
de Ordenacion del Territorio

Lastransferenciasy los conflictos competenciales

La Constitucion espafiola de 1978 en su articulo 148.1.3
posibilitd a las Comunidades Auténomas ejercer las compe-
tencias en materia de ordenacion del territorio, urbanismo y
vivienda, opcion que todas ellas aceptaron en sus estatutos y
recibieron prontamente. Sin embargo, algunas competencias
que en el articulo siguiente de la Constitucion quedaron re-

e

Vicente Bielza centro su intervencion en la ordenacion del territorio



servadas a Estado tienen una clara incidencia sobre la orde-
nacion territorial: las de la defensa nacional, las de interés ge-
neral que afecten a méas de una Comunidad, asi como lasin-
fraestructurales sefidladas de forma especifica: puertos y
aeropuertos de interés general, ferrocarriles y transporte te-
rrestres que transcurran por més de una Comunidad, aprove-
chamientos hidradlicos. Por otro lado, al Estado le corres-
ponde laplanificacion general delaactividad econémica (arte.
149-1.13% que aunque no ha sido gjercida en forma de planes
especificos, se llevaa cabo através de |os presupuestos anua-
les, traduciéndose en una cierta “politica regional”. También
esincidente en €l territorio lacompetencia que tiene el Estado
para aprobar la legislacion bésica de medio ambiente( art.
23% y del patrimonio cultural (art®. 283). Finalmente el Estado
es el garante de laigualdad de todos los espafioles en €l gjer-
cicio de sus derechos constitucionales, entre ellos el de pro-
piedad (art°s 149 .12y 33.) y por tanto € de propiedad del
suelo, cuestion que también afecta ala ordenacion de los usos
del suelo, y por tanto ala ordenacién del territorio.

Delo anterior se deduce que lavoluntad del legislador al
asociarlo a urbanismo y vivienda y desligarlo —como es [6-
gico— delaplanificacién general econémica—relacionada con
la politica regional— era identificar la funcién ordenadora
transferida a las Comunidades mas con la planificacion fisica
del suelo que con la de reequilibrio socioecondémico territo-
rial, pero la primera, a su vez, debe conciliarse con la politica
sectorial de las grandesinfraestructuras del Estado, la politica
basica de este en materia de medio ambiente, patrimonio y
propiedad del suelo.

Laaplicacion de la Constitucion por parte de los gobier-
nos y parlamentos centrales y autondmicos respecto de estas
competencias concurrenciales ha generado numerosos con-
flictos que han acabado en el Tribunal Constitucional, el cual
no siempre ha mantenido la primacia del Estado.

Asi ha ocurrido con la legislacion estatal del suelo, que
en las leyes reformadas de 1990 y 1992 mantuvo una presen-
ciade la ordenacion del territorio existente en laley de 1975,
lo que provoco el rechazo y la apelacion al Tribunal Constitu-
cional de muchas Comunidades: la sentencia de 1997 anul6
una buena parte de laley del 92, dejandola reducida practica
mente a aquellos articul os para garantizar laigualdad del de-
recho de propiedad y de procedimiento en todo €l territorio es-
tatal. Bastantes Comunidades promulgaron leyes urbanisticas
para cubrir €l vacio, mientras tanto en aquellas que no lo hi-
cieron actué como derecho supletorio la norma suspendida.

Lalegislacion sectorial del Estado en materia de infraes-
tructuras de interés general, por lo general, ha mantenido su
supremacia. Asi sucedié con laleyes de carreteras de 1988, de
aguas de 1985 y de costas de 1988. Los planes estatales de in-
fraestructuras siguen suscitando conflictos entre el Estado y
lasregiones. Asi las del agua, cuyaley-marco fue desarrollada
por €l Plan Hidroldgico Naciona a finales de los noventa, a
prever €l trasvase del Ebro hacia las cuencas deficitarias le-
vantinas provocd enfrentamientos entre el gobierno central,
apoyado por los gobiernos de Valenciay Murcia, y € autoné-
mico de Aragon, que reclamd ante el tribunal Constitucional
y Bruselas contra dicho trasvase.

2. Losresultados en los desequilibrios regionales
y en los usos del suelo

La correccion de las disparidades regionales con la de-
mocracia no ha dispuesto de una politica regional con instru-

mentos especificos, semejantes a los de los planes de-
sarrollistas de la era franquista. Pero si ha habido otras for-
mulas para ello, empezando por el Fondo de Compensacion
Interterritorial, previsto por la Constitucién (art® 158.2) que,
desde la solidaridad, ordena distribuir recursos por las Cortes
generales entre las Comunidades para “gastos de inversion”,
“con €l fin de corregir desequilibrios econémicos interterrito-
riales’. Regulado por las leyes de 1984 y 1990, fue superado
por el mayor volumen de los fondos estructurales europeos, a
partir del ingreso de Espafiaen el Mercado Comdn. Dicha en-
trada exigié que las Comunidades Auténomas redactasen Pro-
gramas de Desarrollo Regional con los que el Estado espafiol
present6 ante la CEE un Plan de Desarrollo Regional de Es-
pafia 1986-90. El reglamento de FEDER para 1994-99 dej6 de
exigir los Programas para lucrarse de los Fondos. También ha
habido ayudas a las empresas desde €l Estado con una cierta
finalidad de hacer politicaregiona, asi laley deincentivosre-
gionales de 1985, sefialé que eran para “orientar su localiza-
cion hacia zonas previamente determinadas, a objeto de re-
ducir las diferencias de situacion econoémica del territorio
nacional”.

La politica de grandes infraestructuras del Estado para
cohesionar €l territorio espafiol y de éste con el europeo hare-
cibido también grandes inyecciones inversoras de la Union
Europea. A los planes de carreteras, autoviasy autopistas, que
han mejorado sensiblemente la accesibilidad por automavil
del territorio espafiol, hay que afiadir el plan del ferrocarril de
alta velocidad, iniciado con larealizacion del ge Sevilla-Ma-
drid-Barcelona, ya terminado hasta L érida, y que supone unir
€l suroeste espafiol pobre con el nordestericoy con €l resto de
Europa. El Plan de Infraestructuras 2000-2007, centralizador
delared en Madrid tiende a descentralizarse de forma malle-
ada en el nuevo plan presentado por el gobierno actual .

La entrada en la democracia coincidio con la desindus-
trializacion de las areas més antiguas y densamente industria-
lizadas (Bilbao, Asturias, Barcelona...) con lo que en €l tran-
sito ala sociedad postindustrial se abandoné por el Estado la
politicadeinversion industrial y exencionesfiscalesen las zo-
nas subdesarrolladas como factor de correccion de los dese-
quilibrios econémicos. La crisis de los periodos 1975-83 y
1992-94, suscité una poalitica de incentivos industriales para
las éreas en declive que se delimitaron en 1987 y 1995 y que
también contaron con los fondos europeos.

Pero fue el mercado en este periodo autonémico € que
hizo crecer unos territorios més que otros: |os costeros e insu-
lares merced a turismo, y las metrépolis, especialmente Ma-
drid, gracias al sector cuaternario y ala ubicacion de las sedes
de grandes multinacionales, o que en ambos casos incre-
mentd los problemas de especulacion urbana, encarecié el
precio de lavivienda y provocé més conflictos en la ordena
Cion de los usos del suelo.

Lapalitica liberal de las dos Ultimas |egislaturas —presi-
didas por Aznar— ha generado muchos mas empleos que los
destruidos en las tres anteriores, pero tienden a concentrarse
en los territorios dinamicos. El declive del vigjo gje industrial
cantébrico frente a desarrollo del nuevo €e industria del
Ebro, del turistico mediterréneo y del &rea metropolitana ma-
drilefia han retocado €l mapa de las disparidades regionales,
sustituyendo el vector norte-sur por el nordeste (incluyendo
Baleares) — suroeste. En lineas general es se puede afirmar que
la distancia econdmica entre Espafia y la media de la Unién



Europeade los 15 se ha acortado sensiblemente en los Ultimos
anos, hasta superar el 90%, y, en menor medida, la diferencia
entre las regiones ricas del nordeste espafiol y las pobres del
suroeste. Segiin G. Cano! a partir de la Renta Nacional de Es-
pafia, 1999, publicada por el Banco Bilbao -Vizcaya la dis-
tancia en PIB per capita entre la region més rica (entonces €l
Pais Vasco) y la mas pobre (Extremadura) era de 104,1 pun-
tos en 1955-60, en 1973-75 la distancia se habia reducido a
76,1, en 1985-86 habia aumentado a 94,3 para volverse are-
ducir en 1997-98 a 82,2 (Baleares la més rica y Andalucia la
mas pobre)2.

3. Lanecesidad de coordinacion de las Administraciones
espafolasy dela participacion ciudadana

La Estrategia Territorial Europea (Potsdam, 1999), pre-
parada por los mejores expertos'y aprobada por la UE, apostd
claramente por la sostenibilidad, la participacion ciudadana,
la concertacion y la coordinacién en todo lo concerniente ala
planificacion territorial.

En Espafia, la frecuente falta de coordinacién en actua
ciones sectoriales entre los diversos 6rganos de la Adminis-
tracion General del Estado y de las Administraciones de las
Comunidades Autbnomasy Locales, exige la promocion de la
ordenacion del territorio como marco de integracion de las
politicas sectoriales, tal y como se acordd, apoyandose en la
ETE, en e 1V Congreso Internaciona de Ordenacion del Te-
rritorio, celebrado en Zaragoza, en abril del 2003, donde se
precisaron las siguientes propuestas.

La eficacia de la ordenacién del territorio requiere una
mejora sustancia en la coordinacion de las competenciasy en
la puesta en marcha de una red cientifico-técnica de caracter
asesor y consultivo. Es necesario, también, establecer medios
organicos para la cooperacion entre las Administraciones PU-
blicas territoriales, como podria ser un Consgjo Estatal de Or-
denacion del Territorio, con participacion de los ministerios
gue controlan las infraestructuras de alcance naciona y los
entes territoriales autondmicos para las decisiones paliticas,
apoyado en equipos interdisciplinares que garanticen la plura-
lidad de puntos de vista profesionales en la preparacién de las
lineas de actuacion publica con trascendencia territorial.

La mejora de la planificacion territorial y urbana exige
un especia esfuerzo en Espafia para armonizar los planes de
diferentes escalas, tanto en sus aspectos conceptuales como
metodol 6gicos y, sobre todo, préacticos, agilizando los proce-
dimientos, flexibilizando las propuestas y fortaleciendo la
participacion publica desde los momentos iniciales de prepa-
racion de un plan hasta su formulacién y/ aprobacion defini-
tiva, ala vez que se integran las variables ambientales, eco-
némicas y de concertacién social, definiendo un nuevo
modelo de planeamiento mas integrador, “recolector” de si-
nergias empresariales y socialmente mas asumible, si bien,
manteniéndose siempre el control y direccion publicas y la
prevaencia explicita del interés general.

En este marco, la planificacién supramunicipal ha de ba
sarse en la concertacion de politicas locales, urbanisticas y
sectoriales, buscando laimplicacién y participacion de los di-
versos agentes sociales e instituciones implicados.

Los instrumentos de planificacion municipal deben reco-
ger y matizar los planteamientos anteriores, expresandolos
con mayor precision y estableciendo sus exigencias y deter-
minaciones en términos suficientemente detallados, a la vez
gue han de ser revisados periodicamente para adaptarse a la
evolucion econdmica, social y urbanistica de los territorios
sobre los que actlian.

En todo caso, se destaca que sin un mayor respeto alos
contenidos sustanciales del planeamiento urbanistico, territo-
ria y ambiental y a sus procedimientos reglados, sin una ad-
ministracion capaz y responsable de su cometido publico en
estos campos, sin justicia eficaz sobre los delitos de ordena-
cion del territorio, urbanismo o medio ambiente, esimposible
que estas politicas y la sostenibilidad del desarrollo se asien-
ten y formen parte de la gobernabilidad democrética.

La participacion de los actores econémicosy sociales en
laelaboracion de los instrumentos de ordenacion del territorio
y en los procedimientos de toma de las decisiones con tras-
cendencia territorial, precisa nuevas férmulas, como podria
ser lade incorporar un modelo de encuesta publica gestionada
por un comisario o colegio de comisarios, con capacidad in-
cluso para financiar estudios alternativos. En todo caso, la
participacion e implicacion de los ciudadanos es fundamental
para garantizar la aplicacion de modelos de de
sarrollo mas sostenible y equilibrado. La participacion ciuda-
dana afade elementos de democracia a la delegacion me-
diante representacién. Aungue no hay un Unico modelo de
participacion, se considera preferible la adopcion de estrate-
gias que permitan y potencien la colaboracidn, frente a estra-
tegias inductoras de la confrontacién y blogqueo.

El Gobierno Aznar tan eficaz en su politica econdmica,
no lo fue tanto en su politica de coordinacion territorial. Res-
pecto de la ETE aprobada en Postdam, no cumplio en el 2002
en Johanesburgo € compromiso de presentar su Estrategia
Nacional adaptada a los principios sefidados de la ETE en
materia de sostenibilidad, participacion ciudadana, concerta
cion y coordinacién. Antes de comenzar su segunda legisla-
tura se le presentd al Gobierno Aznar3 la posibilidad de crear
un Consgjo Estatal de OT, que estaba pendiente desde que se
transfirieron las competencias de OT a las CCAA. No hubo
respuesta como tampoco hay muchosvisos que lo [leve acabo
el actual gobierno dada su apoyatura partidista.

Recientemente, €l dia 7 de junio del 2005, en un intere-
sante debate habido en el Paraninfo sobre la Politica Hidrol &
gicadel siglo XXI, presidido por el Secretario General de Te-
rritorio y Biodiversidad del Ministerio de Medio Ambiente,
quedd formulada una pregunta por el que esto suscribe sin res-
puesta. El ciclo atendido por la Ministra'y por su Secretario,
A. Serrano en principio merecié parabienes, en cuanto fo-
mentaba la participacion ciudadana, en una cuestion clave de
Ordenacién del Territorio como es la del agua. La forma de
Ilevar a cabo e desarrollo de lamesayano fue tan loable, en
cuanto que el moderador de la misma solo trasladé tres de las
seis preguntas formuladas por escrito. Una de las que qued6
sin responder fue la que le dirigi aAntonio Serrano: “Unavez
afirmado el fundamental papel del agua en la politica de Or-

1. Cano, G.:"Desequilibrios territoriales’, p. 626, del libro de Geografia de Espafia, dir. Por A. Gil, ya citado.
2. Lamedicion relativa en términos de Producto Interior Bruto se hace desde la media naciona 100 en cada momento.

3. Através del entonces “fontanero” E. Nasarre se lo transmitio el que suscribe.



denacion del Territorio, ¢piensa el Ministerio de Medio Am-
biente impulsar la creacion de un organismo cientifico-téc-
nico y politico para la coordinacién de la Ordenacion del Te-
rritorio, integrando a Gobierno y a las Comunidades
Auténomas, tal y como se acordd en el 1V Congreso Interna-
cional de Ordenacion del Territorio, celebrado en Zaragoza,
en abril del 20037". Posteriormente dicha pregunta fue hecha
publicaen el “Heraldo”, en cuanto que en aquel Congreso, co-
presidido por e que formulaba la pregunta 'y por € que no
pudo responderla, se planted en su conclusion n.° 8 la necesi-
dad de “un Consegjo de Ordenacion del Territorio con partici-
pacion de los entes territoriales’ ... y de equipos interdiscipli-
nares integrados en una Academia Cientifica de Ordenacion
del Territorio.

Pocas veces habra contado un ministerio de Medio Am-
biente con un nimero dos tan preparado paralamision dein-
cardinar lapolitica del aguaen lade Ordenacion territorial: A.
Serrano es un magnifico Catedrético de Urbanistica y Orde-
nacion del territorio. Pero, ¢Je dgjarédn llevar a cabo la politica
adecuada? Una piedra de toque paracomprobarlo serasi el ac-
tual Gobierno crea dichos organismos de coordinacién, pen-
dientes desde que se produjo latransferenciade la Ordenacion
del territorio a las CCAA. Es dificil trasladar la teoria a la
préctica cuando se cruzan intereses partidistas o electoralistas,
pero es evidente que, por ahora, €l asunto del caudal del Delta
va por camino distinto al de la coordinacion de todas las Ad-
ministracionesy colectivos afectados; como lo fue el del tras-
vase del Ebro, que de haber contado con los precitados orga-
nismos hubiera ahorrado muchos sinsabores a esta tierra.

INTERVENCION DE ALFONSO SAENZ LORENZO

Quiero empezar agradeciendo las palabras de presentacién
de Andrés Esteban y agradecer también a todos los asistentes
por vuestro interés y atencion a este debate.

Intervenir en Ultimo término siempre es complicado por
gue se corre €l riego de repetir muchas ideas ya expuestas. En
todo caso intentaré no ser muy reiterativo y procuraré también
ser breve para abrir |o antes posible el debate entre todos.

1. Valoracion general y analisis de conjunto

En Espafia, como ya ha indicado José Maria Mur en su
intervencion se producen en la época de la Transicion, dos
procesos simultaneos: la instauracion de la democracia 'y €
nacimiento de una forma nueva de distribucion del poder. La

Alfonso Saenz en su intervencion

peticion simultanea de democracia y autonomia fueron la
notarelevante y caracteristicadela Transicion en Espafiay en
Aragon. La peticion de libertad, amnistia y estatuto de auto-
nomia, recordada también por José Maria Mur eran habituales
en todas las manifestaciones populares. La democracia queda
asl unida a una nueva distribucién territorial del poder.

La elaboracion de la Congtitucion inicia asi un proceso
histérico, abierto, que admite diversos desarrollos y que ha
culminado en un Estado compuesto, con 17 constituciones te-
rritoriales, los estatutos, que forman parte del blogue consti-
tucional. Al hablar, pues, de la Constitucion, tenemos necesa-
riamente que hablar de los 17 estatutos y constatar, como han
indicado los profesores Contreras y Embid, que ese bloque
constitucional ha cambiado mucho alo largo de estos afios.

Hay pues, inicialmente, un proceso constituyente que
culminaen 1978 y un proceso estatlyete que seiniciaen 1979
y que hoy sigue su evolucionando. Se trata de un Estado de
naturaleza muy flexible, con una dinamica propia muy carac-
teristica, novedosa en el mundo. Como buen modelo descen-
tralizado no es un sistemafijo e inamovible

Pero si no esfijo, ni rigido no hay que pensar que nazca
de la improvisacion, como puede a veces creerse, Sino que
estd engarzado y entronca con lo mejor del pensamiento po-
litico espafiol. Azafiay Ortega son los més sefieros represen-
tantes de ese pensamiento. Los ensayos en la Republica espa-
flola fueron sus antecedentes histéricos. En Aragén el
antecedente, como ya se ha sefidlado en anteriores interven-
ciones, lo tenemos en el Estatuto de Caspe del 36

En todo caso me interesa sefidar que el Estado Autono-
mico ha acanzado un satisfactorio estado de desarrollo e in-
teriorizacion en los ciudadanos espafioles. Y no solo en €l in-
terior sino que fuera de nuestras fronteras el prestigio politico
de nuestro proceso autonémico es total. Como ha indicado
José Maria Mur en los vigies a extranjero lo primero que te
preguntan en cualquier foro es por el Estado de las Autono-
mias espafiolas para ver s es transferible al pais respectivo.

Esta valoracion positiva de conjunto va ligada a hecho
de que el Estado Autonémico se ha mejorado notablemente el
bienestar, la libertad y la seguridad de los ciudadanos espa-
fioles. Se pude afirmar que los cambios realizados en estos
afios, tanto en el @mbito autondmico como en el democrético
y socia han sido importantes. Se ha llevado a cabo la trans-
formacién del centralismo en autonomia, del autoritarismo a
la democracia, del tradicionalismo a la modernizacion poli-
tica, de la homogeneidad a la diversidad de politicas autono-
micasy del aisamiento a la integracion europea

Lo mismo podemos decir de la realidad aragonesa. Las
instituciones han cugjado en general después de 20 afios. Los
ciudadanos aragoneses consideran como propias las institu-
ciones politicas aragonesas. Sin duda alguna podemos afir-
mar que el Gobierno, las Cortes de Aragon y el Justiciazgo,
son instituciones valoradas y apreciadas por los aragoneses
gue han visualizado en ellas desde €l principio la clasica se-
paracion de poderes.

Hoy los ciudadanos aragoneses sienten mas cerca € po-
der politico y se ha facilitado su relacion con la Administra-
cién, tanto autondmica como estatal, simplificandose lo més
posible. Ademés |os propios parlamentos se han convertido en
auténticas escuelas de democracia para todos |os ciudadanos
que los han vivido por dentro.



En general, pues, los grandes objetivos politicos del Es-
tado Autondmico se han cumplido.

2. Problemasfundamentales

A pesar de ese cumplimiento global, siguen existiendo
problemasy desde mi punto de vista el fundamental, ya sefia-
lado en laintervencion de Antonio Embid es que en el proceso
siguen subsistiendo dos 16gicas muy diferenciadas: la nacio-
nalistay la regionalista (federalista), o también denominadas
asimétricas o Simétricas.

La nacionalista, protagonizada fundamental mente por el
Pais Vasco y Catalufia pretende ante todo garantizar la dife-
rencia, insistiendo en los hechos diferenciales de carécter his-
térico, cultural, linglistico...

La regionalista o federal que insiste en la eficacia de la
descentralizacion y la administracion y busca un Estado fuer-
temente descentralizado, pero sin perder la unidad ni la forta-
leza del mismo.

La dinamica nacionalista siempre poniendo el acento en
la diferenciay la singularidad ha mantenido hechos diferen-
ciaes reales, provocando la sensacion general de que sigue
habiendo dos tipos de CCAA, las de primeray las de segunda.

En Aragbn esa idea esta muy arraigada, pues se ve a
nuestra tierra claramente en la segunda division. La posibili-
dad de disolucion de los respectivos parlamentos 'y el conse-
cuente adelanto de las elecciones y su separacion de las mu-
nicipales es a nivel institucional la diferencia més notable.

Lafinanciacién es también un problema recurrente en el
desarrollo de nuestro Estado Autondmico. Las diferencias en
el régimen econdmico y fiscal han sido siempre una dificultad
para el entendimiento.

Los criterios generales de financiacion autonémica de
suficiencia, cohesion y solidaridad parecen no respetarse en
tu conjunto con el actual sistema que ha mejorado en todo
caso con la dltima reforma. El concierto vasco y el régimen
foral navarro introducen fuertes distorsiones

Otro de los asuntos pendientes, tratado de manera muy
especifica por Vicente Bielza es €l de los mecanismos de
cooperacion y colaboracion entre CCAA entre si y con €l
propio Estado en su conjunto que no estén bien resueltosy en
el que no voy ainsistir por haber sido ya tratado en profundi-
dad.

En todo caso este tema ha de ser resuelto en el marco de
lareforma del Senado como auténtica camara territorial, y la
potenciacion de los mecanismos de colaboracion como la
conferencia de presidentes que quiere potenciar el actual pre-
sidente del gobierno, pero que hasta ahora ha sido practica-
mente inexistente.

Las conferencias sectoriales también han fracasado,
quizés por su concepcion vertical y la excesiva dependencia
de la administracion central y su falta de formalizacion en su
funcionamiento. Se puede copiar de paises como Alemania
que funcionan perfectamente.

Por ultimo lafalta de una regulacion adecuada de la pre-
sencia de las CCAA en Europa es también una cuestién que
genera multiples problemas. Desde el afi01986 las politicas
comunitarias inciden en materias sobre las que las CCAA tie-
nen reconocidas competencias estatutarias y faltan mecanis-
mos de coordinacion.

La Conferencia para asuntos relacionados con la U.E
esta integrada por € ministerio de Administraciones pablicas
y los Consgeros de las CCAA responsables de temas
europeos, pero ha sido poco €ficaz, por la diferente voluntad
de participacién de las diferentes CCAA, ladificultad de fijar
un posicionamiento unanime autondmico, y lano vinculacion
del gobierno del Estado alos planteamientos adoptados por la
conferencia.

La participacién directa de las CCAAenla U.E., se ha-
Ila en un estado muy incipiente, puesto que se limita a algu-
nos comités o grupos de trabajo de la Comisién. El ordena
miento juridico espafiol no contempla la participacion de
representantes de las CCAA en las delegaciones del Gobierno
central que asisten alos Consegjos de Ministros de la U.E.

3. Soluciones propuestas hasta ahora y valoracién
delas mismas

Reforma constitucional

Por su naturaleza la reforma constitucional, como bien
ha explicado Manuel Contreras, debe ser fruto de un ampli-
simo consenso si quiere salir adelante, especialmente entre los
partidos mayoritarios para poder conseguir €l porcentgje re-
querido paramodificar nuestra Carta Magna. Otros eventos de
menor calado se obtuvieron también con acuerdo entre los
grandes partidos como los pactos autondémicos del 81 y del
92. En definitivalos cuatro puntos de reforma propuestos por
€l gobierno deben ser asumidos por la oposicién. Como yase
ha dicho por anteriores intervinientes parece que la reforma
constitucional deberia preceder a las reformas estatutarias,
pero el clima politico no es el mas adecuado paratal finy no
estamos en un escenario politico en que sea previsible a corto
plazo tal posibilidad.

Reformas estatutarias y reforma del Senado

Se han puesto ya en marchay el acuerdo para el nuevo
estatuto valenciano es todo un referente, no solo en los conte-
nidos, sino desde el punto de vista politico. Los dos partidos
mayoritarios han sido capaces de ponerse de acuerdo. Los es-
tatutos vasco y catalén van a ser otro cantar. Para ellos estam-
bién imprescindible el acuerdo politico.

En todo caso, en las reformas estatutarias son posibles
los acuerdos sobre la organizacion territorial, la justicia, las
competencias medioambientales, las responsabilidades en

Los alumnos siguiendo €l debate



materia de derechos sociaes, en las grandes infraestructuras,
en la participacion en laformacion de las decisiones estatales
y comunitarias

Para dar @ Estado una estructura casi federa y teniendo
en cuenta que un Estado federal es esencialmente igualitario,
paralograrlo es precisalalealtad federal y la permanencia de
la unidad del Estado. Por eso, una estructura federal no la
quieren y no lahan querido nuncalos partidos nacionalistas y
por eso veo dificultades en el planteamiento realizado por mi
buen amigo José Luis Merino .

4. Valoracion final

En definitivay haciendo una urgente y breve valoracion
final de lo tratado hasta ahora, podemos afirmar que la des-
centralizacion politica y administrativa es un hecho incues-
tionable y de notable eficacia, pero no ha ido pareja a la ne-
cesaria colaboracién. Los grandes traspasos competenciales
se ha hecho ya, educacion, sanidad, servicios sociales, pero
los mecanismos de colaboracion de las CCAA entre si y con
€l Gobierno de la nacién han brillado por su ausencia. Han fa-
llado las relaciones horizontales intergubernamentales, asi
como las relaciones en vertical, entre las CCAA y el Estado

En todo caso, yo quiero insistir y resaltar que, desde mi
punto de vista, €l problemamas grave del proceso autonémico
espafiol sigue siendo la tension entre federalistas y naciona-
listas que sigue siendo un asunto sin resolver, que sigue ge-
nerando muchos problemas y que en €l futuro seguird siendo
un obstaculo en el desarrollo del proceso espariol. Estamos en
una especie de espiral diabdlica de la que es dificil salir, pues
€l proceso es siempre el mismo: Las tensiones nacionalistas
generan dinamicas reformadoras de ampliacién de techos
competenciales y elementos de diferenciacion que, una vez
conseguidos, pretenden ser igualados por las tendencias fe-
deralistas mas igualitarias y racionalistas. Una vez que las
tendencias igualitarias han conseguido su objetivo |os nacio-
nalistas vuelven a querer mas, pues no se ven iguales al resto.

Las dos | 6gicas tiene su fundamento y es dificil el cortar
por algun punto en el proceso. El presidente de La Rioja de-
cia el otro dia que s llamarse nacion conllevaba alguna ven-
tgja, la Rioja seria también nacion y el estatuto valenciano
contemplaun articulo por € que laComunidad Valenciana ad-
quirird el mismo techo competencia de las comunidades que
mayor |o tengan. En todo caso ¢Qué presidente de comunidad
auténoma no va a decir a sus conciudadanos 1o mismo?

En todo caso quiero también manifestar mi acuerdo con
lo planteado por el profesor Embid cuando nos decia esta ma-
flana que los problemas de la estructuracion del Estado preo-
cupan hoy mucho mas a los politicos que a los ciudadanos
gue piden ante todo simplicidad y eficacia de las administra-
ciones. No es comparable la reivindicacion autonomista po-
pular de otras épocas con la actual que parece que se ha que-
dado limitada alos profesionales de la politica, alos que tiene
que administrar unos recursos siempre escasos, dificiles de
distribuir y siempre con criterios muy discutibles por parte de
todos.

La necesidad de formar mayorias con los partidos na-
cionalistas, sitlia este tipo de reivindicaciones en primer
plano de las prioridades politicas. Sin tener que formar go-
bierno con los nacionalistas catalanes en Catalufia, el PSC no
hubiera planteado de la misma manera lareforma del estatuto

cataldn y, en todo caso, no seriatan prioritaria. Si Zapatero no
necesitara a los nacionalistas para gobernar Espafia posible-
mente no estariamos hablando de reformar simultaneamente
la Constitucion y los estatutos, pero la coyuntura politica si-
gue mandando y no es ldgico esperar de los politicos otro
comportamiento. El PP cuando necesitd a los nacionalistas
para gobernar les hizo las correspondientes concesionesy si
mafiana |os volviera a necesitar actuaria de forma parecida a
como lo esta haciendo el gobierno socialista. Asi es lalégica
del poder y hoy ya sabemos que no podemos esperar otra
cosa, €l objetivo prioritario de los partidos es la obtencion del
poder y para lograrlo estan dispuestos a casi todo. Las reglas
y los procedimientos democraticos nos garantizan que esa
ambicién se obtenga de forma civilizada.

e ™\
2.2 Leccion:
LA REFORMA DEL SENADO
Ricardo Chueca Rodriguez,
Catedratico de Derecho Constitucional
Universidad de La Rioja
N J

Condicionamientos de la reforma

Toda reforma de un texto normativo conlleva unas servi-
dumbres, aunque sblo sea por €l dato obvio de que se trata de
operar siempre sobre una norma singular integrada en un sis-
tema juridico complejo e interrelacionado, es decir, un orde-
namiento. Servidumbre mayor cuando se trata de modificar
normas caracterizadas por la nota de la constitucionalidad,
cuya cualidad indica una posicion juridica supremay una di-
ficultad singular ala hora de su modificacion: larigidez cons-
titucional acogida en el Titulo X de la Constitucién espafiola
de 1978.

Nuestro estado descentralizado o compuesto se funda en
unas bases constitucionales que han resultado de un esfuerzo
colectivo de ciudadanos y actores politicos, y de unarelevante
aportacion de la doctrina cientifica y jurisprudencia. Es un
edificio construido a partir de la Constitucion, quiza inaca-
bado en algin extremo, pero un edificio que en todo caso no
aparece recogido —tal cual— en aquélla. Visto asi, la reforma
del Senado resulta ser una consecuencia de un Estado com-

Ricardo Chueca al comienzo de su intervencién



puesto, €l Estado Autondémico, que ni siquierala Constitucion
menciona con tal nombre pues, si bien lo posibilité, también
es cierto que no lo establecid. En este punto la Constitucion
permitia otras variantes finales que hoy ya sdlo componen un
pasado virtual. La forma de distribucién territorial del poder
estatal institucionalizada, y realmente existente, exige modifi-
caciones en los procesos de formacion de la voluntad estatal,
€Omo un requisito estrictamente técnico. La reforma del Se-
nado es, por todo ello, un condicionamiento, una exigencia
sobrevenida

Reformar el Senado supone actuar sobre una institucion.
Si todos |os preceptos constitucional es son forma mente igua-
les, actuar sobre unainstitucion constitucional implica operar
sobre un Grgano, su composicion y sus atribuciones constitu-
cionalmente determinadas, insertas en un conjunto de relacio-
nes y competencias interorganicas. Esto nos avisa de que la
reforma posee una transversalidad nada despreciable, al afec-
tar a funciones de indiscutible relevancia constituciona en
ciertos casos. Lo que supone que cualquier ensayo de reforma
exige medir el efecto concreto eindividualizado delareforma
propuesta para cada una de aquéllas competencias.

Pretendemos incidir sobre un drgano constitucional
gue integra un érgano complejo, las Cortes Generales.
Ello conlleva una suerte de juego suma-cero en cuanto
gue actuar sobre uno de ellos, Congreso de los Diputados o
Senado, supone una modificacion del compromiso o equili-
brio que el bicameralismo implicasiemprey en todo caso. Por
ello deberemos concluir que la reforma que acometemos no
tiene por objeto e Senado, dado que los efectos organicos y
funcionales de cualquier cambio o modificacion se proyectan
necesariamente sobre el auténtico objeto materia de la re-
forma, las Cortes Generales que es € d6rgano en definitiva al
gue se atribuyen la totalidad de las funciones parlamentarias
en ¢ articulo 66.2 CE. Se trata pues de modificar las Cortes
Generales.

El condicionamiento del precepto constitucional

Unainmensa mayoria de |as observaciones criticas sobre
el Senado actual arrancan de laincongruencia entre laimagen
del existente y aquél, necesariamente virtual, que deberia in-
ferirse del articulo 69.1 CE, que declaraa Senado “camarade
representacion territorial” 4.

Sobre el acance de este enunciado es inevitable realizar
algunas acotaciones. La norma no dice que realiza(rd) solo
una funcion de representacion territorial; ni podria decirlo por
lo que luego veremos. Y tampoco dice que realiza(rd) unafun-
cién de representacion de las Comunidades Auténomas. Esto
no podria afirmarlo sin lesién de otros preceptos constitucio-
nales, que atribuyen dicha representacion a 6rganos de la Co-
munidad Auténoma. Por otro lado la Constitucion esta abierta
a un disefio de representacion territorial que podria, no digo
gue deberia, incluir a otros entes en los que el Estado se orga-
niza territorialmente, también dotados de autonomia, es decir,
municipiosy provincias.

Importatodavia mas, sin embargo, alos efectos de situar
el significado del articulo 69.1 CE frente a unareforma, men-
cionar € articulo 66.1 CE que afirma que “Las Cortes Gene-

4. Articulo 69.1: “El Senado es la camara de representacion territorial”.

rales representan a pueblo espafiol y estan formadas por €l
Congreso y € Senado”. De la interpretacion conjunta de los
dos preceptos aludidos se infiere que la Constitucion atribuye
al Senado una funcion de representacion territorial; que la
Constitucion atribuye la funcién de representacion politica a
las Cortes Generaesy, en fin, que no atribuye a Congreso de
los Diputados representacion politica especial alguna. Lo que
si hace en cambio con el Senado, seglin vemos.

En nuestro ordenamiento constitucional la representa-
cién politica estatal que posibilita la formalizacién de la vo-
luntad del Estado, y por €llo su existencia, es competencia del
Organo Cortes Generales y no de una u otra de las Camaras.
Este es por lo demés €l fiel contraste que acredita el bicame-
ralismo.

El articulo 66.1 CE afirma que la representacion politica
incluye una funcién de representacién politica especial que se
incorpora a la representacion politica actuada por las Cortes
Generales. Por tanto, siempre y en todo caso, €l érgano Cor-
tes Generales expresa una Unica voluntad, sin perjuicio de la
distribucion funcional entre las dos camaras que las compo-
nen.

Afirmar pues que el Senado es la camara de representa-
cién territorial supone atribuirle, dentro del rgano Cortes Ge-
nerales, la funcién de incorporar la voluntad de entidades te-
rritoriales para formular la voluntad tenida por voluntad del
pueblo espariol.

Un enunciado constitucional cambiante

A pesar de su inalterado texto € articulo 69.1 CE haido
modificando su significado juridico y politico desde su lgjano
dia de entrada en vigor. Cambios de significado imputables a
la progresiva corporeizacion de una organizacion estatal alta-
mente descentralizada. La doctrina cientifica se ha visto for-
zada asi aimaginar una adecuacion del Senado ala nueva si-
tuacion recurriendo a variadas técnicas y opciones. Tan
abnegado esfuerzo encontraba aliento en la necesidad de ha-
cer cierto el enunciado del 69.1 CE. Porfiaba por lograr una
verdadera cdmara de representacion territorial con cargo ala
descalificacion, més o menos safiuda, de un languideciente
Senado. Estas criticas, unidas a una cdmara de débil imagen
institucional, han impedido conocer su rendimiento legisla
tivo real. Tampoco sabemos gran cosa de cudles son las ca-
racteristicas de los senadores desde €l punto devistadelos es-
tudios de elites politicas.

Todo €llo que influye mucho sobre nuestra percepcion de
lareforma, no muy perfilada mas alla de la anunciada inten-
cion derealizar € enunciado del 69.1 CE. No disponemos de
evaluaciones precisas de su funcionamiento en los diversos
escenarios de mayorias politicas. Aunque en cualquier caso
quiza un cuarto de siglo no sea tiempo suficiente para evaluar
este Ultimo aspecto.

Hay, sin embargo, un aspecto del Senado que precisa-
mente ahora cobra todo su valor. Un aspecto ligado precisa
mente a la misma esencia del bicameralismo: su funcién de
camara de reserva. Se trata de una cdmara sin competencias
juridico-constitucionales en materia de responsabilidad poli-



tica, pues|os Gobiernos nacen y mueren en el Congreso delos
Diputados. Ello quiza sea un dato que le pone en vaor ala
hora de atribuirle una funcion, una necesidad central
para nuestro sistema politico, que es manifiestamente sobre-
venida

El punto de encuentro se constituye por la existencia de
un Estado compuesto con un elevado nivel de descentraliza
cién palitica, que precisa de una estructura organica institu-
cionalizeda, dirigida a incluir las voluntades de las unidades
politicamente descentralizadas en el proceso de tomade aqué-
[las decisiones atribuidas al Estado como tal unidad politica.
Con € fin de menguar el vacio organico y funcional creado
por €l despliegue descentralizador del Estado Autondmico.

En la medida en que e significado del 69.1 CE ha ido
modificandose al calor del éxito del modelo autondémico, ines-
perado en su alcance, quiza pueda afirmarse que se ha dado
una cierta cristalizacion de su enunciado.

Pero, ¢qué es la representacion territorial?

La normalizacion de la idea de reformar la constitucion
vigente en el punto que nos ocupa nos sittiaante lagenuinadi-
ficultad de lareformadel Senado: larepresentacion territorial.
Dificultad que permanecia emboscada bajo el sobreentendido
de que reformar la constitucion pertenecia a la agenda del
largo plazo.

Contamos con sobradas pruebas de las dificultades que
ofrece definir la representacion territorial. La funcién de re-
presentacion atribuida a las Cortes Generales la tenemos por
voluntad del pueblo en la medida en que aquéllas y sus Orga-
nos —Congreso y Senado— son representativas. Y ello porque
no cabe otra forma de representacion democrética que la de-
mocracia representativa, 0 sea, la que garantiza una corres-
pondencia o representatividad entre representantes del érgano
Yy sujeto representado.

Cuando sostenemos que en €l proceso de formacion dela
decisién deben integrarse las voluntades de las unidades poli-
ticas descentralizadas, |0 hacemos porque pretendemos asi co-
rregir laincongruencia entre érgano de decision y funcion de
representacion. El Senado serd una auténtica camara de repre-
sentacion territorial si hacemos presentes en él, como 6rgano
de decision, la voluntad de las unidades politicas descentrali-
zadas que denominamos Comunidades Auténomas.

De modo que lareforma no podra perseguir —-como ave-
Ces parece sugerirse con alguna imprecision— hacer presentes
losintereses de las Comunidades Auténomas ante |os 6rganos
centrales del Estado, sino integrar aquéllas en €l proceso de
decisién estatal en que consiste la funcién de representar po-
liticamente. En este sentido preciso € Senado no es una c&
mara de representacion de las Comunidades Auténomas, y pa-
rece dificil que pueda llegar a serlo sin modificaciones de
fondo. El Senado, |a verdadera camara de representacion te-
rritorial, deberd ser un érgano de las Cortes Generales que
haga presente la voluntad de los érganos politicamente des-
centralizados, pero no un érgano de puesta de manifiesto de

los intereses de las Comunidades Auténomas ante un érgano
de decision estatal.

Pero estamos actuando sobre un sistema parlamentario
bicameral. En lamedida en que el Senado es una cdmara par-
lamentaria cierrala via a un érgano del tipo Consegjo o Dieta,
invocado con alguna reiteracion a través de menciones, no
siempre atinadas, a Bundesrat®.

Necesidad funcional y limitacion organica nos abocan a
mantenimiento de un Senado hibrido®. Por la imposibilidad
de convertir € Senado en una Dieta o Consejo. Por la necesi-
dad deintroducir mediante lareformaun dispositivo que acre-
dite que la voluntad cierta de cada unidad politica descentra-
lizada en cuanto tal, esta presente en el drgano
representativo. Sin embargo, ello no puede ser a costa de
llegar adiluir €l carécter representativo de dicha camara, se-
gun nos exige el articulo 66.1 CE y €l principio del estado de-
mocrético.

Una representacion territorial “ conforme”

El término representacion territorial no significa hoy 1o
mismo que en 1978, segln hemos dejado dicho. Hoy enten-
demos por representacion territorial, como funcién imputable
al Senado, el resultado de un juicio estimativo e interpretativo
de las normas constitucionales aplicables. Cuando hablamos
de representacion territorial no aludimos a una vinculacion
entre territorio y accion de representacion, sino a un érgano
capaz de hacer presente, e incorporar por tanto, una voluntad
determinada; no un conjunto de hectéreas, un espiritu o senti-
miento. Se trata de unarepresentacion politica especial que no
es gjena, ni dternativa, a la que se estipula en e articulo
66.1 CE.

Esta representacion territorial constitucionalmente con-
forme seria paraddjicamente opuesta ala que hoy tenemos por
territorial: la de los senadores llamados autonémicos. Se trata
de unos representantes representativos de sus Parlamentos
gue los designan. Este procedimiento de cooptacién es el que,
afuer de representativos, les impide representar ala Comuni-
dad Auténoma. A la Comunidad Auténoma la representa su
Presidente. Y, por ello, estos Senadores optan, no casual-
mente, por tomar asiento con, y someterse a, la disciplina par-
lamentaria de su grupo politico de referencia en el Senado.
Estos senadores, autonémicos con denominacion de origen,
son incapaces de actuar una representacion territorial. Toda
una advertencia.

Cuando hablamos, en fin, de representacion territorial
queremos referirnos a aquel procedimiento mediante e que
hacemos presente en Cortes Generales lavoluntad del ente te-
rritorial, tal y como la formula el érgano capaz de hacerlo.
Ahora bien, esta acepcion de representacion territorial posee
unos evidentes requerimientos. exige, en definitiva, una re-
presentacion juridicamente garantizada’. El problema con-
siste, como a nadie se le escapa, en insertar esta nueva cate-
goria representativa en una cémara parlamentaria de

5. “Eine nichtparlamentarische zweite Kammer”, es decir, una segunda camara no parlamentaria, pues efectivamente el Bundesrat no es un parlamento,

ni pretende serlo, por més que si sea un 6rgano constitucional.

6. “Teoriay précticadel bicameralismo en la Constitucion espafiola actual”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, 10, 1984, p. 79.
7. Lo que incluye necesariamente la eventual remocién por el érgano que representa, que indica al representante la voluntad precisa a hacer valer.



composicion ya heteréclita y dificilmente reconducible en
esta direccién sentido.

Por otro lado es preciso advertir del caracter necesaria-
mente provisiona de esta propuesta de representacion territo-
rial conforme. Y ello porque todavia no se han desplegado, ni
con mucho, las estructuras de cooperacion caracteristicas de
un estado compuesto: algo que solo ahora comienza a dar sus
primeros frutos. No estara de mas recordar que en toda orga-
nizacion estatal altamente descentralizada, cuando de coho-
nestar intereses territoriales se trata, son los gjecutivos los lla-
mados a hacerlo. Para esto no sirve el Senado, ni €l actual ni
cualquiera otro imaginable.

Un Senado-cdmara parlamentaria no es un Senado-foro
delas CCAA, aunque pueda operar como su paliativo o suce-
daneo esporédicamente. Ni cabe pensar en un Senado en
donde se alcancen acuerdos sobre intereses en conflicto. Ni
tampoco es verosimil encontrar espacio instituciona en nues-
tro ordenamiento constitucional para un Senado-camara de
€j ecutivos autonoémicos.

Pero si, a pesar de todo, intentamos que e Senado se
configure en los términos anteriores, 1o situaremos en el co-
mienzo de su descrédito como érgano parlamentario y en una
posicion ingtitucional todavia més reforzadora de “la camara
que decide”, es decir, el Congreso de los Diputados. Una ver-
sién mas de la denominada “ paradoja de Madison”: en todo
estado compuesto, en el supuesto de ausencia de acuerdo por
parte de las unidades politicamente descentralizadas sobre un
objeto de decisién comuin, sdlo queda la salida dirimente a
cargo de la camara que ostenta la representacion politica di-
recta del pueblo.

Lo que, no siendo bueno ni malo en abstracto para el or-
gano Cortes Generales, nos llevariaen direccién contrariaala
reforma que parece pretenderse. Quiza, después de todo, la
idea de mantener un Senado hibrido no sea una mala idea, al
menos una mala idea democrética

Epilogo

Cuando la reforma constitucional del Senado ha pasado
a la agenda politica, diluyendo cierta rigidez simbdlica, una
capa de prudencia se extiende sobre el como de lareforma. Es
positivo que una reforma constitucional se impregne de pru-
dencia. Piénsese en que unamalareformadel Senado nos cre-
aria un problema mayor del que ahora tenemos, agravado por
larigidez formal de la norma constitucional y el escarmiento
colectivo que todo fracaso provoca. Bien se puede decir que
contra la dificultad de la reforma viviamos claramente mejor.

Ahora, una vez constatado cierto acuerdo sobre el diag-
nostico y sobre las dificultades que nos ofrece, nos toca pues
articular el objeto de decision de la reforma. O lo que es lo
mismo, definir una reforma del Senado a través de un con-
junto de modificaciones a servicio de aquel diagnéstico que,
en cierto modo, incoa la reforma.

Pero es preciso aceptar que vamos a reformar las Cortes
Generales, no sélo € Senado. Ciertamente por el éxito en €
desarrollo del potencial descentralizador de la Constitucion de
1978. Pero aunqgue la necesidad de reforma nazca de la cons-
titucion vigente, ésta no nos va a proporcionar la solucién.
Hay un necesario espacio de creacién, innovacion y hasta

imaginacion. Pero su gercicio es bastante problematico, al
serlo en el marco de una constitucion preexistente e incues-
tionada que solo reclama una cierta adecuacion.

Quiza todo aconseje una reforma de minimos para nues-
tro Senado dirigida a integrar de modo eficaz e indubitado la
voluntad de las CCAA en laformacion de la voluntad estatal,
segun la forma e intensidad que el espacio del pacto politico
defina. Y quiza no parezca tan reprochable que sigamos de-
jando que €l tiempo constitucional y demaocratico futuro nos
vaya indicando eventuales pasos posteriores, roto ya de una
vez por todas el “velo delareforma’.

Quiza, y después de todo, no sea tan malo seguir con-
tando con unacamara de reserva alaque recurrir de nuevo en
el futuro...

-
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4. Iniciativas y reformas necesarias en materia de coopera-
cioén: en especial, lareforma del Senado, la institucionali-
zacion de la Conferencia de Presidentes y el fomento de
los convenios horizontales.

1. Introduccion

El 28 de octubre de 2004, €l Presidente del Gobierno,
José Luis Rodriguez Zapatero, lograba reunir en el Senado a
los presidentes de las diecisiete Comunidades Auténomas y
de las ciudades auténomas de Ceutay Melilla, para debatir el
horizonte de reformas del modelo territorial e impulsar for-
mulas mas eficaces de cooperacion entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas. Esta reunion no hubiera despertado
ninguna expectacion en Alemania, Austria o Italia, paises
donde las Conferencias de Presidentes de los Lander o del Es-
tado y las regiones son frecuentes, en tanto que instancias ins-
titucionalizadas de cooperacion entre gobiernos y foros de
didlogo, impulso y preparacion de decisionesy reformasen e
ambito territorial (Aja, 2004). En Espafia, sin embargo, la
cumbre de presidentes representd todo un hito historico. Ha-
bia sido preparada durante meses con entrevistas bilaterales y
diversos gestos del Gobierno de laNacion, y el solo hecho de
celebrarse y no faltar a ella ninglin presidente venia a paliar
un grave déficit del Estado autonémico. Un Estado profunda-
mente descentralizado, pero en el que e principio de coope-
racion no halogrado el desarrollo necesario.

A los veinticinco afos de vigencia de la Constitucion, las
Comunidades Auténomas son realidades consolidadas, pero
no puede decirse lo mismo de |0s mecanismos cooperativos
instrumentados, que no permiten la agregacion de los intere-
ses particulares con €l interés general o comin y cuyas limi-
taciones dificultan el funcionamiento del Estado como sis-
tema. En Espafia, las relaciones intergubernamentales son
muy pobres y presentan multiples deficiencias; tantas, que,
posiblemente, sea ésta la caracteristica que mas distancie
nuestro model o de distribucién territorial del poder del de los
Estados descentralizados de nuestro entorno, donde € lla-
mado “federalismo dual”, basado en la actuacion separada de
las administraciones, hace tiempo que dio paso a “federa
lismo cooperativo”, en el que la colaboracidn entre poderes es
continua y facilitalaintegracion.

Convencido de que cualquiera de las reformas de nues-
tro model o de Estado de las que se habla resultarainsuficiente
S no se supera a tiempo esta mendicidad en materia de coo-
peracion, abogaré en esta intervencién por la articulacion de
diversas iniciativas, en especial, por la reforma del Senado,
por el desarrollo delaConferenciade Presidentesy por lamo-
dificacién del régimen juridico de los convenios entre Comu-
nidades Auténomas. Antes, sin embargo, a fin de comprender
la problemética en perspectiva, me detendré en las limitacio-
nes constitucionales en materia de cooperacion; en las causas
del bilateralismo que, desde la aprobacién de los Estatutos de
Autonomia, lastra las relaciones entre el Gobierno de la Na-
ciény los gobiernos autonomicos 'y en las deficiencias de los
mecanismos de colaboracion actual mente existentes.

2. El principio de cooperacion en la Constitucion
y en lajurisprudencia constitucional.

En lugar de disefiar un Estado descentralizado, la Cons-
titucion de 1978 (CE) concibi6 la autonomia como un derecho
de gercicio voluntario articulado a través de diversas y suce-
sivas fases. El constituyente, preocupado por graduar los rit-

mos de acceso a autogobierno a la intensidad de las aspira-
ciones en presencia en los territorios interesados, disefié va
rios procesos o vias conducentes ala autonomia, pero dejo in-
determinado el Estado autondmico. Y apenas previo
mecani smos de cooperacion entre Comunidades Auténomas o
entre éstas y la Administracion del Estado. La institucionali-
zacion de dichos mecanismos quedd asi a expensas de la vo-
luntad de las partes implicadas.

En agunas materias en las que € Estado y las Comuni-
dades Auténomas tienen competencias concurrentes, la CE
atribuye a Estado la coordinacion, lo que le permite establecer
Organos o procedimientos para adoptar decisiones comunes,
pero no le faculta para imponer sus decisiones, ni siquiera
cuando exista desacuerdo. En lamayoria de las materias, la CE
deslinda, en cambio, por separado las competencias del Estado
y de las Comunidades Auténomas. En estos casos, |a colabora-
Cion hade ser voluntariay los compromisos de actuacion con-
junta sélo llegan alli donde las Comunidades Auténomas de-
seen. El constituyente podia haber previsto, con todo, alguno
de los instrumentos que en los Estados compuestos posibilitan
lacooperacién entre €l Estado y los territorios organizados que
lo integran, como los convenios y las conferencias sectoriales
de carécter vertical. No regul 6, sin embargo, ninguno de €llos.
Y aunque €l articulo 145 de la CE prevé la celebracion de
acuerdos entre Comunidades Auténomas como férmula de co-
operacion horizontal, su regulacién resulta, por su rigidez, ab-
solutamente desafortunada (CorcueraAtienza, 1994). El marco
que ofrece la CE en materia de cooperacion intergubernamen-
tal es, por tanto, manifiestamente mejorable, aunque ninguna
de las recientes propuestas de reforma constitucional parecen
haberlo tomado en consideracion.

Para el Tribunal Constitucional, por su parte, €l principio
de cooperacion resulta consustancial con nuestraformade Es-
tado y no es menester justificarlo en preceptos concretos. Se-
gun reiterada jurisprudencia, la cooperacion entre el Estado y
las Comunidades Auténomas es un deber mutuo y reciproco
de lealtad; unasintesis o corolario ineludible de los principios
de unidad, autonomia y solidaridad contenidos en articulo 2
delaCE. Pero adiferenciade lanocion aemanade leatad fe-
deral en la que nuestro Tribuna Constitucional se inspira, la
invocacion del principio de cooperacion se caracteriza por la
debilidad de su fuerza vinculante. El Tribunal Constitucional
Ilama a la colaboracion mediante sugerencias y recomenda
ciones. Lo hace, en ocasiones, porque € Estado y una Comu-
nidad Auténoma g ercen competencias sobre un mismo espa-
cio fisico; en otras, porque el Estado no puede actuar
ignorando las funciones de las CCAA. A veces, incluso, in-
voca la necesidad de suscribir acuerdos en vez de multiplicar
los conflictos, como sucedié cuando Cantabria pretendio
construir una carretera que evitaba los Picos de Europa en-
trando unos kildmetros en €l territorio de Castillay Ledn (Aja,
2003). En todos los casos, € Tribunal aconsegja la coopera-
cién, pero no impone un verdadero deber juridico-constitu-
cional de cooperar que, de ser trasgredido, pueda conllevar la
declaracion de nulidad de una decisién o una norma. Las li-
mitaciones de la jurisprudencia constitucional en materia de
cooperacion se encuentran, como sefida la doctrina, en su in-
capacidad parafundamentar una declaracion de inconstitucio-
nalidad de aquel acto o disposicion de los poderes publicos
gue incurra en falta de cooperacion (Cruz Villalon, 1990). El
alcance de los pronunciamientos del Tribunal Constitucional
es, por tanto, meramente programatico. Y al no existir sancion
juridica en caso de incumplimiento, su utilidad es escasa.



3. Bilateralismoy déficit cooperativo en el desarrollo del
Estado autonémico

3.1. Formas de cooperacion durante la formacién del
Estado autonémico.

Con tan precarios mimbres, no resulta extrafio que du-
rante la formacion del Estado autondémico el principio de
cooperacion resultara inédito. Superada la “carrera’ condu-
cente a autogobierno, las Comunidades Auténomas se cen-
traron en la aprobacion de sus leyes institucionales, en lafor-
macion de sus administraciones y en la negociacion de los
traspasos necesarios para asumir sus competencias. El Estado,
por su parte, se dedicd a negociar dichos traspasos con la fi-
losofia de retener 1os medios administrativos que pudiera. En
esta etapainicial, primaron, consecuentemente, las relaciones
bilaterales entre gobiernos y nadie se planted las necesidades
del Estado autondémico en su conjunto (Aja, 2003).

Con objeto de determinar los servicios, los funcionarios
y los medios materiales a transferir a cada Comunidad Auto-
noma, €l Gobierno optd por la creacion de Comisiones Mix-
tas de Traspasos, integradas paritariamente por responsables
de las Administraciones central y autondémica. Casi simulta-
neamente, comenzaron a celebrarse convenios bilaterales en-
tre ambas Administraciones en |0s que se asumian compromi-
sos relacionados con la ejecucidn de dichos traspasos vy la
asuncion de competencias. Y como prolongacion de dichas
précticas, surgieron a partir de 1987 las primeras Comisiones
Bilaterales de Cooperacién como plataformas permanentes
entre el Estado y cada Comunidad Auténoma para resolver
conflictos e impulsar actuaciones conjuntas con un funciona-
miento flexible y esencialmente politico.

Pese a la |6gica dominante en los Estados descentraliza-
dos, €l desarrollo del Estado autondmico tras estaprimerafase
No supuso un aumento de las relaciones multilaterales. Al con-
trario. Cataluiia y Pais Vasco, gobernadas por partidos nacio-
nalistas, se instalaron en lareivindicacion permanente y juga-
ron la carta de las relaciones bilaterades para evitar la
asimilacion con las demas Comunidades Auténomas y obte-
ner un trato institucional preferente. El resto, gestionadas por
partidos de ambito nacional, siguieron en gran parte su gjem-
plo, renunciando a planteamiento conjunto de los problemas
comunesy a didogo entre ellas, que podia haberles propor-
cionado mayor fuerza para negociar. En su defecto, se gene-
ralizaron las entrevistas bhilaterales ad hoc entre €l presidente
autonémico respectivo y € ministro del ramo con los incon-
venientes que dicha practica genera, como la marginacién de
las Comunidades que pueden tener intereses en el problemay
la sustitucion de la relacion entre instituciones por larelacion
entre partidos. El resultado de €llo es de todos conocido: si €
presidente autondmico era del mismo partido que e ministro
del Gobierno de la Nacién con el que se reunia, solia adap-
tarse alos criterios de éste y callar; si el presidente era de di-
ferente partido, dependia de su fuerza politica que la negocia-
cion siguiera adelante o no (Aja, 2003).

3.2. El impulso del principio de cooperacidn en los pactos
autonomicos de 1992: Comisiones Bilaterales de
Cooperacion, Conferencias Sectoriales y convenios
verticales.

A principios de la década de los noventa, este método bi-

lateral parecia haber agotado buena parte de sus posibilidades.
Y en un contexto de asimilacion competencial entre Comuni-

dades Auténomas como €l que se pretendia impulsar con los
pactos autondmi cos suscritos en 1992 por el PSOE Yy €l PP, di-
cho método no podia seguir siendo €l tnico motor de lasrela-
cionesinterterritoriales. No resulta extrafio, por ello, que junto
alaampliacion de competencias a favor de las Comunidades
que accedieron a autogobierno por lavia del articulo 143 de
la CE, los pactos incluyeran el compromiso de mejorar las
técnicas de colaboracion en beneficio de la racionalizacion
del conjunto. “Queremos hacer de la cooperacion —diriael mi-
nistro de Administraciones Publicas, Manuel Eguiagaray—
unaformade relacién que se vaya asumiendo por las distintas
instancias de forma conjunta, ya que la generalidad de las
competencias concurrentes precisa de la institucionalizacion
de mecanismos que permitan llevarlas a cabo de forma armé-
nica’ (Eguiagaray Ucelay, 1993). A tal efecto, se decidio po-
tenciar los convenios entre el Estado y las Comunidades Au-
ténomas y las Conferencias Sectoriales integradas por €l
ministro y los consejeros autonomicos del mismo ambito, téc-
nicas ya existentes con anterioridad a los pactos, pero cuya
institucionalizacidn y uso resultaban extraordinariamente pre-
carios.

LaLey 9/1992, que dio forma legal alos pactos transfi-
riendo nuevas competencias, omitio toda referencia a dichos
instrumentos cooperativos debido al rechazo que lalimitacion
del bilateralismo habia suscitado entre los partidos naciona
listas. Y fuelaLey 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun (LRJAP-PAC), la que reguld
por primeravez las Conferencias Sectoriales de caracter mul-
tilateral y los convenios entre laAdministracion Central y los
organismos dependientes de las Comunidades Auténomas,
aungue lo hizo con notables limitaciones (Ruiz-Rico Ruiz y
Ruiz Ruiz, 1995). Afios después, la Ley 4/1999, de 13 de
enero, dio una nueva redaccién a los articulos de la Ley
30/1992 referentes a las relaciones de cooperacion entre las
Administraciones Publicas, potenciando las Conferencias
Sectoriales y los convenios e institucionalizando, asimismo,
las Comisiones Bilaterales de Cooperacién que habian que-
dado fuera de los pactos autonémicos, y los planesy progra-
mas conjuntos para el logro de objetivos comunes, cuya ela
boracion y gestion se atribuye alas Conferencias Sectoriales.

Las Comisiones Bilaterales de Cooperacién se configu-
ran legalmente como el cauce mas efectivo para €l intercam-
bio de informacion entre las Administraciones central y auto-
noémicay para la negociacion y el acuerdo sobre los asuntos
especificos de cada Comunidad Auténoma derivados de sus
peculiaridades geogréficas, linglisticas o estatutarias. Su cre-
acion y régimen juridico dependen del acuerdo entre los go-
biernos central y autonémico, y traslareformadelaLOTC de
2000, han adquirido mayor relevancia politica a serles enco-
mendada la negociacion entre los dos € ecutivos para evitar,
en lo posible, e planteamiento de recursos de inconstitucio-
nalidad.

Las Conferencias Sectoriales son, por su parte, érganos
de composicion multilateral que relinen a uno o varios minis-
tros del Gobierno de la Nacion con los consejeros autonémi-
cos de la misma materia, sobre la que las Comunidades Auté-
nomas ejercen competencias propias. Reconocidas por
primeravez en la Ley del Proceso Autonémico (art. 4), estas
Conferencias nacieron muy debilitadas y sin facultades deci-
sorias. Decididos a impulsarlas, los pactos autonémicos de



1992 las consideran e “medio normal, en términos de rela-
cién ingtitucional, para articular las actuaciones de las diver-
sas Administraciones publicas en un dmbito especifico”. Su
constitucion y normas de funcionamiento se dejan alavolun-
tad de las partes, aunque las leyes 30/1992 y 4/1999 atribuyen
la convocatoria de las Conferencias al ministro, que presidey
decide los asuntos a tratar. Las funciones de las Conferencias
son consultivas, pero pueden asumir tareas de coordinacion o
cooperacion, seguin |os casos. Como regla general, sus acuer-
dos han de ser adoptados por unanimidad y pueden formali-
zarse bajo la denominacion de convenios de Conferencia Sec-
torial; de preverlo sus reglas de funcionamiento, también
cabria adoptar ciertas decisiones seguin lareglade lamayoria

El problema de estas Conferencias, que podrian ser un
instrumento importante de relacion intergubernamental, es
gue apenas estan institucionalizadas y carecen de “un régimen
juridico claro, unitario y seguro” (Alberti Rovira, 1993). Nin-
guna de €ellas tiene oficina propia, y aungque algunas cuentan
con una instancia de segundo nivel para preparar las reunio-
nes, su efectividad es muy reducida. La asistencia de los con-
sejeros autondémicos suele ser voluntaria, 1os acuerdos no vin-
culan a los no firmantes y su valor es el de meras
recomendaciones que cada Administracion intenta materiali-
zar asu modo. Lo peor, con todo, es que las Conferencias Sec-
toriales dependen totalmente de la disposicién del ministro de
turno. Si, como sefiala la doctrina, éste posee vocacién auto-
nomista y mantiene buenas relaciones con las Comunidades
Auténomas, seguramente convocaray hara funcionar la Con-
ferencia: consultara las normas que piensa aprobar e intentard
fraguar iniciativas conjuntas a través de convenios verticales.
Si por el contrario, su visién es mas centralista o esta enfren-
tado con las Comunidades Auténomas, simplemente no con-
vocardla Conferencia (Aja, 2003). De ahi que cada cambio de
Gobierno resulte decisivo para la suerte de las Conferencias
Sectoriales, que pueden quedar paralizadas o, a contrario, re-
sultar notablemente impulsadas. Nos hallamos, por tanto, ante
instancias cooperativas muy débilesy precarias.

Al amparo de lafacultad de coordinacion atribuida cons-
titucionalmente a Estado en algunas materias (art. 149.1.13,
15y 16 y art. 156.1 de la CE) o en aquellos ambitos donde
existen competencias concurrentes, el legislador estatal podia
haber previsto 6rganos mixtosy procedimientos més eficaces
gue las Conferencias Sectoriales para adoptar decisiones vin-
culantes, pero lo cierto es que, en un gjemplo més de debilidad
del Estado autondmico como sistema, se ha contentado con
instituir férmulas semejantes a las Conferencias Sectoriales.
El resultado ha sido la creacion de 6rganos sui generis, como
el Consgjo de Politica Fiscal y Financiera, el Consgjo Interte-
rritorial del Sistema Nacional de Salud, el Consegjo General de
laCienciay laTecnologiao el Consgjo Superior delaFuncidn
Plblica y el Consgjo de Coordinacion Universitaria, en los
gue se confunden las posibilidades estatales de coordinacion
en un marasmo de relaciones ambiguas que, a la postre, abo-
can alarelacion bilateral con el Gobierno de la Nacion.

La LRJAP-PAC regula, finamente, la celebracion de
convenios hilaterales entre las Administraciones central y au-
tondémicas, cuyo nUmero es espectacular y crece afio tras afio
(518 en el afio 2000; 672 en el 2001 y 715 en el 2002, Ultimo
periodo del que se han publicado datos al respecto). Su volu-
men, sin embargo, no es tan significativo como parece por-
que, en realidad, la mayoria son copia de unos 50 o 60 con-

venios-tipo que e Estado firma con cada una de las Comuni-
dades Auténomas. Ademas de estos convenios, laley también
prevé, como he sefialado, convenios multilaterales de Confe-
rencia Sectoria y, aunque apenas se suscriben, Ultimamente
han aumentado debido, posiblemente, a talante més autono-
mista de los ministros del ramo. Los convenios horizontales
suscritos entre dos 0 mas Comunidades Auténomas estan re-
gulados, por su parte, en e articulo 145.2 de la CE, pero,
mientras en el Derecho Comparado este instrumento ha ad-
quirido un considerable desarrollo, en Espafia apenas ha ren-
dido fruto debido a su estricta regulaciéon y a la fata de inte-
rés de las propias Comunidades Auténomas por actuar
conjuntamente o prestarse apoyo en la gestion de servicios
(Tajadura Tejada, 1998). Lamentablementeesasi. Y €l casoya
citado de la carretera que Cantabria pretendia construir en te-
rritorio castellano-leonés para evitar los Picos de Europa sin
haber mediado didlogo alguno es un caso paradigmético de
esta situacién de autismo institucional que padecemos.

3.3. El gemplo dela Conferencia para Asuntos Relaciona-
dos con la Unién Europea como referente en materia
de cooperacion intergubernamental.

En los Ultimos afios la Union Europea ha ido incremen-
tando progresivamente sus competencias, tanto a costa de los
Estados miembros como de |os territorios politicamente orga-
nizados que los integran. En Espafia, tan pronto se produjo la
integracion, las Comunidades Auténomas fueron conscientes
del problemayy, siguiendo el ejemplo delos Lander alemanes,
solicitaron a Gobierno de laNacion su participacion en lafor-
macion de las decisiones que, afectando a materias de su com-
petencia, las delegaciones de nuestro pais sostendrian en las
Organos comunitarios.

Para atender esta demanda, inicialmente se bargj6 la po-
sibilidad de crear una suerte de “observador” de las Comuni-
dades Auténomas que se incorporara a dichas delegaciones,
pero el Gobierno prefirid ingtituir en 1988 una Conferencia
Sectorial paraAsuntos Europeos con objeto de articular lasre-
laciones entre € Estado y las Comunidades Auténomas en
este ambito; un ambito que pronto se revelé extraordinaria-
mente amplio y muy poco sectorial. Dado €l interés de los go-
biernos autonémicos en el funcionamiento de esta Conferen-
cia, fue dotada de un reglamento muy completoy, adiferencia
del resto de las Conferencias Sectoriales, vio ampliadas sus
funciones mediante sucesivos acuerdos alcanzados en su
seno. En 1992, coincidiendo con laratificacion del Tratado de
Maastricht y con la firma de los pactos autonémicos, la Con-
ferenciaabandond €l calificativo de sectorial pasando a deno-
minarse “ Conferencia para Asuntos Relacionados con las Co-
munidades Europeas’ y, mas tarde, “con la Unién Europea’.

Integrada por el ministro de Administraciones Pdblicasy
|os secretarios de Estado parala Union Europeay paralasAd-
ministraciones Publicas, de un lado, y por los consejeros au-
tondmicos responsables de los asuntos comunitarios, de otro,
la Conferencia cuenta con un érgano de apoyo, denominado
“Comision de Coordinadores’ encargado de preparar y seguir
el cumplimiento de los acuerdos alcanzados. Uno de dichos
acuerdos especialmente importante por el impulso conferido a
la propia Conferencia, reconocié por primera vez e derecho
de las Comunidades Auténomas a participar en el proceso de
formacion de la posicion de Espafia ante las instancias comu-
nitarias. A tal efecto, seimpuso al Estado el deber de informar



a las Comunidades de las materias a negociar en Europa que
pudieran afectarles y, de lograrse una posicion comdn en su
seno sobre competencias autondmicas exclusivas, vincularia
laposicion inicial del Estado ante la Unién Europea. La Con-
ferencia asumio, ademas, funciones de impulso y seguimiento
de las diferentes Conferencias Sectoriales en las politicas co-
munitarias que pudieran incidir sobre competencias autono-
micas, asumiendo, por tanto, facultades de coordinacién, ein-
cluso de liderazgo, de dichas Conferencias Sectoriales (Roig
Moles, 2002, y Aja, 2003). El gjemplo dado en materia de co-
operacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas por
la Conferencia para Asuntos Relacionados con la Union Euro-
peaviene siendo, por todo ello, muy notable. Y su rendimiento
politico y la eficacia de sus acuerdos la han convertido en un
modelo a seguir para €l resto de Conferencias multilaterales.

En los Ultimos tiempos, |as reivindicaciones autonémi-
cas en materia de participacion en el proceso de formacién de
la posicion espafiola en la Union Europea han ido méas alla de
las posibilidades de la propia Conferencia, puesto que el ob-
jetivo en la actualidad es la participacion de representantes
autondmicos en |os érganos de apoyo del Consejo Europeo, e
incluso la incorporacion de agin consegjero autonémico ala
del egacion espafiola en dicho Consegjo. Al margen de estasrei-
vindicaciones, que posiblemente sean satisfechas en la pre-
sente legislatura, o cierto, sin embargo, es que la funcion de
coordinacion e integracion llevada a cabo por la Conferencia
para Asuntos Relacionados con la Union Europea es absolu-
tamente insustituible y sigue constituyendo un referente digno
de ser tenido en cuenta para cualesquiera iniciativas que, en
materia de cooperacion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, decidan adoptarse.

4. Iniciativasy reformas necesarias en materia
de cooperacién: en especial, la reforma del Senado,
lainstitucionalizacién de la Conferencia
de Presidentesy el fomento de los convenios
horizontales.

Las relaciones intergubernamentales entre las Comuni-
dades Auténomas y de éstas con el Estado constituye en €l
momento presente el punto mas débil del Estado autondémico.
Esindudable que algunas cuestiones pueden ser abordadas bi-
lateralmente entre el Gobierno de laNaciény el de cada Co-
munidad Auténoma, pero la igualacion competencial entre
Comunidades, €l creciente poder de la Union Europeay los
efectos de la globalizacion econdmica estén demandando la
adopcion de una perspectiva multilateral para solucionar
buena parte de los problemas colectivos. El bilateralismo es
hoy insostenible. Se impone, por tanto, lainstitucionalizacién
de instrumentos eficaces de cooperacion interterritorial que
den respuesta a los retos de la Sociedad y del Estado.

Asi fue apreciado por e PSOE, quien, en su programa
electoral de 2004, subray0 la paradoja de que, mientras las
Comunidades Auténomas aumentaban su capacidad de go-
bierno y de gasto, “no se habian incrementado las relaciones
de cooperacion entre ellas ni con €l Estado ni con las institu-
ciones europeas’. Lainstauracion de mecanismos de coopera-
cién y coordinacion entre las instituciones regionaes y cen-
trales se considerd, por €llo, “un requisito imprescindible para
evitar fuertes disfunciones en el servicio alos ciudadanos que
debe dar un Estado complejo o descentralizado”. Y a ta
efecto, el PSOE propuso lareforma constitucional del Senado

“para convertirlo en el vehiculo de expresion de la voluntad
autonomica del Estado y elemento esencial de la cooperacion
e integracion” y “la creacion de la Conferencia de Presiden-
tes, como foro donde se relinan los presidentes autondémicos
entre si y con el Presidente del Gobierno”.

Logrado € triunfo electoral y formado Gobierno con el
apoyo parlamentario de Izquierda Uniday Ezquerra Republi-
canade Catalunya, €l Presidente José L uis Rodriguez Zapatero
decidié materiaizar estos compromisos electorales mediante
la convocatoria de la Conferencia de Presidentes y el encargo
al Centro de Estudios Politicosy Constitucionalesy a Consgjo
de Estado de diversos documentos e informes que sirvan de
base parainiciar la reforma constitucional del Senado.

El profesor Chuecaya abordé lareformadel Senado, por
lo que aludiré a esta cuestién tan solo en lamedida en que di-
cha reforma puede impulsar la cooperacion interautondmica.
Como es sabido, durante el proceso constituyente se opusie-
ron dos model os de Senado, uno de tipo federal, cuyos miem-
bros serian designados por los ciudadanos o las instituciones
de las Comunidades Auténomas que se crearan, y otro de tipo
tradicional, tal y como estaba previsto en € RDL de 19 de
marzo de 1977, de normas electorales, en el que los senadores
serian elegidos por € cuerpo electoral, a razén de cuatro por
provincia con un método mayoritario corregido. El resultado
final del proceso constituyente fue un hibrido, pues el Senado
es definido como una Camara de representacion territorial
(art. 69.1 de la CE) sin poder serlo por su composicién y sus
funciones. Desde el punto de vista palitico, responde ala 16-
gica de los partidos a semejanza del Congreso de los Diputa-
dos. Y desde el punto de vistafuncional esunainstanciade se-
gunda lectura de leyes absolutamente subordinada al
Congreso. El mantenimiento de este disefio viene suscitando
numerosas criticas. Y, en la actualidad parece existir un am-
plio consenso en la oportunidad de su reforma para dotar al
Estado autonémico de un medio eficaz de participacion de las
Comunidades Auténomas en el gjercicio de la potestad legis-
lativa, en la formacion de la voluntad autondmica ante la
Union Europeay en e nombramiento de miembros de altos
Organos del Estado. Modificando su composicién y sus fun-
ciones el Senado podria ser, asimismo, un foro de didogo y
negociacion entre las Comunidades Auténomas 'y de éstas con
el Estado que contribuiria a reducir la conflictividad territo-
rial, a promover las relaciones multilaterales y a facilitar la
agregacion de intereses regionales con €l interés general.

El problema de esta reforma reside, sin embargo, en la
diversidad de criterios existentes para acometerla; diversidad
de criterios que afecta, a menos, a tres cuestiones sustancia-
les: a deslinde de funciones que deberia realizarse entre €l
Congreso de los Diputados y el Senado, a la compatibilidad
estructural entre una Camara de representacion politicay otra
de representatividad territoria y, finalmente, ala composicion
elegida para el Senado, aspecto en e que més in-
terrogantes afloran: ¢jdéntico nimero de senadores por Co-
munidad Auténoma o distribucion desigual atendiendo a la
poblacion de cada una de €ellas? ¢senadores electivos por los
ciudadanos de cada Comunidad, designados por los parla-
mentos autonémicos proporcionalmente a su composicion o
destacados por los gecutivos autondmicos, en cuyo caso re-
presentarian a éstos? Ahi es nada.

Puestos a expresar mis preferencias para la consecucion
de unaverdadera Camara de representacion territorial, me de-



cantaria por un 6rgano tipo Consgjo, similar al Bundesrat ale-
mén, esto es, un Senado con funciones claramente delimitadas
respecto de las del Congreso, especializado en legislacion te-
rritorial, y con una composicion equilibrada entre la igualdad
abstracta de todas las Comunidades Auténomas y cierta pro-
porcidn con su poblacién. Los senadores, en fin, deberian ser
designados por los gobiernos respectivos y en representacion
de los mismos. La opcidn es arriesgada, evidentemente, y ca
rece del consenso necesario para adoptarla, pero las virtuali-
dades de esta formula paralograr laintegracion y eficacia del
Estado autonémico son mucho mayores que con cualquier
otra. Y recordemos que es ése, y no otro, €l objetivo juridico-
congtitucional perseguido con la reforma (Rubio Llorente,
2004, y Aja, 2003).

La Conferencia de Presidentes es en Alemaniay Austria
el masimportante 6rgano de coordinacion entre la Federacion
y los Lander y €l foro politico donde se discuten las cuestio-
nes territoriales, incluidas aquéllas que implican reforma
constitucional. En ambos paises, y especialmente en Austria
debido a menor peso politico de su Bundesrat, la Conferen-
ciaeslaprincipal instancia paraintercambiar experiencias so-
bre politicas publicas, elaborar los convenios horizontales
més importantes, superar desacuerdos surgidos en las Confe-
rencias Sectoriales y alcanzar una posicion conjunta de los
Lander frente a Gobierno federal. La Conferencia esta inte-
grada por los presidentes de los Lander, quienes periddica-
mente se relinen asimismo con e Canciller federal. Sus deci-
siones se adoptan por unanimidad y tienen e valor de
recomendaciones, pero su importancia es enorme, incluso en
materia constitucional. En Italia existe, por su parte, la Con-
ferencia Estado-Regiones, integrada por |os presidentes de las
regionesy por el ministro paralosAsuntos Regionales, y aun-
que su significacién es menor aladelas Conferencias citadas,
es un érgano que facilitala cooperacion interregional, permite
al Gobierno conocer la opinion de las regiones sobre los pro-
yectos normativos de interés regional, coordina la politica del
Gobierno con la de las Regiones e impulsa la participacion de
las Regiones en la politica comunitariadel Estado (Bocanegra
Sierray Huergo Lora, 2005y Aja, 2004).

En Espafia, en cambio, |os presidentes de las Comunida-
des Auténomas han carecido de una instancia similar. En el
debate sobre el Estado de las Autonomias celebrado en el Se-
nado en 1994, el Presidente de la Xunta de Galicia, Manuel
Fraga Iribarne, abogd por su creacion e incluso entregd alos
asistentes un libro que explicaba la funcion de estas Confe-
rencias en el Derecho Comparado. Pero su propuesta no hallo
eco alguno, ni siquiera entre las filas populares. En aquellos
momentos, el Presidente del Gobierno, Felipe Gonzédlez, ne-
cesitaba del apoyo de CiU paragobernar. Y el Presidente Az-
nar, mas tarde, lo precisd no solo de CiU, sino del PNV y de
Codlicion Canaria. No era, desde luego, € megjor momento
paraimpulsar instituciones multilaterales en las que los parti-
dos nacionalistas perdieran su privilegiadarelacién con el Go-
bierno delaNacion. Y cuando en su segundo mandato €l Pre-
sidente Aznar contd con mayoria parlamentaria suficiente,
prefirio el enfrentamiento con los nacionalistas antes que
crear formulas de cooperacion. Laidea de Fragafue, pues, ol-
vidada durante una década.

Paradojicamente, ha sido José Luis Rodriguez Zapatero
quien ha decidido recuperarla persuadido de la utilidad de la
Conferencia de Presidentes como mecanismo cooperativo a

mas alto nivel. La reunién de presidentes para abordar pro-
blemas del desarrollo y reforma del Estado autondémico puede
contribuir a disolver la dindmica exclusivamente partidista
con que suelen abordarse estas cuestiones; una dindmica que
desencadena el enfrentamiento y el agravio y que complicala
consecucion de acuerdos. El Presidente del Gobierno y el
resto de presidentes pertenecen a partidos, pero e hecho de
asumir laresponsabilidad de gobierno les obliga a adoptar una
postura institucional, de defensa de los intereses publicos de
sus Comunidades, que puede neutralizar la tentacion de colo-
carse tan s6lo en una actitud de ssimple oposicién a Gobierno
de la Nacién. La Conferencia de Presidentes puede servir,
igualmente, para impulsar las débiles Conferencias Sectoria-
les, interviniendo para desbloquear 1os desacuerdos de aqué-
Ilas mediante cesiones y compromisos politicos de alto nivel
y sefialando directrices y criterios de actuacion a desarrollar
en su seno. La Conferencia, en fin, seria un factor de fortale-
cimiento e integracién del Estado autondémico, a permitir a
| os presidentes autondémicos unir su voz aladel Presidente del
Gobierno en las grandes cuestiones de Estado (Bocanegra
Sierray Huergo Lora, 2005). Paraello sirvié, en gran medida,
la cumbre celebrada el otofio pasado, pese a su caracter inau-
gural. Y paraello, desde luego, parece que va servir la Confe-
rencia de Presidentes prevista para septiembre de 2005, donde
previsiblemente se discutiray, en su caso, aprobara un nuevo
modelo de financiacion sanitaria de las Comunidades Aut6-
nomas, la participacion de representantes autondmicos en la
delegacion espafiola en el Consejo Europeo y el acceso de las
Comunidades Auténomas a Tribunal Superior de Justicia de
la Unién Europea.

En relacion con la Conferencia de Presidentes quedan,
no obstante, muchas incognitas por resolver, relativas, funda
mentalmente, a su institucionalizacion y su funcionamiento.
Me referiré aqui tan solo alas mas importantes, como la con-
veniencia o no de su regulacién o reconocimiento legal; la de-
terminacion de las relaciones de la Conferencia con otros me-
canismos de cooperacion, especialmente con las Conferencias
Sectoriales; lanecesidad o no de crear una Secretaria u érgano
de preparacion de los asuntos a tratar no vinculado a la Ad-
ministracion central, encargado de fijar el orden del diay de
convocarla; laimposibilidad de los presidentes de delegar en
autoridades inferiores, lo que devaluaria de inmediato la ini-
ciativa, abocandola al fracaso; y, en fin, la forma de adoptar
las decisiones en su seno (Aja, 2004, Bocanegra Sierra y
Huergo Lora, 2005). Las cuestiones no son menores, desde
luego, pero ladificultad que su resolucion entrafiano ha de ser
excusa para malbaratar 1as oportunidades que ofrece una ins-
titucion tan contrastada 'y exitosa en el Derecho Comparado y
que, en Espafia, podriarendir frutos.

Me referiré, finalmente, al necesario impulso de los con-
venios horizontales. El fomento de los convenios entre Co-
munidades Auténomas no figuraba en el programa electoral
del PSOE ni de ningun otro partido politico, pero es un obje-
tivo en materia de cooperacion tan importante como la conso-
lidacién de la Conferencia de Presidentes. Los convenios en-
tre entes territoriales son instrumentos muy utilizados en los
federalismos europeos, particularmente en Alemania y Aus-
tria. En el Estado autonémico, en cambio, los convenios hori-
zontales, aunque previstos por la Constitucion, son escasos,
pese a que actuacionesy servicios como la proteccion del me-
dio ambiente, la proteccidn civil o la construccién de carrete-
ras, entre otros muchos, verian implementada su eficacia,



pues los convenios servirian para racionalizar recursos mate-
rialesy humanos. No es razonable, por g emplo, que cada Co-
munidad disponga de todos [os medios para hacer frente aun
incendio o a una catéstrofe natural si puede contar, llegado €l
caso, con los medios de otras Comunidades; ni que una Co-
munidad asuma en solitario € coste de una investigacion
cientifica sobre un tema que puede interesar a otrasy ser co-
financiada por ellas. Los convenios horizontales pueden ser-
vir, asimismo, para que las Comunidades Auténomas asuman
los efectos juridicos de actuaciones'y controles realizados por
otras. Podriaser el caso, poniendo un nuevo ejemplo, del con-
trol de calidad de materiales para la construccién o la indus-
triaque, de no existir convenio, debe reproducirse en cada Co-
munidad Auténoma, pudiendo llegar a someterse dichos
materiales a procedimientos de inspeccion y requisitos de ca
lidad diferentes.

No cabe duda que la escasez de este tipo de convenios se
debe, en gran medida, ala dindmica competitiva generada en-
tre Comunidades Auténomas; una dinamica inducida por €l
principio dispositivo que preside nuestro modelo de Estado y
lamentablemente consolidada debido a la obsesiva construc-
cion de supuestos “ hechos diferenciales’ que a todos singula-
rizan. Dificil arreglo tiene esta tendencia, me temo.

Ahorabien, esmuy posible que, ademés delafaltadein-
terés, laescasez de convenios también se deba a su normativa
reguladora, que los frenay dificulta. Particularmente desafor-
tunado es el articulo 145.2 de la CE. El control que atribuye a
las Cortes Generales sobre la utilizacion de estas técnicas por
las Comunidades Auténomas, la extrafia distincién entre con-
venios y acuerdos que contiene 'y €l reenvio que realiza alos
Estatutos de Autonomia en punto a la regulacion de los su-
puestos requisitos y términos en que los convenios podran ce-
lebrarse, son previsiones, fruto de la desconfianza del consti-
tuyente hacia estas formulas cooperativas, que en nada
favorecen su desarrollo. Por si fuera poco, la mayoria de los
Estatutos han previsto la participacion de |os Parlamentos au-
tondmicos en la concertacion de los convenios, incremen-
tando alin mas la rigidez y el formalismo de la regulacion
constitucional. Procederia, pues, acometer la reforma de este
régimen juridico que constituye un freno considerable a la
hora de decidir utilizar este mecanismo de cooperacién (Al-
berti Rovira, 1985). En dichareforma deberia distinguirse en-
tre convenios de contenido politico y de contenido adminis-
trativo, exigiendo aprobacién parlamentaria a los primeros y
solo gubernamental alos segundos. E igualmente, deberia de-
terminarse e procedimiento de elaboracién y rescisiéon de los
convenios, asi como su valor normativo. Lo deseable es que
dicha regulacién se incluyera en la propia Constitucion en
sustitucion del rigido articulo 145, pero dada la ausencia de
iniciativas a respecto, también seria posible precisar estas
cuestiones, a menos inicialmente, mediante una especie de
convenio marco sobre convenios horizontales, establecido,
como sugiere el profesor Aja (2003), por acuerdo del Estado
y de todas las Comunidades Auténomas.

Por supuesto, soy consciente de las dificultades de esta
propuesta, pero como jurista, todavia profeso la creencia de
gue es posible someter la politica autonémicaalarazén. Y de
que, para lograrlo, sdlo es cuestion de insistir lo suficiente.
Propugnar la cooperacion en el Estado autonémico no es un
esfuerzo estéril, pues de esa cooperacion depende en gran me-
didalacontinuidad de Espafia como proyecto politico de vida

o

en comun. Un proyecto que atodos acogey que, precisamente
por €ello, todos deberiamos impul sar mediante la utilizacion de
las més eficaces formulas de cooperacion que €l Derecho sea
capaz de ofrecer.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AJA, E.: El Estado autonémico. Federalismo y hechos diferenciales,
2.2ed., Alianza Editorial, Madrid, 2003.

AJA, E.: Informe sobre la Conferencia de Presidentes, Institut de
Dret Public, Barcelona, 2004, ejemplar mecanografiado.

ALBERTI ROVIRA, E.: “Lasrelaciones de colaboracion entre el Es-
tado y las Comunidades Autonomas’, Revista Espafiola de De-
recho Constitucional, nim. 14, 1985.

ALBERTI ROVIRA, E.: “Estado autondmico e integracion politica’,
Documentacion Administrativa, nim. 232-233, 1993.

ALBERTI ROVIRA, E.: “Lacooperacion en el Estado autonémico”,
Revista de Estudios Autonémicos, nim. 1, 2002.

BOCANEGRA SIERRA, R. y HUERGO LORA, A.: La Conferen-
cia de Presidentes, lustel, Madrid, 2005.

CORCUERA ATIENZA, J.: “Autonomismo cooperativo y autono-
mismo competitivo: Aquilesy latortuga’, Sistema, nims. 118-
119, 1994.

CORCUERA ATIENZA, J.: “La participacion intergubernamental
sectorial en €l sistema autondmico espafiol: las Conferencias
Sectoriales’, en A. PEREZ CALVO (coord.), La participacion
de las Comunidades Auténomas en las decisiones del Estado,
Tecnos-Instituto Navarro de Administracion Publica, Madrid,
1997.

CRUZ VILLALON, P: “La doctrina constitucional sobre € princi-
pio de cooperacion”, en J. CANO BUESO (ed.) Comunidades
Auténomas e instrumentos de cooperacion interterritorial,
Tecnos-Parlamento de Andalucia, Madrid, 1990.

EGUIAGARAY UCELAY, J. M.: “El Pacto Autondmico”, VV.AA.:
Organizacion Territorial del Estado, Universided de Sala
manca, 1993.

Informe anual sobre las Conferencias Sectoriales y las Comisiones
Bilaterales de Cooperacién, Ministerio de Administraciones
Publicas, 2002, http://www.map.es/servicios al_ciudadano/po-
litica_autonomica/cooperacion_autonomical/informe_de_coo-
peracion/common/Conferencias?2002.pdf

Informe anual sobre los convenios de colaboracién entre la Admi-
nistracion General del Estado y las Comunidades Auténomas,
Ministerio de Administraciones Pulblicas, 2002,
http://www.map.es/servicios al_ciudadano/politica_autono-
mical/cooperacion_autonomical/informe _de_convenios/com-
mon/Inf_Convenios_02.pdf

ROIG MOLES, E.: Las Comunidades Auténomas y la posicion es-
pafola en asuntos europeos, Tirant o Blanch, Valencia, 2002.

RUBIO LLORENTE, R.: “La necesidad de la reforma constitucio-
nal”, 2004, ejemplar mecanografiado.

RUIZ-RICO RUIZ G.y RUIZ RUIZ, J. J.: “La cooperacion del Es-
tado y las Comunidades Auténomas. La problemética del Ti-
tulo Primero de laLey 30/1992”, Revista de Estudios de la Ad-
ministracién Local y Autondmica, ndm. 266, 1995.

TAJADURA TEJADA, J.: El principio de cooperacion en el Estado
autonémico, Comares, Granada, 1998.

TORNOS MAS, J.: “Las Conferencias Sectoriales’, Documentacion
Administrativa, nim. 240, 1994,



2.2 Mesa redonda

EL FUTURO DEL ESTADO
DE LAS AUTONOMIAS

Presentada por Carlos Peruga Varela
Secretario General de la Asociacion
de Exparlamentarios de las Cortes de Aragon

J

El tema que nos ocupa esta de actualidad. Los Parla-
mentos de las distintas Comunidades estén en la labor de la
modificacién de sus respectivos Estatutos reclamando mayo-
res cotas de poder, definiciones que permitan expresar con
mayor rotundidad personalidades propias, més recursos que
permitan desarrollar politicas propias, mayor grado de partici-
pacion y presencia en forosy reuniones internacionales.

Estamos en unos momentos de absoluta transicion, en
los que cada vez con mas fuerza se remarcael papel delasAu-
tonomias.

Desde la préctica totalidad de la Comunidades Auténo-
mas se plantea la ampliacidn de las competencias estatutarias:
En nuestra Comunidad Auténoma yatuvimos lainiciativas de
reforma del Estatuto durante la Il Legislatura, y en un Pleno
celebrado el 5 defebrero de 1988 se acordd la creacion de una
Comision especial encargada de elaborar una propuesta de re-
formadel Estatuto .

Los «Acuerdos autonémicos» de 1992 entre € Partido
Socialistay el Partido Popular permitié alas CC AA del 143,
acceder a nuevas competencias.

Muchas son las cuestiones que surgen a reflexionar so-
bre el Futuro de las Autonomias; podemos sefidlar algunas sin
que €l listado que propongo sea ni total ni tan siquiera exclu-
yente.

Podemos plantearnos cuestiones referentes a2 La rela
cién Senado-parlamentos regionales, parlamentos territoria-
les, parlamentos autonémicos o nacionales.

Como entendemos la relacion interparlamentaria Euro-
pea. Hay en Europa 64 Parlamentos o Asambleas Legislativas
gue representan a mas de doscientos 200 millones de habi-
tantes.

Podemos indicar que ainiciativa del Parlamento de As-
turiasy en su sede el 7 de octubre de 1997 se creala CALRE,
Conferencia de Asambleas L egislativas Regionales Europeas,
creada en Oviedo. Tan relevante ha sido y es la diplomacia
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parlamentaria en €l ambito Europeo que la Asamblea Inter-
parlamentaria Europea de la Seguridad y la Defensa de la
UEO adopto, en su cuadragésima sesion ordinaria, una Reso-
lucién —la Resolucién n® 102, de 6 de junio—, especificamente
dedicada a la diplomacia parlamentaria, exhortando a sus
miembros a apoyar la construccion de redes de cooperacion
parlamentaria.

A resolver dos grandes cuestiones: La primera, de caréc-
ter funcional, dirigida a responder la siguiente pregunta:
¢Cué es el papel que deben desempefiar las Comunidades
Auténomas en la nueva arquitectura de la Unidn Europea?

Lasegunda, de caracter institucional: ¢es necesario crear
nuevos érganos o procedimientos que permitan una mejor
participacion de la CCAA y/o las Regiones en el proceso de
construccion europea?

En e fondo de estas dos cuestiones subyacia €l intento
de dar respuesta alas demandas de una mayor legitimidad de-
mocratica, acercando los centros de decision a ciudadano y
garantizando su participacion en el gjercicio de las competen-
cias de laUnion.

Desde esta perspectiva, resulta evidente que los Parla-
mentos nacionales y por consiguiente los gobiernos disponen
todavia de un amplio margen para reforzar su posicion en la
construccion europea.

Otrapropuesta recurrente desde hace varias décadas esla
de crear una Segunda Camara, ya sea dentro del Parlamento
Europeo 0 al margen del mismo. Laidea, que en los origenes
del debate sobre el futuro de la Unidn fue desarrollada por
personalidades politicas de la talla de Fischer (discurso pro-
nunciado en la Universidad Humboldt el 12 de mayo de 2000)
o de Blair (discurso pronunciado en Polonia el 6 de octubre de
2000).

Quizés entrelos componentes de lamesasusideas a res-
pecto del futuro del Estado de las Autonomias no vayan en la
mismadireccion, y es estalaintencion al organizar este curso,
conocer de las distintas opiniones de los componentes de la
Mesaalos que paso acontinuacion apresentarlesaVds. atra-
vés de sus curriculos:

JOSE FELIX SAENZ LORENZO:

Doctor en mateméticas. Profesor Titular de matemética
aplicada en la Universidad de Zaragoza. Director del Instituto
Universitario de Investigacion de Biocomputacion y Fisicade
Sistemas Complejos. Diputado por el PS.O.E. en el Congreso
de los Diputados en cinco legislaturas (1979-1996), siendo
Presidente de la Comision de Industria'y Obras Publicas del
Congreso. Fundador del PS.O.E. en Aragon en 1974. Ex Se-
cretario General del PS.O.E. en Aragén. Miembro delaMesa
de elaboracion del Estatuto de Autonomia de Aragén.

JOSE FRANCISCO MENDI FORNIES

Psicdlogo. Profesor de Psicologia en 1.B.S. Columbus.
Portavoz Adjunto del Comité Federal de |.U. Ex parlamenta-
rio Cortes de Aragén en su IV Legidatura (1995-1999). Ex
Presidente del Consgjo Asesor de R.T.V. Espafiola en Aragon.
Portavoz por |.U. en el Consejo Asesor deR. T.V. Espafiolaen
Aragén. Miembro de C.C.0.0. Miembro de S.0.S. Racismo.
Miembro de la Comisién Permanente Federal de I.U. Miem-
bro delaPresidenciadel | Congreso Politico de |.U. Miembro
Presidencia de Aragdn de |.U. en su Consgjo Palitico.



MARIANO ALIERTA PERELA

Licenciado en Ciencias Econémicas. Ingeniero Indus-
trial. Profesor de Economia Politicaen la Facultad de Derecho
de la Universidad de Zaragoza (1969-1980). Diputado Cons-
tituyente. Diputado en la 1.2 Legislatura en las Cortes Gene-
rales. Diputado en la 12 Legislatura en las Cortes de Aragon.
Senador enla 3.2 4.2 52y 6.2 Legidaturas.

ANGEL MARIA MUZAS ROTA

Abogado. Licenciado en Derecho por la Universidad de
Navarra. Master en derecho de Empresas en laUniversidad de
Navarra. Diputado Autonémico en las Cortes de Aragén en la
3.2 Legidatura siendo Presidente de la Comisién de Econo-
mig; y Secretario 1.° de laMesade las Cortes en la4.2 Legis-
latura. Miembro del Comité Regional del P. P. Miembro dela
Junta Directiva de la Asociacion de Ex Parlamentarios de las
Cortes de Aragon.

INTERVENCION DE JOSE FELIX SAENZ LORENZO

Reformas de |os Estatutos
Elementos mas destacados de las reformas estatutarias

La reforma de los Estatutos ya se ha puesto en marcha
formalmente en algunas CCAA.

Todos | os estatutos siguen el mismo proceso:

* El proyecto estramitado y aprobado por el Parlamento
de la CA. A continuacion debe ser tramitado y apro-
bado como ley organica por las Cortes Generales,
Congreso y Senado por mayoria absoluta.

* El proyecto Ibarreche para € Pais Vasco entré en
Congreso el afio pasado y fue rechazado en €l debate
de totalidad

* El proyecto de reformadel Estatuto de Vaenciahasido
aprobado por las Cortes Valencianas y ha entrado re-
cientemente en el Congreso de los Diputados. Se hare-
dactado con amplio acuerdo entre PPy PSOE y se con-
sidera que no contradice en sus lineas béasicas ala CE.

 El Estatuto de Catalufia esta debatiéndose en €l Parla-
mento de Catalufia y hay desacuerdo sobre si contra-
diceonoalaCE.

* Otras comunidades como Aragén, Andalucia o Balea-
res han debatido sobre la posible reforma con elevado
grado de acuerdo.

José Félix Saenz en su intervencion

L os contenidos bésicos de lo que se propone reformar en
el Estatuto de Vaencia, que como he sefidado tienen ato
grado de consenso politico y que por tanto pueden ser unare-
ferencia parala reforma de otros estatutos:

* El reconocimiento de la Comunidad Valenciana, como
Nacionalidad Histérica por sus raices historicas, por su
personalidad diferenciada, por su lengua y cultura y
por su Derecho Foral.

 Reconocimiento de la capacidad de disolucion plena
de la Camara 'y convocatoria de nuevas elecciones al
Presidente de La Generalitat.

* El derecho de la Comunidad Valenciana a firmar con-
venios con las distintas comunidades espafiolas y con
las regiones europeas, asi como a participar en la ac-
cién exterior del Estado en e dmbito de sus compe-
tencias, y la participacion en el proceso de celebracion
de tratados internacionales.

» Se modifica €l procedimiento para la presentacion de
candidatos y el debate y votacion de investidura, asi
como en lo referido ala mocion de censuray de con-
fianza.

 Sesuprime €l nimero maximo de Consgjerosy se mo-
dificalaregulacién de la exigencia de responsabilidad
penal de los Diputados y del Consell, ampliandose la
responsabilidad civil a aforamiento

» Seenumeran las competenciasy se modifican aspectos
delaAdministracion de Justicia, de laHaciendade La
Generdlitat y de la Palicia Autondmica, asi como la
gjecucion de lalegislacion laboral.

* Secrea el Consell de la Justicia de la Comunitat Va-
lenciana, dentro del dmbito de las competencias de la
Generalitat en materia de administracion de justicia.

 Laaplicacion de los tributos propios de la Generalitat
se encomienda a Servicio Tributario Valenciano, en
régimen de descentralizacién funcional.

 El gercicio de las competencias normativas de ges-
tion, liquidacion, recaudacion e inspeccion de los tri-
butos cuyo rendimiento esté cedido a la Generalitat,
asi como larevisién de actos dictados en viade gestion
de dichos tributos, se llevara a cabo en los términos fi-
jados en la Ley Orgéanica previstaen €l articulo 157.3
de la Constitucion.

Sin embargo, las competencias sobre agua procedente de
otras cuencas (“El derecho a agua de calidad y a aprovecha-
miento de los excedentes de otras cuencas’), aparece como
mucho més problemética para su aprobacion en el Congreso,
pues afecta a las competencias de otros territorios.

El Estatuto de Catalufia que esta en trdmite de ponencia
en € Parlament de Catalufia resulta bastante méas polémico
respecto de sus contenidos, que en algunos casos entran en co-
lisién con la Constitucién o con algunas de las leyes organi-
cas del marco constitucional, los principales problemas que
hasta ahora se han puesto de manifiesto son los siguientes:

* El uso reiterado del articulo 150.2 de la Constitucion,
relativo atransferencias de competencias estatales me-
diante ley organica.



 Utilizar el Estatuto para aterar los limites provincia-
les, cuando el articulo 141 de la Constitucién exige
una ley organica especifica para ello.

» Disefiar el sistema de financiacion autonémica,
cuando esa tarea no puede acometerse de forma bilate-
ral, sino dentro del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera

» Multilateralidad o bilateralidad. Es decir, un estatuto
de autonomia pensado para funcionar como parte de
un Estado compuesto o federal; o como contrato bila
teral entre Cataluiiay Espafia. Relaciones Generalitat-
Estado. CiU exige que los acuerdos de la paritaria Co-
mision Bilateral Estado-Generalitat, a la que se
remiten numerosas decisiones, sean vinculantes.

» Lostresgrupos de laizquierda (PSC, ERC e Iniciativa
Verds-Esquerra Unida) quieren que la reforma sirva
paraincluir en el Estatuto un extenso catdlogo de de-
rechos sociales.

e Competencias. Definir como “integray excluyente’ la
nocion de competencia exclusiva de la Generalitat. Se
introduce la expresion “blindagje de las competencias’
de la Generalitat.

e Incluir un articulo que propone €l traspaso a la Gene-
raitat de la gestion de los servicios de la Administra
cion Territoria del Estado en Catalufia. Es lo que se
conoce como Administracion Unica (EI PSC y e PP
han presentado sendas reservas).

* Justicia. Se propone una reorganizacion del modelo, 1o
gue supone la reforma de la Ley Organica del Poder
Judicial.

» CiU se opone aque € previsto Consgjo de Justicia de
Catalufia sea un drgano descentralizado del Consgjo
General del Poder Judicial

» Nombramiento de miembros de los érganos centrales
del Estado: Tribunal Constitucional, Consgjo General
del Poder Judicial, Banco de Esparia, reguladores eco-
nomicos, etc.

* El respeto ala autonomia de los Municipiosy Diputa-
ciones reconocida por la CE.

Catalufialo queviene aexigir desde €l punto de vista po-
litico es que se mantenga una cierta asimetria en el de-
sarrollo estatutario, que esta presente en el texto de la CE a
aludir a Catalufia y otras comunidades como histéricas. Lo
gue esta en contraposicién del multilateralismo de una con-
cepcion federal del Estado. En cualquier caso posiblemente su
Estatuto contenga finalmente alguna sefia diferencial.

La posible reforma de la Constitucion Espafiola.
Se plantean cuatro posibles reformas:

1. Ladel articulo 57.1 paraque en €l futuro desaparezca
laprevalenciadel varon sobrelamujer en laherencia
dinéstica.

2. Lareforma del Senado que afecta a Titulo Il de la
Constitucion, el referido a las Cortes Generales.

3. Introducir unareferencia a la Constitucion Europea.

4. Lareformadel Titulo VIII para introducir los nom-
bres de las CCAA constituidas y para que reflgje la
situacion autondmica actual .

1.- Lareformadel articulo 57.1.

En estareformaaunque hay acuerdo entre las fuerzas po-
liticas, origina problemas porque pertenece a titulo 1.°y ello
complica notablemente el procedimiento de aprobacion que
exige la disolucion de las Camaras, la celebracidn de eleccio-
nes y un referéndum de ratificacion, todo lo cua tiene muy
importantes repercusiones politicas.

La reforma se rige € Articulo 168 de la CE que exige
para llevarla a cabo:

1. Aprobacién por mayoria de dos tercios de cada C&
maray disolucion inmediata de las Cortes.

2. Las nuevas Camaras elegidas deberén ratificar la de-
cision por mayoria de dos tercios de ambas Cémaras.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera
sometida a referéndum para su ratificacion..

2.- Lareformadel Senado

Tiene dos partes €l procedimiento, que podriavariar si se
acumula con la reforma del 57.1 y e contenido que no esta
definido y en que sdlo disponemos de la propuesta electoral
del Partido Socidista

1.- El procedimiento de aprobacion viene definido en el
articulo 167 delaCE y es el siguiente:

—Los proyectos de reforma deberan ser aprobados por
una mayoria de tres quintos de cada una de las Camaras.

—Si no hubiera acuerdo se crea una Comision de compo-
sicién paritaria que presentara un texto que sera votado por €l
Congreso y € Senado.

—En Ultimo caso se exige que €l texto obtenga el voto fa-
vorable de la mayoria absoluta del Senado y dos tercios del
Congreso.

—Aprobada la reforma por las Cortes Generales podra
(no necesariamente) ser sometida a referéndum.

El dnico documento disponible en este momento es €l
programa electoral del PSOE que a este respecto plantea:

» La creacion de la Conferencia de Presidentes como
foro donde se retinan los Presidentes autonémicos en-
tresi y con el Presidente del Gobierno. Esta Conferen-
ciayahasido creaday tiene su sede en el Senado.

 Lareforma el Senado para adecuarlo a su definicion
constitucional, de modo que se convierta en una au-
téntica Camara de representacion, participacion einte-
gracion de las Comunidades en el Estado Autondmico.

 Lareforma constitucional debe basarse en un amplio
CONSenso:

» Lareformadel Senado se limitaraa cuanto aél sere-
fiereenel Titulo 111 delaConstitucion, el referido alas
Cortes Generales. El Senado seguira siendo una Cé&
mara parlamentaria. No se alterarén los poderes del
Congreso de los Diputados, cuya prevalenciay funcio-
nes quedaran respetadas.

* El Senado sera elegido coincidiendo con el calendario
electoral de las Comunidades Auténomas. Parece con-
veniente aumentar la proporcién de los senadores ele-
gidos por los parlamentarios de las Comunidades, re-
duciendo en correspondencia el nimero de los de
eleccién directa. Los presidentes de las Comunidades
Auténomas gozaran en € Senado de los mismos dere-



chos que un ministro del Gobierno, si bien no serén so-
metidos a control de los senadores.

 El Senado resultante de la reforma sera una Camara
que yano sera disuelta por €l presidente del Gobierno,
simbolizando con su permanencia ladel Estado de las
Autonomias.

* El Senado serd Camara de primeralecturaen las leyes
marco de transferencia o delegacion y de harmoniza-
cion, en la Ley Organica de Financiacion de las Co-
munidades Auténomas y en las leyes de contenido au-
tondmico expresamente definidas en la Constitucién.
También podréan ser objeto de primera lectura las ini-
ciativas legidativas de las Comunidades Auténomas,
asi como las proposiciones de ley senatoriales o las
iniciativas del Gobierno en las que se define la planifi-
cacion de infraestructuras que afecten a mas de una
Comunidad Auténoma.

* El Senado tendra capacidad para promover, con inicia-
tiva propia, grandes planes nacionales o de coopera-
cién entre Estado y Comunidades Auténomas. Se pro-
movera la funcién conciliadora del Senado entre el
Estado y las Comunidades Auténomas en torno alale-
gislacion béasica. Con ello se fortalecen las funciones
territoriales del Senadoy se canalizalavocacion delas
Comunidades Auténomas de participacion en las ta
reas estatales.

* Las funciones de estudio, deliberacion y consulta que
sobre materias financieras atribuye la ley a Consgjo
de Politica Fiscal y Financiera seran asumidas por €l
Senado reformado.

3. La inclusién de una referencia a la Constitucion
Europea no tendria mucho sentido si dicha Constitu-
cién no es finalmente aprobada.

4, Lareformade Titulo VIII.

Parece necesario que el texto constitucional refleje fiel-
mente la actual estructura autonomica del Estado, pues €l ac-
tual texto no lo hace, sino que solo establece la posibilidad y
€l camino parallegar aella. El objetivo esintroducir los nom-
bresdelas CCAA yaconstituidasy sus caracteristicas. Pero la
reformadel titulo VIII paraser viable debe limitarse areflgjar
la realidad autonémica sin entrar en otras cuestiones que se-
rian méas polémicas como la distribucién de competencias en-
tre el Estado y las CCAA.

El gobierno ha solicitado un dictamen al Consgjo de Es-
tado para que se pronuncie sobre el contenido de todas estas
posibles reformas.

INTERVENCION DE JOSE FRANCISCO MENDI

El Modelo Federal de IU para las autonomias

Nuestra alternativa federalista no es un intento de satis-
facer o aplacar alos nacionalismos que rivalizan por imponer
susideas, sino una alternativa ideol égica alos mismos. El na-
cionalismo crea una entidad superior al individuo, €l federa-
lismo vincula individuos de diferentes colectividades.

El federalismo hace posible la convergenciay ladiversi-
dad. Afirmamos la soberania de los ciudadanos y ciudadanas
y la construccion de la democracia en todos los niveles de la
organizacion social. Propugnamos la unidad federal cons-

José Francisco Mendi junto a J. F. Saenz en pleno debate en la mesa

truida sobre la libertad y la voluntad, sobre el derecho alali-
bre determinacidn de su futuro por cada comunidad politica.

Es importante, afirmar que el federalismo une, no se-
grega. Reconoce el derecho de autodeterminacion, con la po-
sibilidad de optar por la independencia, pero su ejercicio es
algo que no persigue el federalismo ya que denota el fracaso
de la convivencia.

La izquierda, muchas veces, no ha sido capaz de com-
prender y entender que la identidad es un factor politico de
primer orden. La identidad, € sentimiento de pertenencia es
un agregado de bienestar. La emancipacion no solo es econo-
mica sino también cultural.

Nuncahay que despreciar |o colectivo, lo comunitario, |0
nacional. Hay que partir del reconocimiento politico de las
identidades, incluyendo las nuevas identidades creadas por
|os procesos migratorios para aproximarse alarealidad.

La universalizacion y la particularizacion son dos fend-
menos de vigente actualidad. El proceso de globalizacién y el
neoliberalismo hafortalecido el mercado como méximo regu-
lador social, cultural y politico, debilitando lo pablico. Esto ha
provocando un proceso de caducidad del Estado-Nacién. A su
vez han rebrotado |as diferentes identidades culturales como
forma espontanea de evitar ladisociacion socia del individuo.
Por ello, €l federalismo debe comprender el policentrismo, €l
consenso y la asimetria.

El federalismo cobra fuerza alternativa en el contexto de
la globalizacion econémica. Nuestro europeismo critico en-
laza con este modelo. El federalismo propugna la globaliza-
cién politica como instrumento ciudadano que impugnael ac-
tual modelo social, econdmico y de poder. Cabe recordar una
de las resoluciones del Ultimo Foro Social Mundial de Porto-
alegre: reformar y democratizar en profundidad las organiza-
ciones internacionales, entre ellas la ONU, haciendo prevale-
cer en ellas los derechos humanos, econémicos, sociales y
culturales en concordancia con la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos.

En Izquierda Unida aceptamos la legitimidad de los
planteamientos nacionalistas, pero no somos nacionalistas.
Consideramos la actual configuracion del Estado Espafiol y su
inclusion en la Union Europea como un espacio compartido y



un patrimonio beneficioso para la ciudadania. Pero creemos
gue cualquier unidad politica tiene que basarse en la libertad
y €l pacto. No creemos que la historia imponga unidades de
destino en lo universal obligatorias, sustraidas de la decision
gue adopte cada sociedad y cada generacion humana sobre su
presente y su futuro. No creemos en identidades esenciales e
inmutables que condicionen esas decisiones. Somos partida-
rios de avanzar hacia un modelo federal, la maxima autono-
mia politica'y corresponsabilidad de las Comunidades Auto-
nomas, la participacion ciudadana y la solidaridad entre los
ciudadanos y los territorios y a mismo tiempo el respeto del
derecho de autodeterminacion. No compartimos la obsesion
por launidad atoda costay e intento de mantener el Estado
autonémico como un Estado méramente descentralizado ad-
ministrativamente, propios del nacionalismo espafiol y princi-
palmente del Partido Popular; tampoco la tendencia hacia es-
quemas confederales o de descentralizacion particularista que
rompan los esquemas de solidaridad y de igualdad de dere-
chos para toda la ciudadania; ni compartimos los irredentis-
mos territoriales vengan de un lado u otro.

En nuestra concepcion federal, la pertenencia de las di-
versas partes de lafederacion a Estado debe ser voluntaria, a
través del reconocimiento constitucional del derecho de sepa-
racién. Entendemos que el derecho de autodeterminacion en
el marco del Estado espafiol implicala recepcion en la Cons-
titucion de las siguientes disposiciones:

a) El derecho al autogobierno, el derecho a promover la
reforma de su Estatuto de Autonomiay la atribucion
de lainiciativa de reforma constitucional a favor de
las Comunidades Auténomas. En la actualidad ya es-
tan recogidas, sin perjuicio de que sean perfecciona
bles sus formulaciones.

b) El derecho de las Comunidades Auténomas a solici-

tar su separacion del Estado espafiol. Este derecho

debiera materializarse a través de un procedimiento
regulado constitucionalmente con las suficientes ga-
rantias democréticas. decision por mayoriade la ciu-
dadania residente en la Comunidad Auténoma en
consulta popular, apertura de una negociacién sobre
las condiciones de la separacion y aprobacion por las

Cortes Generalesy por € parlamento autonémico co-

rrespondiente, con ratificacion posterior por consulta

popular.

Ahorabien, el Estado federal debe ser un espacio de de-
cisién compartida. Por €llo, las instituciones constitucionales
deben ser configuradas con la participacion de las Comunida-
des Autonomas. Ello debe llevar a unamodificacién profunda
de lacomposicion del Senado, que debe elegirse sobre la base
de las Comunidades Auténomas y no de las provincias como
en la actualidad; del Tribunal Constitucional, que debiera ser
elegido en mayor proporcién que en la actualidad através del
Senado; del Tribunal de Cuentas; del Consegjo de Radio Tele-
vision Espafiola; etc.

Por otro lado, las Comunidades Auténomas también de-
ben participar en la formacién de la voluntad del Estado es-
pafiol en el seno de las ingtituciones de la Unidn Europea, y
ello debe quedar reconocido en la propia Constitucion.

La atribucion de competencias a las Comunidades
Auténomas no debiera quedar al albur de la aprobacidn delos
Estatutos de Autonomia, que no dejan de ser una ley estatal,
de las transferencias de servicios desde la Administracién del

Estado, de la legislacion bésica del Estado en la cual la deci-
sion sobre lo que es basico o no se hace de forma unilateral, o
de leyes organicas que sirven para la autoatribucién de com-
petencias por parte del Estado.

La Constitucion debiera hacer una distribucion exhaus-
tivade cudles son las competencias del Estado y delas que co-
rresponden a las Comunidades Auténomas, incluyendo los
mecaniSmos necesarios para un gercicio cooperativo de las
mismas, especialmente en los ambitos donde deban produ-
cirse competencias compartidas. La garantia de las competen-
cias de unau otra parte debe ser el propio texto constitucional
y lainterpretacion que del mismo haga el Tribunal Constitu-
cional, y no unas situaciones o unas voluntades politicas més
0 menos favorables.

Esta distribucion no puede ser “simétrica’, en el sentido
de que todas las Comunidades Auténomas vayan a disponer
exactamente de las mismas competencias, como tampoco |o
es actualmente. Las diferencias histéricas, geogréficas, lin-
guiisticas, imponen que unas Comunidades € erzan determina
das competencias (lengua propia, puertos, pesca, derecho ci-
vil) y otras no. Pero en cualquier caso, las diferencias
competenciales deberan basarse siempre en razones objetivas
y el nivel general de autogobierno debe ser similar.

El sistema de financiacion de las Comunidades Autono-
mas previsto en la Constitucion no deja de ser propio de un
Estado unitario con mera descentralizacion administrativa.
Las Comunidades Auténomas se financian con los ingresos
gue graciosamente quiera cederles el Estado.

Un sistema federal, ademas de una distribucion de res-
ponsabilidades segin se ha descrito, debe basarse en la co-
rresponsabilidad fiscal. La Constitucion debe establecer unos
criterios sobre qué ingresos fiscales deben corresponder alas
Comunidades Autonomas; qué ingresos deben reservarse a
Estado; qué mecanismos de armonizacion deben establecerse
entre unos y otros actores, y también las férmulas de contri-
buir ala solidaridad territorial.

La gestion recaudatoria debiera corresponder principal -
mente a las Comunidades Auténomas, segun €l principio de
subsidiariedad y Administracion Unica.

Por otra parte, una de las diferencias mas evidentes del
Estado autonémico respecto del sistemafederal es que las Co-
muni dades Auténomas carecen de poder constituyente dentro
de su propio ambito territorial.

La norma institucional bésica de las Comunidades
Auténomas es, seguin la Constitucion, su Estatuto de Autono-
mia, que se aprueba por ley organica. Eso quiere decir que las
Comunidades Auténomas, aunque participan en el proceso de
elaboracién y reforma de su Estatuto, carecen de la facultad
de autoorganizarse porque la Ultima palabralatiene el Estado.
Se trata de una autonomia en cierto sentido concedida. Si una
Comunidad quiere cambiar su bandera, su capitalidad, la
composicion de su parlamento, debe solicitarlo del Estado.

Una reforma congtitucional en sentido federal exigiria
sustituir el mecanismo de los Estatutos de Autonomia por la
atribucion a las Comunidades Auténomas de la potestad de
aprobar su propia Constitucion, dentro del marco establecido
en la Consgtitucion federal, que debiera regular, junto con la
distribucion de competencias, aquellos aspectos comunes que
deban contener las Constituciones autonémicas.



Un paso intermedio es € emprendido por Itdia. Lasre-
giones pueden modificar sus estatutos, aunque la distribucion
de competencias y los estatutos de régimen especial
corresponden a una ley constitucional. Una distribucion de
competencias de caracter federal en lapropia Constitucién ha-
riainnecesaria también esa prevision.

En coherencia con los valores de la cultura federalista
gue hemos expuesto, no resulta admisible un Estado federal
en el cual cada una de sus partes se organice internamente de
forma centralista. Por desgracia, en laactua configuracion te-
rritorial del Estado espafiol se da la paradoja de que € refor-
zamiento de la autonomia de las Comunidades Auténomas se
ha hecho en buena medida a costa de las entidades locales. La
autonomia municipal proclamada en la Constitucion ha que-
dado en papel mojado.

La Constitucién debe incorporar, junto al inédito princi-
pio de autonomia municipal, garantias para la suficiencia fi-
nanciera de las entidades locales, como puede ser el principio
de participacion en los tributos estatal es y autonémicos en una
cuantia minima determinada. También debe incluirse el prin-
cipio de subsidiariedad.

Por otro lado, la autonomia municipal no implica un ré-
gimen de administracion local uniforme para todo el Estado,
como existe en la actualidad. Cada Comunidad Auténoma de-
biera establecer su régimen local con libertad suficiente para
adaptarlo a sus circunstancias y necesidades. En este sentido,
sobra la obligatoriedad de mantener la provincia como ente
local necesario. Y sobra unalegislacion supuestamente basica
de régimen local que va mucho mas alla de lo basico y man-
tiene préacticamente la misma uniformidad que con anteriori-
dad ala Constitucion.

INTERVENCION DE MARIANO ALIERTA IZUEL

Muchas gracias por vuestra invitacion para participar en
este curso, voy atratar de sustituir a Angel Cristébal Montes
lo mejor que pueda, ya saben ustedes que Angel Cristobal
Montes es brillantisimo siempre'y espero estar, modestamente
ala atura que se merecen. Gracias también por venir a Jaca,
yo debo decir que en este lugar donde nos encontramos por
estos entonces campos, cuando yo era pequefio jugaba, yo vi-
via a unos escasos cien metros de donde se encuentra este Pa-
lacio de Congresos. En Jaca, se quiera o no se quiera, las co-
lectividades mantienen sus memorias, aqui nacié hace
muchos afios el “Fuero de Jaca’ que es el simbolo que luego
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Mariano Alierta animé el cotarro en la mesa con su intervencién

inspiro el Fuero de Estellay luego el de San Sebastian, que es
una de las escuelas del pensamiento foral y autonémico espa-
flol, y aqui en esta tierra siguen quedando memorias de todo
elo.

Yo soy una persona autonomista, entré en lapoliticay fui
diputado en el Congreso en lalegisatura constituyente y aun-
gue mi temanorma mente es el de laeconomia, el temade las
autonomias lo vivi y especialmente e tema de Aragdn, tal
como se desarroll6 el tema en la elaboracidn de la constitu-
cién. Debo deciros que esto me ha permitido seguir muy de
cercael temadel desarrollo autonémico por haberlo vivido in-
tensamente, también formé parte de esa Asamblea de Parla-
mentarios y de esa primera Diputacion General que se formoé
en la preautondmica, y por haberlo vivido es de esta expe-
riencia de la que yo os quiero hablar.

En el libro que edit6 la Asociacion de Exparlamentarios,
“Las Memorias del Estatuto”, que creo que se os ha repartido,
escribi dos péaginas hablando de la defensa que hicimos algu-
nos sobre el derecho a la igualdad de las comunidades aut6-
nomas; no queda constancia porque lo que hicimos nosotros,
yo lo hice desde la U.C.D. y fue principalmente en el Grupo
Parlamentario delaU.C.D. y ali discutiamos de lo importante
de que hubiera unaigualdad, ali se nos dijo que todas las co-
muni dades seriamos iguales; aunque esto no esta escrito, y en
la Constitucion tampoco esta escrito en ningln sitio el quelas
comunidades no vayan a ser iguales, aparte de |la palabra na-
cionalidades en €l art, 2°; pero en todo € titulo octavo no apa-
rece para nada que unas comunidades vayan a ser diferentes a
las otras. Aparece un termino ambiguo, pero evidentemente
€s0 no |o habriamos tolerado, al menos en el grupo parlamen-
tario popular, pero asi fue; y yo sigo defendiendo desde en-
tonces el tema de laigualdad.

Hoy se nos ha convocado aqui para tratar € futuro del
Estado Autonémico. En Alemania se aprobd la Constitucién
en el afio 1948, creo, en Espafiaen el 78 es decir treinta afios
después, hoy estamos en el 2005 entonces imaginemos que en
Alemaniaen 1975 se hubiera hecho un seminario sobre el fu-
turo del sistema federal aleman, de las regiones alemanas, se
nos escapa por la imaginacion; yo estuve en Alemania como
parlamentario, ali no tenian ningunacrisis sobre el futuro del
sistema parlamentario Aleman, ahora se han planteado algu-
nos temas sobre el Bundder Rags, como se hadicho antes, alli
funcionando como funcionan no tenian ninguna crisis. Noso-
tros que después de los afios de vigencia de la Constitucion
nos planteemos un debate sobre el futuro Autonémico no deja
de ser una paradoja.

¢Por qué tenemos que hacernos esta pregunta a estas al-
turas de un Estado Autondmico? Cuando esto tenia que estar
resuelto. Haciendo nimeros el Estado Autonémico que empe-
zamos en el 78 entre unas cosasy otras yo creo que parael 90
tendria que estar terminado, y estamos en los mismos plante-
amientos. Los andlisis se pueden hacer en términos de estu-
dio, de andlisis condicional, es decir qué facultades hay que
dejar, quétemahay que dejar; esto esdelasdoslistas o delas
tres listas, esto ya se sabia en el afio 67. Los profesores de
constitucional o sabian perfectamente, sabian las listas que
habia, yo imagino que ahora en el 2005 sabran aproximada-
mente |0 mismo o0 un poco Mas, este tema esta resuelto 1o sa-
ben perfectamente, aqui tenemos catedraticos de derecho
constitucional que nos pueden dar una leccion y explicarnos
sobre este tema.



L os problemas vienen por otro sitio y aqui es donde me
vais a permitir haceros unas observaciones recogidas a titulo
personal. Yo fui una persona del PP, pero ya estoy en exce-
dente y hablo como Mariano Alierta. Tenemos que ir a mirar
mas que alos desarrollos alos agentes; ¢quiénes son los agen-
tes que han intervenido en el desarrollo autonémico? Qué han
hecho los diferentes agentes? Y también quiero decir previa-
mente que todas las personas que aqui estan presentes son
buenos amigos mios, y también quiero decir que son personas
alas que aprecio y estimo, esto como cuestion previa, pero lo
gue voy adecir no lo voy adecir como del PP. y vosotros po-
dréis decir si lo que digo esté bien o estd mal.

El PSOE, como recordareis, hasido en su planteamiento,
al menosal principio, un partido autonomista, en €l afio 76 fue
autonomista, lo fue en e desarrollo constitucional, con la fa
mosa enmienda del partido nacionalistavasco aladisposicién
adicional que propuso Arzallus, que a fina se rechazé en el
Congreso y que a final la incorporé ala Constitucion y que
fue larazén que esgrimié el PNV para no apoyar la Constitu-
cion. Esa enmienda la apoy6 el PSOE en 1978, en 1988 diez
afos después ya no, mientras tanto han sucedido muchas co-
sas en los estatutos de autonomia; unos han seguido por €
151, otros han pasado al 143, pero como recordaréis los del
143 decia que pasados cinco afios se reformarian; en Aragon,
como en casi todas las comunidades, esta fecha se cumpliaen
el 1987, y en esta fecha nos encontramos con una oposicion
global del PSOE areformar los estatutos de autonomia.

La comunidad auténoma de Aragdn ni siquiera llego a
mandar una reforma de estatutos, dado el ambiente que habig;
la tnica comunidad que o hizo fue la de Castilla Ledn, que
mandd una proposicion no de ley por la cual solicitaba la
transferencia de educacion a la comunidad de Castilla Ledn,
siguiendo el procedimiento que se habia utilizado para Cana
riasy paraVaencia que también eran del Ar. 143y através de
laLOTRACA 'Y LA LOTRAVA se les daba las competencias
de Educacion y Sanidad. CastillaLedn pidié que sele mandara
la educacion en1988 esta fue rechazada en 1989 en e Con-
greso de los Diputados. Yo debo deciros que estas experiencias
fueron realmente sorprendentes y traumaticas, por 1o menos
paralas personas que esperabamos que aquello fueraasi, y que
se produjeron unos hechos que suscitan verdadera inquietud
desde el andlisisintelectual a pensar como es posible esto.

Hubo unos intentos de pactos autondmicos, los inici6 el
Partido Popular, la persona que representaba a Partido Popu-
lar me cont6 personalmente cuales eran las distintas posicio-
nes, y ladel PSOE era de que se oponia por principio aque es-
tuvieran la educacion y la sanidad, después se firmé un pacto
por e que se admitia la educacion, pero no la sanidad, ese
pacto ademés introdujo una cldusula en la que se decia que
con ese pacto se cerraba e proceso Autonémico, con lo que
hacia que no se pudiera asumir. Esto llevé alos pactos del 92,
pero en los pactos del 92, como recordaréis, en esta tierra esa
clausula no fue aceptada, y yo debo de decir aqui que €l Par-
tido Popular de Aragon dijo, y yo estoy muy orgulloso de ello,
gue esa clausula no la aceptaba, yo debo decir aqui ante todos
gue la persona que influy6 para no aceptarla fue Luisa Fer-
nanda Rudi, no lo he dicho nunca, pero fue Luisa Fernanda
Rudi la que dijo que €ella iba a la manifestacién, yo por su-
puesto hubieraido de todas todasy el Partido Popular fue ala
manifestacion, pero no fue el Partido Socialista. Al final €l PP,
acab0 iniciando una nueva reforma de | os estatutos que acabd

Un momento del coloquio de la mesa redonda

enlareformadel 96 en las que se recogio laeducaciony lasa
nidad y unavez que el PP. Ileg6 a Gobierno las transfirio.

Hipotesis de trabajo; aqui hay unos hechos que son dis-
cordantes: El PSOE cuando esta en la oposicién es autono-
mistay el PSOE cuando esté en €l gobierno es bastante cen-
tralista, esto tiene una palabra que lo describe y es: Jacobino,
es decir es un partido que segiin donde esta es de unaformay
segln donde esta es de otra. Pero eso es un gran problema,
pues cuando se dice: A ver si los dos grandes partidos de este
pais se ponen de acuerdo y €l problemaes que en este pais hay
tres grandes partidos: uno es el PP, otro esel PSOE A y otro
es el PSOE B y segiin como estemos hay tres partidos, esto es
un tridngulo, ¢qué estabilidad tiene un tridngul0?, pues infima
y ¢cudl eslaestabilidad que requiere un desarrollo estatutario
en Espafia? Pues no es la de un tridngulo que cambia. Hipote-
sis de trabajo en 1996, esto que he dicho no lo he publicado,
pero lo he comentado en el Senado con alguna persona im-
portante del partido. Cuando el PSOE volvié en esas fechas a
la opasicion, pues entonces de nuevo a ser autonomista, pasa-
ron unos afios, no muchos, y el Sr. Rodriguez Zapatero em-
pezo a hablar otra vez de la reforma de la Constitucion, re-
forma de estatutos.

El Sr. Rodriguez Zapatero hoy habla de muchas refor-
mas, pero una de las personas que voté en contra de transferir
la educacion a la comunidad de Castilla Leodn, fue precisa
mente €. Tengo aqui |os resultados de la votacion porque los
he preguntado y aqui dice: “José Luis Rodriguez Zapatero
voté en contraen el afio 89 en transferir la educacién asu pro-
pia comunidad auténomay en el 2002 no le importaria cam-
biar el estatuto y la Constitucion.

Mas hipétesis de trabgjo: una vez ganadas |as elecciones
qué vaa hacer el PSOE segun la hipétesis de trabajo 1o menos
gue pueda, o menos que pueda, no voy adecir que no vaaha-
cer nada, porque nada no se “puede hacer, pero si que haralo
menos gue pueda. Consecuencia llevamos un afio y tres me-
sesy el Sr. Rodriguez Zapatero, ayer le preguntd Mariano Ra-
joy, qué es lo que piensa el Sr. Rodriguez Zapatero sobre el
Estatuto de Autonomia porgue lleva un afio y tres mesesy no
ha dicho nada, no ha dicho nada, absolutamente nada; espera
que el tema se resuelva porque venga.

El partido socialista ¢qué va a hacer? Nada, no va a ha-

cer nada, desde luego va a engafiar a los nacionalistas todo 1o
gue pueda, porgque ahora ha prometido unas cosas que pone en



entredicho a la Constitucién y la gente se pregunta que va a
ser ahora de Espafia, “joder”, antes estabamos con otros te-
mas. ¢Como se vaaresolver este tema; puesno |o sé, esperan
gue seloresuelvael PP. que el PP. diga: No, no, no, y enton-
cesiran aGeronaadecirles: no te podemos dar |o que sea por-
que € PP se opone, perdona, esta escrito, 1o tengo escrito
aqui, en €l Periddico de Barcelona, €l otro diaibaen el avion
y lo lei; aqui esta, el director del periddico de Barcelonadice:
“Laculpalatiene el PP. de que el Estatuto no sea asi” esta
aqui escrito. Los del PP. que de esto no se han enterado, van
y quieren hacer las cosas bien. Si no es un problema del PP.
s quien lo tiene que resolver es el PS.O.E. que se aclaren,
¢gué hara el PS.O.E.?, pues no lo s&; que lo tienen muy difi-
cil? Pues ya lo sg, claro, ha prometido a los catalanes, pero
Convergencia 'y Union esté fuera, y entonces C.I.U. esta con
laestacay cuando te muevas te arreo un estacazo que te ente-
ras, y claro, ahi tienes a Montilla diciendo: “Huy, huy, huy, a
ver como no hago nada después de haber prometido mucho, a
ver sk me arrea un estacazo”, €l Artur Mas se llama, ¢no? Este
es el problema constitucional que tiene este pais en este mo-
mento.

Ahora para mayor desgracia el PS.O.E. ha ganado las
elecciones en Galicia, con lo cual, como si no tuviera sufi-
ciente con € PN.V.y con C.I.U. ahoravay le sale el blogue
gallego que claro alostres dias de ganar las elecciones no van
a decir somos mas tontos, y pudiendo ir en un coche y con-
formarnos nos vamos a conformar, pues no.

Termino, es dificil resumir treinta afios en veinte minu-
tos, pero por lo menos casi o consigo. ¢Qué nos depara el fu-
turo?, hay otra cosa, que no estaba en los libros en el afio 77,
pero que estaba claro, las comunidades seran todas iguales
porque los espafioles queremos ser todos iguales. Era dificil
defenderlo entonces, pero €l transcurso de los afios es dificil
gue la solucién pase por una solucion de legislacion politica.
Pregunto cémo es posible encontrar una solucién en la cual
seamos todos iguales y que ademas todas las promesas que se
ha hecho a todos |os nacionalistas hace seis meses se puedan
consolidar; yo no lo sé, yo sigo viendo todos los dias la tele-
vision aver si € Sr. Rodriguez Zapatero nos dala solucién, y
espero que el P.P. se quede sentado y mirando como resuelve
el otro el follén que ha organizado, y que puesto que lo ha or-
ganizado, resuélvalo usted, y punto.

INTERVENCION DE ANGEL MUZAS

Todas las constituciones son temporales, fruto de unas
circunstancias historicas concretas —y por tanto mutables—,
pero todas tienen vocacion de permanencia.

En la medida que en Espafia en los Ultimos 200 afios se
han venido derogando sucesivas constituciones —o leyes fun-
damental es- todas €ellas han sido expresion del fracaso colec-
tivoy del carécter partidistay sectario de cada una de ellas.

Las diferencias e injusticias sociales, la pobreza, las su-
cesivas guerras civiles, los pronunciamientos militares, las
huelgas revolucionarias, los desdrdenes publicos, etc. impi-
dieron que esas constituciones nacieran con el suficiente espi-
ritu conciliador.

En el siglo XIX todas|as constituciones apostaron por un
Estado centralistay uniforme que acab6 provocando la cues-
tion foral y el nacimiento de los nacionalismos.

En el siglo XX, la Constitucién de la |l Republica (tam-
bién sectaria y anticlerical -impedia que la Iglesia tuviera
centros de ensefianza y fundament la expulsion de los jesui-
tas— por poner sdlo un gjemplo) volvié afracasar ala horade
encauzar los problemas de la vertebracion territorial de Es-
pafia.

En la actualidad se recuerda frecuentemente la Il RepU-
blicay el Estatuto Catalan de 1932 como fundamento de una
pretendida legitimidad historica, pero nos olvidamos que ya
en 1934 todo el Gobierno de la Generalidad acab6 en la cér-
cel tras sublevarse contra el Gobierno de la Republicay pro-
clamar unilateralmente el Estado Catalan.

Después vino otra sublevacion, la guerracivil, y los casi
cuarenta aflos de dictadura del General Franco, fallecido en
1975.

A partir de entonces, e hecho de que hubieran empe-
zado ya a cicatrizar en parte las heridas de la guerra civil,
junto con €l efectivo progreso en el &ambito econémico (exis-
tia una ya importante clase media) hizo que una nueva gene-
racion de actores politicos que no habian participado directa-
mente en aquella guerra intentaran redactar una Constitucién
que por primera vez era verdaderamente integradora. La
Constitucion de 1978 naci6 de un espiritu de reconciliacion y
pretendia servir de modelo de convivencia a todos |os mode-
los ideol dgicos. Esta voluntad integradoray no sectariaes o
gue ha permitido que la Constitucién de 1978 venga durando
tanto.

Y eso se consigui6 desde larenunciay lagenerosidad de
laizquierday deladerecha. En 1978 se opt6 por lamonarquia
parlamentaria con la renuncia de los postulados republicanos
de muchos, se suprimio la confesionalidad del Estado, se res-
peté la libertad religiosa y de creacion de centros de ense-
flanza, se establecio la cooficialidad de las diversas lenguas
ademés del espafiol, se delimité el papel de las fuerzas arma-
das supeditadas al poder civil, etc.

También se discutié y mucho la organizacion territorial
de Esparia que hoy tanto se cuestiona.

He querido destacar estos prolegdmenos para destacar
que cualquier reforma constitucional exige necesariamente un
amplio consenso para que pueda tener un minimo futuro.

Angel Muzés en su intervenciona



PRINCIPIOS DE LA CONSTITUCION DE 1978.
LA NACION ESPANOLA.

En su TITULO PRELIMINAR la Constitucién establece
literalmente:

Articulo 1

1. Espafia se constituye en un Estado social y demaocra
tico de Derecho, que propugna como valores supe-
riores de su ordenamiento juridico lalibertad, lajus-
ticia, laigualdad y € pluralismo politico.

La soberania nacional reside en el pueblo espafiol,
del que emanan los poderes del Estado.

Laforma politicadel Estado espafiol eslaMonarquia
parlamentaria.

Articulo 2

La Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad
de laNacion Espariola, patriacomun eindivisible de todoslos
espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidari-
dad entre todas ellas.

Quiere decir esto que en esta Constitucion no hay mas
gue una soberania nacional, y que no cabe €l derecho de au-
todeterminacion. Hay una UnicaNacion, laespafiola, y una se-
rie de nacionalidades o regiones.

Llamarlas regiones, nacionalidades, nacionalidades his-
toricas queda a la libertad de cada comunidad, pero Nacion
solo hay una. Espafia no es ni un Estado plurinacional, ni un
Estado federal. Por lo tanto, estas pretensiones que hoy de-
fienden determinados partidos quedan claramente fuera del
actual marco constitucional.

Quiero destacar que la Constitucion de 1978 contd con el
apoyo expreso Yy la defensa de los naciondlistas catalanes, de
Miquel Roca—uno delossiete“ padres’ o ponentes—y del pro-
pio Jordi Pujol que en aquellos momentos hacia encendidos
discursos en defensa del nuevo Estado autonémico, como
quedé registrado en las hemerotecas.

Igualmente, corrigiendo alguna manifestacion que se
hizo ayer en este mismo curso, debemos recordar que el PNV
no votd en contra de esta Constitucion. Mas adn, inicialmente
€l diputado Sr. Arzallus voté afavor en la Comisién Constitu-
cional, aunque luego el PNV se abstuvo en el Pleno de las
Cortes.

Estos casos son un g emplo méas de lafalta de lealtad que
caracteriza a algunos partidos nacionalistas.

LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA. SU REFORMA.

Tras la aprobacion de la Constitucion de 1978 se fueron
negociando los distintos Estatutos de Autonomia —1979 a
1983-. Se fue construyendo el Estado de las Autonomias que
se habia pergefiado en la Constitucion. Unas Comunidades
por laviadel art. 143, otras por laviadel art. 151.

Transcurridos més de veinte afios, con la consolidacion
del Estado autonémico hay también una ldgica tendencia a
equipararse los niveles competenciales de todas las Comuni-
dades. Como dice el Articulo 138 2. Lasdiferencias entre los
Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas no podran
implicar, en ningn caso, privilegios econdmicos o sociales.

Y esto lo entienden todos |os ciudadanos rpidamente, si
tu tienes una competencia, yo también la quiero. Coloquial-
mente se llamo €l “café para todos’. Asi se han ido produ-
ciendo reformas estatutarias, como vimos en la sesion de ayer,
con las que se iba elevando el nivel competencial hasta préc-
ticamente equipararse todas las Comunidades.

Han transcurrido 25 afios y la Constitucion del 78 sigue
en vigor. Esta es la mejor prueba de que es una Constitucion
integradora y de que el sistema que se ha ido construyendo
funciona.

Se recordaba ayer que en los afios 80 habia una gran mo-
vilizacién social, grandes manifestaciones demandando la au-
tonomia. Sin embargo, hoy, que los Parlamentos estan en tré-
mite de reformar précticamente todos los Estatutos de
Autonomia, este es €l tema que menos importa a los ciudada-
nos —las encuestas hablan de menos de un 5% de ciudadanos
interesados—. Y si entrevistamos a uno de esos singulares ciu-
dadanos que hoy conoce que se esta tramitando la reforma de
su Estatuto de autonomia e incluso la considera muy necesa-
ria, seguramente no sabré decirnos ni unasola de esastan “ne-
cesarias’ reformas.

¢Por qué se produce entonces esta escal ada reformadora?

Pues por la avidez nacionalista de ir siempre mas ala,
pero también por una mera cuestion de marketing politico de
laque se suelen olvidar losjuristas. En el mercado politico se
trata de ganar las elecciones para poder seguir manteniendo la
noémina de empleados del partido y la capacidad de decision
en el reparto del presupuesto publico, en suma el poder efec-
tivo.

Todos los partidos basan su actuacion y sus mensgjes en
una estrategia electoral. Y la estrategia electoral de naciona-
listas vascos y catalanes, que no se han apeado del poder
autonémico en veinte afos, es la misma. Los partidos nacio-
nalistas prefieren mantener la tension frente a “Madrid”,
frente a Estado, seguir con su propaganda victimista o rei-
vindicativa en lugar de examinarse de la eficacia de su ges-
tion. Es mas fécil captar el voto de una maneraviscera vy rei-
vindicativafrente aun tercero que rendir cuentas de la gestion
propia que se hace con las competencias que ya han sido tran-
feridas. Es la eterna reivindicacién que no puede cesar.

Y si celebradas las elecciones generales se produce una
dependencia del voto de esos partidos nacionalistas o, incluso,
claramente independentistas, esto nos lleva a la paradoja que
se produce hoy: quienes no creen en la soberaniay unidad de
la Nacién Espafiola son los que més capacidad de influencia
tienen en el Gobierno de Espafia, y l0s que estén poniendo en
evidencialas incongruencias dentro del PSOE.

Afortunadamente, parece que, hoy —Julio de 2005-ya se
estd dando una reaccion en los dos grandes partidos naciona-
les que acaban de llegar a un consenso con el Estatuto de Va-
lencia. Alli es donde veo yo € futuro del Estado de las Auto-
nomias. Si no se produce un amplio consenso que
necesariamente pasa por €l acuerdo de los dos grandes parti-
dos PSOE-PP, fracasara cualquier reforma. Y si no se man-
tiene una lealtad a los principios de la Constitucién de 1978
—Nacion, soberania, solidaridad,...— no se acanzaré ese con-
senso. Creo que el acuerdo Ilegado con el Estatuto de la Co-
munidad Valenciana nos da la pista de por dénde vaair €l si-
guiente capitulo de la historia constitucional y autonémica.
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4.2 Leccion
LA FINANCIACION DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS
POR TERESA SANTERO

- J

Lareforma del Sistema de Financiacion Autonémica es
un tema de gran actualidad. No pasa un dia sin que los medios
de comunicacion, tanto los ordinarios como la prensa espe-
cializada, aborden este tema desde un aspecto u otro. Este fe-
némeno es bastante chocante si consideramos que el actual
sistema de Financiacién Autondmica emana de un acuerdo
unanime alcanzado en el seno del CPFF en julio del afio 2001,
plasmado en leyes aprobadas a finales de 2001y en vigor a
partir de enero de 2002.

Se trata, por lo tanto, de un sistema relativamente re-
ciente, sobre el que en su dia hubo un gran consenso y que con
poco mas de tres afios de vida esta sometido a fuertes criticas
y presiones para proceder a su modificacion.

El objetivo de esta ponencia es ayudar a identificar las
claves del actual debate sobre la reforma del Sistema de Fi-
nanciacion Autonémica. Para ello, tras hacer una breve expo-
sicion del Sistema de Financiacion, expondré 1o que, en mi
opinion, son las causas que han llevado a cuestionar este Sis-
tema en un periodo tan corto de aplicacion del mismo. A con-
tinuacion, trataré de evidenciar las dificultades que supone
abordar una modificacion de la financiacion autonémica,
cualquiera que sea la dimension que se le quiera dar, superfi-
cia o sustancial. Finalmente, propondré unas lineas generales
dentro de las cuales deberia abordarse lareformadel Sistema,
algo asi como los requisitos indispensables para que €l nuevo
sistema suponga una mejora sobre 1os precedentes.

I. SISTEMA DE FINANCIACION AUTONOMICA

Se presenta a continuacion una descripcion del Sistema
de Financiacion que permite conocer |os pardmetros sobre |0s
cuales se articula el debate sobre lareformadel Sistema.

Marco legal de la Financiacion Autondmica

La Constitucion Espafiola establece de forma poco pre-
cisalas posibles fuentes de financiacion autonémicay remite

Teresa Santero hablando de financiacién de las comunidades autonomas

auna Ley Organica de posterior aprobacién. Estaley, LalLey
Organica de Financiacién de la Comunidades Auténomas
(LOFCA), que fue promulgada en 1980, regula el régimen ju-
ridico general del sistema de financiacion.

Bajo su amparo se han venido aprobando y aplicando su-
cesivos model os de financiacion.

Evolucion del Sistema de Financiacion
de las Comunidades Auténomas

Desde la aprobacion de la Ley Orgéanica de Fi-
nanciacion de las Comunidades Autonomas (LOFCA
en 1980), el Sistema de Financiacién haido evolucio-
nando en fases sucesivas. Previamente a acuerdo que
establece el actua Sistema de Financiacion ha habido
una periodo transitorio y tres acuerdos quinquenales,
emanados del Consgjo de Palitica Fiscal y Financiera.
Asi, el sistema vigente es, podemos decir, € cuarto
modelo que se adopta, ademés, en este caso nacid con
vocacion de permanencia a no tener fecha de caduci-
dad, contrariamente a sus precedentes.

(1980-1986). — Periodo transitorio de adaptacion
desde un sistema de puras transferencias finalistas ala
cesion gradua de tributos y ala configuracion de ins-
trumentos de articulacion de las transferencias (PIE,
FCI).

(1987-1991). — Primer Acuerdo Quinquenal del
CPFF, establece métodos explicitos y sisteméaticos de
reparto de los fondos de transferencia (PIE y FCI).

(1992-1996). — Segundo Acuerdo Quinquenal del
CPFF. Creacién de la participacion territorializada en
el 15% del IRPF. Cambio més cualitativo que cuanti-
tativo.

(1997-2001). — Tercer Acuerdo Quinguenal del
CPFF. Cesion de capacidad normativa sobre impuestos
cedidos, incluso sobre el tramo compartido del |RPF.
Se abre la posibilidad legal de cesién de IVA en fase
minorista.

(2002-hoy). — Sistema que introduce grandes
cambios, coincide con la cesion a todas las CCAA de
competencias en materia de educacion y sanidad. In-
crementa sustancialmente la capacidad fiscal de las
CCAA, capacidad normativa casi total sobre algunos
impuestos cedidos. Aprobado sin fecha de revision. Se
complementa con las leyes de Estabilidad Fiscal.

LaLOFCA creo lafiguradel Consgjo de Politica Fiscal
y Financiera (CPFF), maximo érgano de coordinacién entre
el Estado y las Comunidades Auténomasy de supervision de
cumplimiento del marco legal. Al CPFF se someten (0 se de-
berian someter) para consulta o aprobacion todas las decisio-
nes de politicafiscal que afectan a conjunto de las haciendas
territoriales. Por jemplo, las sucesivas reformas del sistema
de financiacion, los objetivos de déficit de las administracio-
nes publicas aincluir en el Plan de Estabilidad y Crecimiento
de la UE, etc.

También se deberia abordar en el CPFF todas las refor-
mas tributarias que se quieran hacer. Ya que es muy dificil en
estos momentos abordar una reforma tributaria que no tenga
implicaciones para las haciendas de las Comunidades Auté-
nomas.



El CPFF esta formado por los ministros de Economiay
Hacienda y de Administraciones Publicas del Gobierno del
Estado y por los Consgjeros de Hacienda de todas las Comu-
nidades y Ciudades Auténomas.

Tras la Ultima reforma, las leyes que constituyen el
marco legal de lafinanciacion autondémica son:

e LaLey Organica7/2001, de 27 de diciembre de Modi-
ficacion dela LOFCA (1980).

» Laley 21/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fis-
cales y Administrativas del nuevo Sistema de Finan-
ciacion.

e Laley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Esta-
bilidad Presupuestaria.

» LaLey Orgénica 5/2001, de 13 de diciembre, Com-
plementariade la LGEP.

LaLey Organica de modificacién dela LOFCA adaptael
marco general a la introduccion de nuevos instrumentos de
participacion en la recaudacion de los tributos estatales. Asi,
cambia la figura de la Participacion en los Impuestos del Es-
tado (PIE), utilizada como fondo de transferencias no condi-
cionadas desde la promulgacién de la LOFCA, por el Fondo
de Suficiencia. Estaley también abre la posibilidad de un ma-
yor ambito de cesion de impuestos, en particular para dar ca-
bida a la cesion de IVA, de los impuestos sobre el consumo
el éctrico, sobre determinados medios de transporte y sobre la
venta minorista de hidrocarburos. Finalmente, abre la posibi-
lidad de ampliar la capacidad normativa de las Comunidades
auténomas sobre |os impuestos cedidos.

LaLey de Medidas Fiscales y Administrativas del Nuevo
Sstema articula en detalle los nuevos mecanismos del Sis-
tema de Financiacién. En particular, define los criterios para
determinar las necesidades de gasto de las CCAA, articula
nuevos instrumentos de financiacion para cubrir esas necesi-
dades, concreta el grado de capacidad normativa sobre cada
uno de los tributos cedidos, estipula el montante a destinar al
fondo de suficiencia, asi como su distribucion y evolucion y
establece los criterios para la determinacion de las asignacio-
nes de nivelacion.

A estas dos leyes hay que unir necesariamente las dos le-
yes que determinan el marco de estabilidad presupuestaria,
porque condicionar €l recurso a endeudamiento de las Co-
munidades Auténomas, siendo éste un instrumento impor-
tante de financiacion.

LaLey General de Estabilidad Presupuestaria define el
marco que garantiza el cumplimiento por parte de Esparia del
compromiso derivado del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
de la UE. Ademés de buscar su cumplimiento, vamés alay
estipulala necesidad de que los presupuestos de todas las Ad-
ministraciones Publicas estén equilibrados. Para ello, fija €l
ambito de actuacion de la ley, esto define los niveles de ad-
ministraciones publicas sobre |os que actlay 10s entes depen-
dientes de las mismas sujetos a la ley. Define €l principio de
Estabilidad Presupuestaria como una situacion de déficit cero
0 superavit. Esto es, los gastos no financieros deben ser igua
les o inferiores a los ingresos no financieros. Establece tam-
bién el principio de transparencia que obliga alas administra-
ciones publicas a proporcionar informacién suficiente para
evaluar su gestion presupuestaria.

La Ley Complementaria a la LGEP desarrolla determi-
nados aspectos de la LGEP. En particular regula las actuacio-

nes en caso de incumplimiento por parte de alguna Adminis-
tracion Pablica del objetivo de estabilidad. Asi establece € re-
quisito, por parte de laAdministracion con presupuesto en de-
sequilibrio, de elaborar y presentar para aprobacion del CPFF
un plan de saneamiento econdmico-financiero a medio plazo.
La Ley también establece |la responsabilidad financiera de las
Comunidades Auténomas ante la UE, en caso de sus desequi-
librios financieros lleven a incumplimiento del Pacto de Es-
tabilidad y Crecimiento a que estan sometidos los paises
miembros de la zona euro (protocolo de déficit excesivo).

I nstrumentos de Financiacién de las Comunidades
Auténomas

Los recursos con que cuentan las Administraciones PU-
blicas parafinanciar el gasto publico derivado del gercicio de
sus competencias son, segun la LOFCA, de cinco tipos:

A) Tributos Cedidos.

B) Transferencias no condicionadas.

C) Transferencias condicionadas.

D) Ingresos patrimoniaesy tasas.

E) Recurso d crédito.

A) Los Tributos cedidos por el Estado alas Comunida-

des Auténomas segUin €l sistema de financiacion ac-
tual son de dos clases:

A.1l. Recaudacion cedida en su totalidad:

Impuesto sobre el Patrimonio.

Impuesto sobre sucesiones y Donaciones.

Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Ju-
ridicos Documentados.

Impuesto Especial sobre Determinados Medios de
Transporte

Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados
Hidrocarburos.

Tributos sobre el Juego.

Las competencias normativas cedidas alas CCAA en es-
tos tributos son relativamente amplias e incluyen tipos de gra-
vamen, deducciones y bonificaciones, etc. Ademés el Estado
delega competencias completas sobre la gestion, liquidacion,
recaudacion e inspeccion de estos tributos.

A.2. Cesion parcial de la recaudacion:

Impuesto sobre la Renta de |as Personas Fisicas (33% de
latarifa).

Impuesto sobre e Valor Afadido (35% del rendimiento
en € territorio).

Impuesto sobre la Cerveza (40% del rendimiento).

Impuesto sobre el vino y bebidas Fermentadas (40% del
rendimiento).

Impuesto sobre Productos Intermedios (40% del rendi-
miento).

Impuesto sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas (40% del
rendimiento)

Impuesto sobre determinados Hidrocarburos (40% del
rendimiento).



Impuesto sobre las Labores del Tabaco (40% del rendi-
miento).
Impuesto sobre la Electricidad (100% del rendimiento).

El Gobierno del Estado se reserva la mayor parte de las
competencias normativas sobre estos impuestos, con excep-
cion del |RPF sobre e que las Comunidades Auténomas pue-
den modificar sin limite la tarifa autondmica. El estado se re-
serva también la gestion, liquidacion, recaudacion e
inspeccion de estos impuestos.

B) Las Transferencias, recursos asignados sin contra-
prestacion, no condicionadas son dotaciones finan-
cieras no sujetas arestricciones en el uso destinadas
a nivelar las capacidades fiscales existentes en los
distintos territorios.

El instrumento actual para esto es el Ilamado Fondo de
Suficiencia que sustituye a anteriormente [lamado Fondo de
Participacion en los Ingresos del Estado. El Fondo de Sufi-
cienciaes el mecanismo de cierre del modelo de financiacion,
yaque viene acubrir |as necesidades estimadas de gasto de las
Comunidades Auténomas que no quedan cubiertas con los tri-
butos cedidos.

El fondo de suficiencia tiene un peso relativamente ele-
vado en muchas Comunidades Autonomeas. La cuantia de este
fondo se fijo en e momento de disefio del sistema, para un
ano base tedrico, se eligi6 el afio 1999. Una vez determinado
el montante correspondiente a cada Comunidad Auténoma,
como hemos dicho en funcion de las necesidades estimadas
de gasto y de los recursos estimados que se derivan de losim-
puestos cedidos, la evolucion de este fondo pasa a depender
de la tasa de crecimiento anual de la recaudacion de impues-
tos del Estado (por |a parte no compartida con las Comunida-
des Auténomas). Por lo tanto, las CCAA no tienen capacidad
para influir sobre la evolucion de este fondo, ni la evolucidn
del fondo tiene relacion alguna con la situacion de las respec-
tivas Comunidades Autonomas. Esto, como veremos méas ade-
lante, constituye uno de los puntos débiles del actual Sistema
de Financiacion autondmica.

C) Transferencias Condicionadas, son recursos méas o
menos finalistas destinados a promover la conver-
gencia en renta en los distintos territorios. También
se destinan agarantizar un nivel minimo homogéneo
de prestaciones de servicios publicos comdn en to-
daslas CCAA.

El instrumento més importante es el Fondo de Compen-
sacion Interterritorial (FCI). Este esta destinado a financiar
proyectos de inversién en infraestructuras que contribuyan a
reducir las desigualdades territoriales en renta y riqueza. La
Ultima reforma de la LOFCA crea ademés un fondo adicional
gue permite la financiacién de gasto corriente asociado a las
inversiones. Para la atribucion de recursos del FCI priman los
criterios de renta por habitante, poblacion emigrada, desem-
pleo, superficie e insularidad.

Existe también la posibilidad de establecer asignaciones
de nivelacién para garantizar servicios minimos en materia de
educacion y sanidad. Se considera que no se llega a cubrir €l
nivel minimo de servicios cuando la cobertura se desvia, enla
cuantia que dispongalaley, del nivel medio de los mismos en
el territorio nacional. En realidad, estas asignaciones no se
han materializado porque la ley establece unos criterios muy
exigentes para la puesta en marcha de este mecanismo.

Ademés entran en la categoria de transferencias condi-
cionadas los fondos estructurales y de desarrollo que proce-
den de la UE, asi como las ayudas en el contexto de la Poli-
ticaAgricola Comunitaria.

D) Ingresos patrimoniales derivados de la engjenacion
o €l rendimiento del propio patrimonio, procedentes
de donaciones y herencias, de las multas y sancio-
nes, y de la aplicacion de precios publicosy tasas en
contraprestacién por |as prestacién de servicios.

El Recurso al crédito, aunque requiere usarse con
absoluta prudencia, constituye un instrumento muy
importante de financiacién. En particular, cuando se
trata de financiar activos cuyo rendimiento esimpu-
table a un periodo largo de tiempo, e endeuda-
miento permite imputar también el desembolso alo
largo de varios afios. Ademés, en la medida en que
las economias crecen, ese crecimiento ayuda a fi-
nanciar proyectos acometidos con anterioridad, de
manera que el endeudamiento en un momento deter-
minado no necesariamente detrae recursos de finan-
ciacion en el futuro. De nuevo hay que puntualizar
que esto es asi siempre que € endeudamiento se
mantenga en unos margenes razonables. Por gem-
plo constante en relacién con e Producto Interior
Bruto. Un gjemplo claro son las inversiones en in-
fraestructuras, cuyo coste no tiene sentido sufragar
con el ahorro de un solo gjercicio como se deriva del
actual marco normativo en materia de endeuda-
miento de las Administraciones Publicas.

En € sistema actual, laLey General de Estabilidad Pre-
supuestariay laley Organica complementaria ala misma es-
tablecen que las cuentas de todas las Administraciones publi-
cas deben estar en equilibrio (gastos no financieros deben
igualar a los ingresos financieros) salvo situaciones muy ex-
cepcionales que requieren la presentacién de planes de sanea-
miento econdmico financiero a CPFF para su aprobacion.

Hasta la dltima reforma del sistema en € afio 2001, la
LOFCA permitia €l recurso a endeudamiento a largo plazo
parala financiacién de proyectos de inversién aunque no para
financiar gastos corrientes (esto eslo que se conoce como gol-
den rule o regla de oro).

La inflexibilidad del actual sistema de financiacion en
este punto ha resultado particularmente problematica por va-
rias razones.

 Se harevelado ineficaz para evitar los déficits presu-
puestarios. Cuatro Comunidades Auténomas han pre-
sentado programas de saneamiento por haber generado
déficits presupuestarios, por razones muy diversas,
que deben ser financiados con recurso a endeuda-
miento. Una Comunidad ha declarado oficialmente es-
tar en el proceso de elaborar un programa. Al menos
otras dos Comunidades o han hecho saber informal-
mente.

» Haimpedido alas Comunidades Auténomas gestionar
con transparencia las tensiones de gasto sanitario. Al
no poder recurrir los gobiernos al endeudamiento, se
ha producido unaacumulacién de deudano reconocida
(en general deuda comercial).

» En agunos casos ha promovido el uso indiscriminado
de la financiacion extrapresupuestaria para proyectos.

E)



En algunos casos ésta es |laforma Optima de abordar la
financiacién deinversiones, pero en otros caso no eslo
més recomendable. La imposibilidad de reconocer
deuda hallevado también en algunos casos a gestionar
la tesoreria con instrumentos poco transparentes.

 En otros casos ha dilatado inversiones necesarias, por
exceso de prudencia de los gestores publicos

Por estas razones, la Ley General de Estabilidad Presu-
puestaria esté siendo revisada por e Gobierno del Estado.
Dentro del respeto al principio de estabilidad presupuestaria,
la reforma propone una ley mas flexible. Mas adelante ex-
pondré en el contexto global de lareformalas propuestas ma-
nejadas por el Estado para la nueva LGEP

Para completar la exposicién del Sistema de Financia
cién vigente, como gjemplo ilustrativo de los mecanismos de
financiacién generados por € actual sistema podemos ver las
fuentes de recursos con que cuenta la Comunidad Auténoma
de Aragdn. Tomamos como referencia el afio 2002 porque es
para el cual setienen cifras definitivas de liquidacion.

Financiacion Aragoén 2002
Mill. euros % Sltotal

Tarifa Autonémica IRPF ............ 493,0 20,8
Impuesto Valor Afiadido............. 433,1 18,2
Impuestos Especiales................... 308,7 13,0
Alcohol y beb derivadas.......... 11,5 0,5
Productos intermedios............. 0,2 0,0
Cerveza......ccooooeoeeeenienienne 25 0,1
1= 7= ¢l 61,6 2,6
Hidrocarburos..........c..cccceveneee 154,1 6,5
Electricidad........cccccoevvvninennn. 28,2 1,2
Determ. medios tpte................. 27,6 1,2
Minoristas de hidrocarb............ 22,9 1,0
Sucesionesy donaciones.............. 64,6 2,7
Impto. sobre el patrimonio......... 33,8 1,4
[TRPAID ...ttt 213,0 9,0
Transmisiones patrimon........... 125,5 5,3
Actos juridicos document........ 87,5 3,7
Tasa fiscal sobre e juego............ 72,3 3,0
Fondo de Suficiencia................... 756,40 31,8
TOTAL .o 2.375,0 100,0

Para simplificar la presentacién, se han omitido los re-
cursos procedentes de la Union Europeay algunas transferen-
cias puntuales del estado que no constituyen propiamente ins-
trumentos de financiacion.

Vemos que el instrumento que proporciona un mayor Vo-
lumen de recursos paraAragén es el Fondo de Suficiencia, del
que en el afio 2002 procedia casi un 32% del total disponible.
Le siguen enimportancialatarifaautonémicadel |RPF (21%)
y la participacion en e VA (18%).

Destaca también el hecho de que los recursos proceden-
tes de los tributos cuya recaudacién esta cedida en su totali-
dad, aunque suponen en conjunto un 16% del total, indivi-
dualmente tienen un peso relativamente reducido, con
excepcion quizés del Impuesto sobre las Transmisiones Patri-
moniaesy Actos Juridicos Documentados.

Esta observacion es importante a la hora de juzgar €l
margen de maniobra disponible por Aragén para incrementar
lafinanciacion actuando sobre los impuestos sobre |os que se
tiene capacidad normativa. Parte del problema es que se trata
de bases imponible pequefias que requeririan un
aumento considerable para que los efectos recaudatorios fue-
ran visibles.

Algo parecido ocurre con |os impuestos especiales com-
partidos con el Estado, si bien la capacidad normativa en este
caso corresponde a mismo. Mirando cada uno de los impues-
tos vemos que la recaudacion que generan es relativamente
reducida, lo que implica que de actuar sobre ellos seria nece-
sario hacerlo con subidas relativamente elevadas.

[I. CAUSAS QUE MOTIVAN EL DEBATE

Las causas que estan motivando el debate sobre la re-
forma de un sistema recientemente aprobado y altamente con-
sensuado se pueden resumir en tres:

 Lareforma de los Estatutos de Autonomia que estén
acometiendo las Comunidades Auténomas, que 10gi-
camente conllevalareconsideracion del Sistemade Fi-
nanciacion Autonémica

* Las dificultades experimentadas por las Comunidades
Auténomas para gestionar las tensiones producidas
por el gasto sanitario dentro del actual sistema.

 Larigidez global del sistema derivada de las reglas de
estabilidad fiscal.

Reforma de los Estatutos de Autonomia

La primera de |las razones expuestas permite poner esta
ponencia en el contexto de las reformas de la Constitucion y
del Estado de las Autonomias, objeto de este curso. La confi-
guracion de un Estado descentralizado viene determinada por
la atribucion de competencias que se hace a los distintos ni-
veles de Administracion Publica o de gobierno y los instru-
mentos de que se dota a esos niveles de gobierno para afron-
tar las responsabilidades de gasto que tienen atribuidas. Ya
gue la asignacion de competencias tiene su equivalente eco-
nomico en la asignacion de responsabilidades de gasto. La
clave de la descentralizacion, de la cesion de autonomia, re-
side en delegar no solo la gestion del gasto, sino las decisio-
nes relativas al mismo en cantidad y calidad.

A la asignacion de responsabilidades de gasto acompaiia
laasignacion de recursos, de instrumentos capaces de generar
ingresos. El disefio de los recursos de los que se dota a las
CCAA eslo que constituye el Modelo de Financiacion Auto-
némica. La autonomia fiscal consiste en poder utilizar esos
instrumentos para determinar 10s ingresos que se quieren ge-
nerar. El modelo de financiacion debe ir estrechamente ligado
ala estructura de asignacion de responsabilidades entre nive-
les de gobierno, para que el modelo de Estado elegido fun-
cione de forma eficiente. En particular, la asignacion de res-
ponsabilidades de gasto debe ir acompafiada de la cesién de
autonomia en los ingresos destinados a financiar ese gasto.
Esta es, como se ha dicho anteriormente, una de las principa
les debilidades del actual sistema de financiacion autondmica.

Espafia es un pais cas federal en lagestion del gasto pu-
blico, las Comunidades Auténomas gestionan, con un ato



grado de discrecionalidad, una parte sustancial del gasto pu-
blico total, pero por €l lado de la financiacién hay todavia un
margen considerable para aumentar su autonomia.

Por lo tanto, en €l contexto del debate de reforma de los
Estatutos de Autonomia, seinicia el debate de la reforma del
Sistema de Financiacion Autondémica. De hecho, dado €l
grado de descentralizacion del Estado Espafiol por €l lado de
las competencias, €l capitulo de la Hacienda Publica esta re-
cibiendo una atencién preponderante dentro del debate sobre
lareforma de los Estatutos.

En este contexto, los gobiernos autonomos piden que
sus estatutos contemplen una mayor corresponsabilidad fis-
cal. Que sean mas explicitos en el establecimiento de los re-
cursos de los que se dispone para financiar las competencias.
Mayor margen de maniobra sobre los recursos de que dispo-
nen, mayor capacidad normativa, una cesién méas importante
de los impuestos recaudados en su territorio, etc..

Tensiones de gasto sanitario

Volviendo alas razones que estan motivando la reconsi-
deracion del sistema actual de financiacion autondmica, la
segunda hace referenciaalas dificultades experimentadas por
las CCAA para gestionar las tensiones de gasto sanitario.

La revision del sistema de financiacion autondmica en
2001 coincidio6 con el traspaso, a todas las CCAA que no las
tenian, de las competencias en materia de sanidad publica asi
como con lafinalizacién del traspaso de competencias en ma-
teria de educacion. De esta manera, €l nuevo Sistema se puso
aprueba con € reto de ser capaz de financiar un capitulo tan
complejo como las prestaciones sanitarias. La financiacion
del sistema sanitario es un reto para todos los gobiernos,
tanto en Espafia como en €l resto de los paises industrializa-
dos.

Podemos decir que las prestaciones sanitarias son, con
diferencia, el servicio publico mas complgjo y costoso de
prestar entre todos |os gestionados habitual mente por los go-
biernos. Esta complejidad se deriva de varios factores. En
primer lugar el peso importante del gasto sanitario enlos pre-
supuestos publicos. En segundo lugar, €l hecho de que la de-
manda es siempre mayor a la oferta, ya se trate de atencién
médica genera o especializada. Hay siempre un componente
de limitacion de la oferta de servicios sanitarios.

En tercer lugar la demanda de atencion sanitaria de-
pende de una serie de factores en ocasiones distintos alos ha
bituales que determinan lademanda de servicios publicos. La
demanda de prestaciones aumenta con larenta per capita, con
los avances médicos en tratamientos y farmacos, con €l cre-
cimiento de la poblacién, la inmigracion, el envejecimiento,
la dispersion, etc.

Laimportancia de la sanidad para el presupuesto de las
administraciones publicas es facil de evidenciar. El gasto sa
nitario en Espafia fue en el afio 2003 de 42,600 millones de
euros, equivalente a un 5,7% del PIB. Asimismo, supone un
14,5% del gasto total de las Administraciones publicas.

El presupuesto de la Comunidad Auténoma de Aragén
parael afio 2005 contempla un gasto en sanidad de 1,221 mi-
Ilones de euros. Esto equivale a un 31% del gasto presupues-
tario total y aun 4,7% del Producto Interior Bruto de Aragén.

Gasto Publico en Sanidad

Aragon Espafia

(2005) (2003)

Millones de euros...........ccccenee. 1221  42.600
% del PIB...cooveeeeeeeeeceee, 47 5,7
% del Gasto Plblico.................... 31 14,5

A la complejidad intrinseca de gestionar la sanidad se
afiade, en el caso espafiol reciente, las novedades asociadas
alatransferencia de competencias alas Comunidades Auté-
nomas. Fundamentalmente el cambio cualitativo y cuantita-
tivo en los presupuestos autonémicos y las presiones deriva-
das de la mayor cercania a ciudadano en la prestacion del
Sservicio.

Latransferencia de la sanidad supuso un incremento en
€l presupuesto de Aragdn de en torno a un 40%, lo que su-
pone un cambio cuantitativo considerable. En términos cua-
litativos, se produce también un cambio importante, ya que
la sanidad tiene unas caracteristicas de gestion muy distintas
a las asociadas a las principales competencias gestionadas
con anterioridad. Previamente, los capitulos masimportantes
de gasto los congtituian las inversiones en infraestructuras y
las transferencias en materia de politicasocial. En la actuali-
dad se trata de gestionar un volumen elevado de gasto co-
rriente (personal, bienesy servicios, etc.).

Ademés, estd comprobado que la descentralizacion
conllevaunamejoraen la prestacion de servicios publicos, y
un consecuente aumento en los costes, tanto porque la cer-
cania permite conocer mejor las necesidades de |os ciudada-
nos como por el mayor grado de exigencia que los mismos
gjercen sobre una administracion mas cercana.

En definitiva, el gasto sanitario crecié en Espafia un
11,3% en €l afio 2003 (el afio siguiente a la transferencia de
la sanidad), tras haber crecido a un ritmo en torno al 7% los
tres afios anteriores. En relacion con el Producto Interior
Bruto espafiol, el gasto sanitario se situaba mas de dos déci-
mas de PIB por encima del registro de los dos afios anterio-
res.

Gasto Publico Sanitario
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Si bien esto son cifras agregadas para el conjunto espa-
fiol, las tensiones de gasto se han experimentado en todas las
Comunidades Autonomas. En consecuencia, éstas han co-
menzado a pedir més recursos, mas flexibilidad para generar
ingresos y mecanismos coordinados de contencion del gasto.
En el debate sobre la necesidad de aumentar |os recursos, se
esgrimen diversos argumentos. Algunas CCAA auden a
crecimiento de la poblacion en general y la emigracion en
particular. Se argumenta también que e Estado ha estable-
cido estandares de servicios publicos y aprobado tratamien-
tos caros sin compensar a las Comunidades Auténomas por
los costes adicionales que estas decisiones les han supuesto.

Por otra parte, €l gobierno del Estado argumenta que
hay margen parareducir gastos en los capitulos no sanitarios
gue permitan financiar la sanidad y que las Comunidades
Auténomas han tomado decisiones de incremento de presta-
ciones o de gasto de las que deben hacerse responsables.

En general, en el crecimiento del gasto sanitario regis-
trado desde la transferencia de las competencias de sanidad
se pueden distinguir dos componentes, uno estructural e in-
trinseco a la sanidad y otro discrecional dependiente de las
decisiones de cada Comunidad Auténoma.

En el actual debate sobre la reforma del sistema de fi-
nanciacion, tanto el gobierno del Estado como las propias
CCAA consideran importante incrementar no solo los recur-
sos disponibles, sino también la autonomia fiscal de las
CCAA

Rigidez del Sistema de Financiacion Autondémica

Volviendo una vez mas a las razones que estan moti-
vando el debate sobrelareformadel sistemade financiacion,
pasamos alaterceray Ultima. Estaserefierealarigidez glo-
bal del sistema para responder a insuficiencias de financia
cion, sean éstas coyunturales (crisis, catastrofes como €l
Prestige 0 imprevistos), o estructurales como gran parte del
incremento en el gasto sanitario.

Desde este punto de vista, €l debate se esta articulando
en dos vertientes:

1. Lareformade laley Genera de Estabilidad Presu-

puestaria

2. La reforma de los instrumentos de financiacion
(LOFCA)

La reforma en su primera vertiente esta bastante avan-
zada. Ya se ha presentado un borrador al CPFF para su con-
sideracion, que se espera entre en el Congreso de los Dipu-
tados antes de septiembre. El borrador de la nueva ley
contempla, dentro del respeto al marco de estabilidad y €l
principio de equilibrio presupuestario, un concepto de equi-
librio alo largo del ciclo, introduciendo por tanto cierta fle-
xibilidad en € tiempo.

El borrador propone objetivos de déficit diferenciados
por Comunidad Auténoma a partir de una negociacion bila-
teral Estado-Comunidad Auténoma (en la linea de los anti-
guos programas de convergencia). En el momento actual, la
obligatoriedad de que el déficit conjunto de las administra-
ciones publicas sea cero hace que éste sea el objetivo parato-
das y cada una de las Comunidades Autdnomas. Ya que de
no ser asi, los déficits permitidos a algunas de ellas obliga-
rian al resto agenerar superavits. Otra caracteristicadelaley
propuesta es €l énfasis en la transparencia. Mayor intercam-
bio de informacién entre gobiernosy mayor rapidez en lapu-
blicacion.

El debate de la reforma que contempla la necesidad de
incrementar los recursos del sistema esta mucho menos
avanzado, en gran medida debido a su enorme complegjidad.
Esta complgjidad se deriva, por una parte del contexto en
gue se deben tomar las decisiones y por otra de las mdltiples
posibilidades existentes, todas ellas dificiles de someter aun
CONSenso.

Hay que tener en cuenta que las propuestas de reforma
del sistema abren un proceso de negociacion a 18 bandas,
unapor cada Comunidad Auténomamas el Estado (dejo aun
lado las ciudades auténomas de Ceutay Méelilla). Esta nego-
ciacion tiene lugar ademas en un contexto en el que rara-
mente la mejora para una de las partes degja indiferente al
resto. La gran mayoria de las propuestas supone un proceso
de redistribucion, bien del Estado a las Comunidades Auté-
nomas, bien entre las propias Comunidades. Aun en aquellas
opciones que contemplan aumentar la masa financiera dis-
ponible (principalmente aumentando la recaudacion) el re-
parto entre CCAA resulta conflictivo.

Ademés es preciso que todo sistema de financiacion sea
consensuado por el Gobierno del Estado y |os autonémicos.
Estehasido el caso del Ultimo sistemaaprobado y delos pre-
cedentes. Lo que |6gicamente acrecienta la dificultad.

Examinemos, a titulo ilustrativo, algunas de las opcio-
nes a las que nos referimos. Vamos a exponer las mas sim-
ples aunque la reforma es muy probable que conlleve una
combinacién de varias de estas alternativas.

Podemos distinguir tres tipos de opciones simples, las
gue suponen un aumento de impuestos por parte del Go-
bierno del Estado, las que conllevan un aumento de impues-
tos por parte de las Comunidades Autdnomas; las que sin au-
mentar impuestos, conllevan una redistribucion de recursos
entre las Comunidades Auténomas o del Estado alas Comu-
nidades. Por supuesto son también opciones posibles todo
tipo de combinaciones intermedias.

Entre las opciones que suponen subir impuestos por
parte del Estado, la subida puede ser compartida por € Es-
tado y las Comunidades, reservada por el Estado paralacre-
acion de Fondos redistributivos, o la recaudacion asignada
enteramente a las Comunidades Auténomas. Asi, un incre-
mento en el VA incrementa los recursos del Estado y de las



CCAA. Un incremento en la tarifa estatal del IRPF, incre-
menta |os recursos estatales. Incrementos en los impuestos
especiales, incrementan la recaudacion del Estado y las Co-
munidades Auténomas. Incrementos en & impuesto sobre el
consumo eléctrico o el aplicado alos medios de transporte se
traduce enteramente en mas recursos para las Comunidades.

Las Comunidades Autébnomas pueden incrementar los
impuestos cedidos sobre los que tienen capacidad normativa
0 pueden crear nuevos impuestos. En general, las Comuni-
dades no han hecho un uso muy extendido de la capacidad
normativa. El problema de utilizarla es que en muchos casos
el coste politico de subir los impuestos no compensa €l in-
cremento en la recaudacion por tratarse de bases pequefias,
con la excepcion de la tarifa autonomica del IRPF. El pro-
blema en este caso es que es muy dificil aumentar de forma
unilateral estetipo deimpuestos porque es muy probable que
lamovilidad de las personas haga que la medida arroje una
pérdida de recaudacién en términos netos.

Algunas medidas tributarias si que se han tomado. Cua-
tro Comunidades estén aplicando el tramo autonémico del
impuesto minorista sobre la venta de hidrocarburos, dos mas
se han comprometido a hacerlo en sus programas de sanea-
miento, y varias han anunciado la disposicién a hacerlo en
breve, entre ellas Aragon.

Hay algunos impuestos nuevos que las Comunidades
Auténomas estan estudiando introducir, como los de tipo
medioambiental, pero més dirigidos a proteger €l medio am-
biente que a generar ingresos. En algunas comunidades se
han introducido impuestos sobre los depdsitos en las institu-
ciones financieras.

Finalmente esta la opcion de redistribuir 1os recursos
existentes, que es poco aceptable cualquiera que sea e sen-
tido en que se dé, del Estado alas Comunidades Auténomas
0 entre ellas. En el primer caso, esto se puede hacer por
ejemplo aumentando |a participacién de las Comunidades en
los impuestos compartidos. Por ejemplo ceder un 50% del
IVA o del IRPF alas Comunidades.

Una forma de redistribuir entre Comunidades Autono-
mas es recal cular |as necesidades de gasto estimadas en €l afio
base (1999) utilizando nuevos pardmetros. De manera que se
modifique el actual calculo del modelo de financiacion.

En general podemos decir que el debate reflejaunadis-
ponibilidad de algunas Comunidades Autonomas a aumentar
sus impuestos para hacer frente a gasto sanitario, pero tam-
bién solicitan que el Gobierno del Estado aumente algunos
de los impuestos compartidos, en particular los impuestos
especiales.

Por otra parte, el gobierno del Estado muestra reticen-
ciaasubir los impuestos sobre |os que tiene competencia en
tanto las Comunidades Auténomas no hagan uso de sus ca-
pacidades normativas.

En todo caso, dadas las necesidades que se estan po-
niendo sobre la mesa, 6000 millones de euros de deuda acu-
mulada por la sanidad publica afinales de 2003, las medidas
parciales no parecen suficientes.

I11. GRANDESLINEAS PARA LA REFORMA
DEL SISTEMA

Sin entrar en detalles sobre propuestas concretas, ya
gue el Gobierno de Aragén se ha comprometido a presentar

alas Cortes de Aragon una propuestade reformadel Sistema
de Financiacion Autonémica, podemos enumerar una serie
de condiciones 0 requisitos esenciales que debe reunir un
nuevo sistema de financiacion autonémica para mejorar €l
existente. Cabe, no obstante, sefidlar que e sistema vigente
reling, a pesar de sus limitaciones, muy buenas cualidades y
gue es mucho mejor que |os sistemas que le precedieron. Es
por tanto importante que la reforma que se haga preserve las
buenas cualidades del sistemay contribuya a reducir sus li-
mitaciones.

« El sistema debe generar mas recursos para las Comu-
nidades Autonomas. No se trata de redistribuir los re-
CUrsos existentes.

e Hay margen para incrementar la autonomia finan-
ciera mediante la cesion de mayor capacidad norma-
tiva, de manera que e Fondo de Suficiencia reduzca
su contribucién a la financiacion para la mayoria de
las Comunidades Auténomas. El cierre del modelo
para aquellas Comunidades con bases tributarias pe-
quefias puede hacerse con el FCI, las asignaciones de
nivelacion u otros fondos redistributivos.

e ES necesaria mayor coordinacion entre las CCAA
para que puedan utilizar su autonomia financiera.
El CPFF deberia jugar un papel més importante en
este sentido promoviendo acuerdos entre las Comuni-
dades.

 La utilizacion de la autonomia financiera debe ha-
cerse dentro del respeto a la unidad de mercado para
evitar |os movimientos especul ativos de bienesy per-
sonas en €l territorio nacional.

* El sistema debe incentivar la responsabilidad fiscal,
para eso debe ser flexible y suficiente, de manera que
las insuficiencias presupuestarias o los desequilibrios
puedan ser atribuibles a los gestores y no a Sistema
de Financiacion.

* El sistema debe garantizar |a solidaridad interterrito-
rial. Asi, aunque es deseable que el fondo de sufi-
ciencia tenga un peso relativamente bajo en los pre-
supuestos autonémicos, para aquellas Comunidades
cuyas bases sean insuficientes se debe garantizar la
disponibilidad de los recursos necesarios.

* El sistema debe ser totalmente transparente para ase-
gurar la cooperacion y e buen entendimiento tanto
entre el Estado y las Comunidades Auténomas como
entre ellas. La mejor forma de evitar recel os es hacer
publicos los mecanismo inherentes a sistemay sus
resultados para cada una de las Comunidades Aut6-
nomas.

CONFERENCIA DE ANA ISABEL LEIVA DiEZ
Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial

1. El Estado autonémico: origen

Sobre el motivo que nos ha convocado en este acto, el
debate sobre el Estado de las Autonomias, no hace falta de-
cir que estamos hablando de uno de los problemas centrales



La Secretaria de Estado intervinindo en el acto de clausura del curso

en la construccion de nuestro pais, de una de los temas —a
[lamada “ cuestion territorial”— que lleva, al menos, més de
un siglo siendo debatido, sobre el que se han hecho distintas
propuestas, sobre el que se han planteado muchas iniciativas
que, con mayor o menor fortuna, han configurado nuestra
realidad actual.

Es en ese contexto historico como hay que valorar de
manera muy positiva lo que representd la Constitucion del
78 y la construccion constitucional desde entonces hasta
ahora.

Desde esa perspectiva, €l Estado de las autonomiasesel
resultado de un gran acuerdo entre todos |os partidos politi-
cos, con la finalidad de establecer un modelo de organiza-
cion territorial con el que, por fin, selograran integrar las di-
versas sensibilidades territoriales en un proyecto comun de
convivencia

2. Caracteristicas del Estado autonémico:
modelo propio. Caracter abiertoy flexible

Este modelo, aungue contiene elementos de otros mo-
delos —federales y regionales—, presenta rasgos propios que,
sobre todo por su carécter abierto y flexible, o hacen espe-
cialmente adecuado para responder a las necesidades de un
Estado plura y complejo como el nuestro.

En efecto, esas caracteristicas propias del Estado auto-
némico han resultado ser determinantes a la hora de poder
integrar la profunda diversidad cultural y linglistica que
existe en el conjunto del Estado, que ha propiciado la crea-
cion de identidades propias en cada uno de los pueblos de
Espafia, y en algunos de ellos de potentes identidades cultu-
rales colectivas, que resulta necesario preservar Como expre-
sién de lariqueza de este pais.

Ahora bien, esos rasgos singulares del modelo espafiol
de organizacion territorial en ningun caso han de entenderse
como una “desconstitucionalizacion” del modelo. Nunca ha
sido un chegue en blanco al legislador, pues la Constitucion
marca ciertos limites y fronteras intraspasables en nuestro
modelo de division territorial del poder.

3. Balance del Estado autonémico:
déficits y disfunciones
Haciendo balance de estos mas de veinticinco afos de
Estado de las Autonomias, éste no puede ser mas que valo-

rarse como atamente satisfactorio por su amplio grado de
aceptacion socia (fuerte legitimidad socia del modelo), asi
como por su decisiva contribucion a la modernizacién y a
progreso de nuestro pais, ala profundizacion de la democra-
ciay las libertades ciudadanas, y ala mejora de los niveles
de bienestar y calidad de los servicios publicos prestados a
los ciudadanos.

Durante estos afnos, el desarrollo del Estado autonémico
ha supuesto un intenso proceso de descentralizacion admi-
nistrativay politica que ha permitido aproximar la gestion de
los asuntos publicos a los ciudadanos y mejorar € nivel de
eficacia de la Administracién Pablica

Los Estatutos de Autonomia se han desarrollado con
éxitoy casi en su totalidad, hasta cubrir un amplio repertorio
de demandas sociales y consolidar la percepcion de las ins-
tituciones autondmicas, por parte de los ciudadanos, como
instrumentos Utiles de Gobierno.

Ahora bien, durante estos més de 25 afios de desarrollo
del Estado autonémico, se han puesto de manifiesto deter-
minados déficitsy disfunciones del modelo alos que hay ne-
cesidad de dar un tratamiento adecuado para seguir asegu-
rando el buen funcionamiento del mismo.

Asi, de una manera muy visual, podriamos definir &
Estado Autonémico como de un “federalismo cojo”, en €
sentido de que ha desarrollado en gran medida el autogo-
bierno, con un intensisimo proceso de descentralizacion po-
liticay administrativa de competencias a las Comunidades
Auténomas, sin parangén en el derecho comparado, pero, en
cambio, apenas se ha apoyado en la participacion de éstas en
la formacion de la voluntad estatal, 1o que suele ser la otra
gran pata de los sistemas federales.

Este ha sido, sin duda, €l mayor de los déficits de fun-
cionamiento del Estado autonémico durante estos afios de
existencia: € “ déficit cooperativo”, es decir, la falta de una
cultura politica de cooperacién y de colaboracion entre las
distintas Administraciones Publicas, y de participacion con-
junta en las tareas comunes.

En efecto, mientras que en los estados descentralizados
los instrumentos de cooperacién interadministrativos son
normales y frecuentes, la dindmica principal de las relacio-
nes intergubernamentales en el Estado Autonémico durante
sus mas de 25 afios de vigencia ha estado caracterizada por
el conflicto y lalucha competencial.

Las Comunidades Auténomas han estado durante este
tiempo més preocupadas por la reivindicacién competencia
y por abrirse paso fundamental mente estableciendo y fijando
sus competencias, su marco de actuacion, y por tanto han
sido unos afios en los que la dialéctica fundamenta ha sido
la de definir qué es 1o de uno y qué lo del otro, una dialéc-
tica que necesariamente conduce a una logica de confron-
tacion.

Esafue lasituacion con la que se encontr6 el Gobierno,
caracterizada por un predominio casi absoluto del espiritu de
confrontacién, con mecanismos de cooperacion practica
mente paralizados, con €l recurso permanente a la conflicti-
vidad ante el Tribunal Constitucional, que lleg6 a su maximo
histérico, y sin iniciativas para crear nuevos marcos coope-
rativos.

En definitiva, esta etapa de funcionamiento del Estado
autonémico se ha caracterizado por la escasa presencia de



instrumentos y procedimientos que propicien una solucién
negociada y pacifica de las controversias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas, que, por cierto, son consus-
tanciales a cualquier Estado compuesto como el nuestro, asi
como de elementos de articulacidn e integracion de éstas en
las decisiones que afectan a conjunto.

La respuesta a los sefidlados déficits del sistema se
puede afrontar desde muy distintas posiciones:

—Una posibilidad seria € inmovilismo, decir que todo
esta bien y que no hay que cambiar nada, aunque esta
posibilidad se ve contradicha de forma rotunda por la
tozuda realidad, que reclama cambios.

Otra posibilidad seriala de la ruptura del modelo insti-
tucional actual, aunque ello supusiera la ruptura unila-
teral de lo existente y laimposicién de otro modelo.

Como superacion de estas dos posiciones enfrentadas,
podemos encontrar unatercera, consistente en dejar que
se abra paso lareforma pactada entre todos, para que no
sea fruto de laimposicion sino del acuerdo.

4. El futuro del Estado autonémico:
las reformas necesarias

En esta Gltima opcion se ha posicionado el Gobierno. El
Gobierno considera que éste es el momento apropiado para
realizar ajustes que permitan no sblo mejorar € autogo-
bierno de las Comunidades Autdnomas, sino también que los
diferentes niveles de gobierno y administracion asuman una
“responsabilidad compartida” en la gestién de los asuntos
gue afectan a conjunto del sistema (la Ilamada “cogober-
nanza’).

El Gobierno ha empezado a potenciar este aspecto me-
diante diversos cauces.

El primer instrumento que puso en marcha fue la recu-
peracion del didlogo institucional:

—Mediante la creacion y puesta en marcha de la Confe-
rencia de Presidentes. Se celebrd la primera reunion de
los Presidentes Autondmicos con e Presidente de la
Nacién en toda la historia de la democracia, 1o que es
una practica politica usual y comun en otros paises fe-
derales como Alemania o Austria

Ahora, esta proxima la celebracion del que sera el se-
gundo encuentro de la Conferencia de Presidentes, un foro
gue queremos constituir como un instrumento de coopera-
cion de enorme trascendenciapara el funcionamiento del Es-
tado Autonémico.

El tema de esta segunda reunion va a ser el de la solu-
cion a problema de la financiacidn sanitaria, 1o que da una
idea de la relevancia que el Gobierno concede a esta Confe-
rencia.

—Mediante la reduccion del nivel elevado de conflictivi-
dad acumulado durante el Gobierno anterior, bien evi-
tando que se interpongan nuevos asuntos litigiosos,
bien retirando los que ya estaban planteados ante el Tri-
bunal Constitucional. En concreto, se han retirado un
total de 84 asuntos conflictivos —27 ainiciativa del Es-
tado, y los 57 restantes de las Comunidades Autono-
mas—, |0 que representa casi un tercio del total de asun-

tos existentes en el Tribunal Constitucional a inicio de
lalegislatura, unos 300 asuntos.

—Mediante lareactivacion del proceso de negociacion de
los traspasos pendientes.

Otra via de cooperacion que era necesario impulsar es
la referente a la participacion de las Comunidades Auténo-
mas en |0s asuntos europeos.

El proceso de integracion en la Union Europea no ha
dejado de ampliar laregulacion supraestatal de cadavez méas
competencias y materias, lo que ha afectado a la autonomia
de las Comunidades Auténomas en su @mbito competencial.

Sin embargo, no existia un mecanismo institucional efi-
caz que permitiera a las Comunidades Auténomas articular
una voz propia, consensuada entre ellas, y que e Gobierno
Central tuviera que defender en las negociaciones europeas,
a menos de partida.

Con los acuerdos del 9 de diciembre de 2004, acanza-
dos en la Conferencia para Asuntos rel acionados con las Co-
munidades Europeas (CARCE), se ha dado un avance signi-
ficativo en la participacion autondmicaen laformacion dela
voluntad estatal.

Con dllo se busca evitar |a paradoja de que se estuvie-
ran discutiendo asuntos que af ectaban alas competencias ex-
clusivas de las Comunidades Auténomas sin que éstas tuvie-
ran ninguna participacion en los debates.

En concreto, se ha reformado la configuracion de la
REPER, creando la Consgjeria para Asuntos Autonémicos,
donde los puestos de trabajo estédn desempefiados por dos
funcionarios propuestos por las Comunidades Auténomas.

Se potencia, también, la participacion de las Comuni-
dades Autdnomas en los grupos de trabajo y demas 6rganos
preparatorios de las reuniones del Consgjo (han participado
hasta la fecha en 26 grupos de trabgjo).

Y, como medida mas importante, se ha acordado que en
|a delegacion espafiola ante el Consgjo, se integre un miem-
bro que represente a las Comunidades Auténomas, cuando
en él se debatan asuntos que af ectan a sus competencias. Asi
hasta la fecha han participado siete Comunidades Auténo-
mas en once sesiones del Consegjo (Catalufiay Andaluciatres
veces cada una de ellas, y el Pais Vasco, Galicia, Castillay
Ledn, Asturias y Aragon una vez cada una).

Finalmente, ha de hacerse una especial mencién a Me-
morandum presentado por €l Gobierno espafiol sobre € re-
conocimiento de las lenguas cooficiales en el seno de los or-
ganismos de la Unién Europea, cuestion en relacion con la
cual se puede afirmar sin ambages que se han conseguido los
objetivos fundamentales que en su dia justificaron su razon
de ser.

Sin haber llegado a obtener el estatus de lenguas oficia-
les delaUnion Europea, paralo cual se hubiese requerido la
modificacién de los tratados, sin embargo las Comunidades
Auténomas con lengua propia han podido ver reconocido un
verdadero derecho ala utilizacion de las mismas en |os pro-
cedimientosy en las relaciones de la Unién Europea, 1o que,
sin duda, no puede ser calificado mas que como un gran
avance en este terreno.

En concreto, mediante el Acuerdo recaido €l pasado 17
de junio, se ha logrado la posibilidad de intervenir en cual-



quiera de las lenguas cooficiales, previa peticion, en las se-
siones plenarias del Parlamento Europeo y del Comité de las
Regiones, asi como en las reuniones ministeriales del Con-
sgjo que tuvieran lugar; asimismo, €l derecho de los ciuda-
danos adirigirse alasinstancias comunitarias en su lenguay
recibir la respuesta de estas instituciones comunitarias en la
misma lengua y, por Ultimo, la publicacién en los medios
apropiados del Consejo de las traducciones a estas lenguas
de los actos legidlativos europeos finales.

Todos estos extremos serén objeto de desarrollo interno
en el proximo otofio.

Hay que referirse también a la reforma de la Constitu-
cion promovida por el Gobierno, dos de cuyos aspectos tie-
nen implicaciones directas en el debate territorial: la deno-
minacion de las Comunidades Auténomas en el texto
congtitucional y, en especial, lareforma del Senado.

La primera de dichas reformas, lainclusién del nombre
de las Comunidades Auténomas en la Constitucion, pretende
cerrar de alguna forma el proceso abierto con € Titulo VI,
gue cuando se redacté no se sabia ni cuantas Comunidades
Auténomas iba a haber ni cudles iban a ser éstas.

Transcurridos estos més de 25 afios de desarrollo auto-
némico, podemos constatar que tenemos ya un mapa de dis-
tribucién territorial consolidado, y una presencia muy asen-
tada de las Comunidades Autonomas.

Por tanto, la introduccion de la denominacion de las
Comunidades Auténomas que en este momento existen
puede ser considerarla como un cierre del mapa autonémico
gue abre la Constitucion.

En todo caso, cualquiera que sea la formula utilizada,
dicha enumeracion debe redlizarse sin aterar 1o que dispone
el articulo 2 de la Constitucion y respetando 1o que cada
Comunidad quiera poner en su Estatuto como signo de
autoidentificacion.

La segunda reforma constitucional que afecta a de-
sarrollo autonémico es la que se refiere al Senado, que cada
dia que pasa es més necesario reformar para convertirlo en
una verdadera Camara de representacion territorial.

¢Por qué?

Porque el Gobierno cree en la cooperacién y cree en la
necesidad de un mejor acomodo de las nacionalidades y re-
giones de Espafia en €l sistema de autonomias, es por lo que
hemos ofrecido la posibilidad de avanzar en un proceso pa-
ralelo: por una parte, reforma de los Estatutos, con las con-
diciones que expondré méas adelante, o que supone mejorar
el autogobierno; y, por otra parte, creacion o desarrollo de
los mecanismos de cooperacion, 1o que implica mejorar la
coordinacion y la participacion de las Comunidades Autono-
mas en la gobernanza de la Nacion, con esa figura que he-
mos propuesto |lamada “ cogobernanza’.

Porque, una vez que ya tenemos, en su mayor parte,
considerado 1o que es de uno y del otro, es el momento de
ver como podemos trabajar juntos, es e momento de dejar
de mirarnos de reojo y de mirar las dos administraciones, la
autondmicay la central, hacia delante.

Por lo tanto, el debate fundamental de éstey de los pré-
ximos momentos debe ser el de como establecemos més y
mejores mecanismos de colaboracién de las Comunidades

Auténomas entre si, con el Gobierno Central y con losAyun-
tamientos, que son la tercera Administracion sobre la que se
asienta el Estado.

En ese modelo donde tiene que ser predominante la
cooperacion es donde debe tener un papel crucial el Senado,
como uno de los principales espacios de encuentro entre las
Comunidades Autdnomas, y entre éstas 'y el Gobierno de la
Nacion.

Es por eso que cada vez va a ser mas necesaria su re-
forma, porgque cada vez va a ser mas necesario que seamos
capaces de crear lugares de encuentro entre las Comunidades
Auténomasy el Gobierno Central, donde incluso se puedan
pactar las confrontaciones y adoptar, entre todas ellas, las
posiciones mas favorables para sus intereses conjuntos y, en
definitiva, paralos intereses del Estado.

Un Senado, en fin, que permita solucionar ese déficit de
participacion autonémica en la funcién legislativa estatal,
que potencie el acuerdo y que proteja los hechos diferencia-
les, a tiempo que la solidaridad e igualdad entre los ciuda-
danos.

La otra importante cuestion que, junto con la reforma
del Senado, el Gobierno se encuentra tras ganar |as eleccio-
nes, es larelativa a los procesos de reforma estatutaria que
algunas Comunidades Auténomas, como Catalufia, ya ha-
bian puesto en marcha (ya se habia constituido una ponencia
al respecto), y otras muchas habian anunciado su voluntad de
impulsar en el corto plazo, como asi ha ocurrido finalmente.
Ello a margen del Plan Ibarretxe que se habia presentado
por esas mismas fechas.

Pues bien, frente a esa realidad, el Gobierno asume
desde el primer momento el firme compromiso de respetar
tales iniciativas autondmicas de reforma estatutaria, siempre
gue, como se ha expuesto reiteradamente, las mismas cuen-
ten con un amplio consenso (al menos, e mismo que tuvo
para su aprobacion), respeten el marco de la Constitucion y
contribuyan a mejorar los niveles de calidad y bienestar de
los ciudadanos hasta ahora al canzados con los Estatutos vi-
gentes, respetando el marco de convivencia y la cohesion
territorial de Espafia.

Resulta evidente que tras més de un cuarto de siglo de
experiencia autondmica, estamos en un momento idéneo
para perfeccionar, desarrollar y adaptar el Estado Auton6-
mico, de acuerdo con lavoluntad de autogobierno de las Co-
munidades Autdnomas, para poder hacer frente en las mejo-
res condiciones a nuevas readlidades que exigen nuevas y
reforzadas politicas publicas (inmigracion, tercera edad, so-
ciedad de lainformacion, etc.); alainterconexion e interde-
pendencia creciente a nivel global de las economias, las so-
ciedades y las culturas; a la aproximacion y cooperacion de
lasinstituciones publicas; alanuevarealidad europeay alas
exigencias de mayor bienestar y calidad democrética.

A todos estos retos tiene que dar respuesta el Estado de
las Autonomias del siglo XXI.

Es por ello que para que encuentren su verdadera justi-
ficacion, las reformas estatutarias en marcha tienen que res-
ponder a una serie de exigencias:

—Tienen que aportar un mayor grado de identificacion
del conjunto de cada sociedad con su norma autoné-
mica basicay un mayor grado de cohesion civicay po-



litica que contribuya a revitalizar las instituciones auto-
némicasy la propia actuacion ciudadana.

—No deben contener cuestiones que afecten exclusiva-
mente a una o varias Comunidades Autdbnomas, sino
gue tienen que enmarcarse dentro del proyecto global
de desarrollo autonémico puesto en marcha por el Go-
bierno (Conferencia de Presidentes, reforma del Se-
nado, etc.), y deben ser, por tanto, coherentes con dicho
modelo global.

—Tienen no solamente que preservar nuestro Estado de
bienestar, sino que han de hacerlo avanzar hasta posi-
ciones de liderazgo. Ello exigen garantizar la igualdad
de todos los espafioles en derechos y oportunidades, y
hace necesario reactivar la solidaridad y la cohesién so-
cia y territorial como pautas esenciales de actuacion de
los poderes publicos, estatales, autonémicos y también
locales.

En definitiva, las proyectadas reformas estatutarias de-
ben servir no solo para profundizar en el autogobierno, sino,
sobre todo, para incorporar y reforzar |os elementos de inte-
gracion y cooperacion necesarios para mejorar € funciona
miento del Estado autonémico.

Reformas todas €ellas que el Gobierno entiende necesa-
rias parafomentar una nueva cultura politica en Espafia, una
cultura basada en |a colaboracion en | 0s asuntos comunes, es
decir: la cooperacion en las materias conjuntas y la partici-
pacion de todos en |os proyectos que nos importan a todos.

Estéa claro que la descentralizacién politica ha dotado a
las Comunidades Auténomas de una amplia autonomia para
regular sus competencias con distintas intensidades, llevar a
cabo diversas paliticas publicas y prestar diferentes niveles
de servicios publicos.

Ello ha llevado a que, hoy en dia, dichas entidades se
han consolidado como unos poderes institucionales impres-
cindibles en la articulacion del Estado, constituyendo un ni-
vel de gobierno hoy dia determinante en la prestacién de nu-
merosos servicios publicos.

Sin embargo, hay otro poder publico, € estatal, que
también tiene obligaciones, y una de ellas es, por € articulo
149.1.1 de la Constitucion, regular las condiciones basicas
gue garantizan laigualdad de todos en €l gjercicio de los de-
rechosy en el cumplimiento de los deberes constitucionales.
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Es por ello que en lanueva fase en la que nos encontra-
mos actualmente, de cambiosy de reformas, se hace necesa-
rio alcanzar un pacto institucional con el siguiente alcance:

—De una parte, que las Comunidades Auténomas sean re-
conocidas como Estado.

—Pero, de otra, que éstas reconozcan también, acepten y
respeten, que la Constitucion atribuye al Gobierno 'y a
las Cortes Generales determinadas tareas, como garan-
tizar laigualdad de todos los ciudadanos mediante, en-
tre otras cosas, la solidaridad territorial, paralas que ne-
cesita disponer de medios y recursos propios.

Y, asimismo, que ambas Administraciones, la estatal y
las autondmicas, garanticen y propicien la participacion
efectiva de las entidades locales en la gestion de los
asuntos que afecten a sus intereses propios, dotandolas
de las competencias y de los recursos necesarios para
ello.

En todo caso, €l reconocimiento de las diferencias en
modo aguno puede suponer el establecimiento de desigual-
dades o privilegios dentro de la sociedad espariola.

Dicho pacto, en particular en lo que afecta a las rela-
ciones Estado-Comunidades Auténomas, tendria asimismo
su traslacion directa al debate actual sobre las reformas esta-
tutarias, a la hora de rechazar que, a través de los estatutos,
se nos imponga qué es lo que debe hacer el Gobierno Cen-
tral, como tampoco cabe aceptar, por lamismalégica, que €l
Gobierno pueda imponer nada a las Comunidades Auténo-
mas, que supone, por giemplo, poner fin alas vigjas practi-
casde“yo legislo, tl pagas’, asi como los intentos de vacia
miento de sus competencias mediante un uso abusivo de la
legislacion basica

Lo que debemos instaurar, ya de forma estable, es esta
nueva concepcion de las relaciones intergubernamentales
gue nos permita gestionar el debate, mediante la negocia-
cion, el respeto institucional, el didlogo, la confianza mutua
y la cooperacién.

El Gobierno cree firmemente que los medios y las re-
formas institucionales mencionadas fomentaran esa nueva
cultura de colaboracién y nos ayudaran a consolidar de ma-
nera definitiva nuestro modelo propio, € modelo autoné-
mico.

Creemos en definitiva que el Estado Autonémico, con
las reformas pertinentes, va a convertirse finalmente en un
modelo de Estado integrador, plural, capaz de preservar las
diversidades existentes sin poner en riesgo laigualdad de los
ciudadanos, y capaz de articular mecanismos que involucren
a todos los poderes publicos en los asuntos e intereses que
son de todos.
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