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PROLOGO DEL PRESIDENTE DE LA FUNDACION
CONEXUS

La Fundacién Conexus tiene entre sus banderas la
busqueda de la reflexion, el debate y a ser posible el
consenso, en aquellos temas de dimension nacional en los
gue la Comunitat Valenciana tiene mucho que aportar. Por
ello, estamos organizando, desde la iniciativa Parlem,
encuentros y jornadas para emerger ideas y proyectos que
pueden mejorar la economia y la sociedad civil y también
servir de referencia para nuestra clase politica.

La mejora del Estado Autondmico y la Unidad de Mercado
son los temas sobre los que actualmente estamos
trabajando. Por ello y con motivo del 30 aniversario de la
Fundacién Profesor Manuel Broseta decidimos organizar
una jornada conjunta sobre cdmo mejorar el Estado
Autonomico desde la perspectiva de la sociedad civil. La
Fundacién Profesor Manuel Broseta ha trabajado durante
décadas por mantener vivo el espiritu de la transicion, el
debate y la conciliacidon; y sin duda son los mejores
companeros para seguir ahondando en estos temas de
referencia.

Por dicho motivo, pedimos a los catedraticos Vicente
Garrido y José Maria Vidal, que elaboraran un documento
qgue reflejara su opinion formada e independiente sobre la



cuestion y que sirviera de documento para el debate desde
su conocimiento y su optica individual.

Desde la Fundacion Conexus respaldamos la vigencia de la
Constituciéon como herramienta y medio para mejorar la
convivencia, la sociedad y la economia, y por ello
consideramos que es susceptible aun de numerosas
mejoras.

Este es un documento cuyo objetivo es ser ventana de
oportunidad para poner foco en aquellas palancas gue
desde la sociedad civil podemos activar para la mejora del
Estado Autondmico para conseguir que funcione mejor,
sobre todo, a la hora de definir y gestionar lo comun, lo de
todos, superando la fase de pelea por lo tuyo y lo mio
(competencias). A la vez, también hay ideas para que el
Estado central ejerza mejor sus competencias, las
exclusivas. Esas que les encarga la Constitucion para
asegurar que las diferencias autondmicas no generan
desigualdad entre espafioles. Es hora de retomar este
debate sobre algunas de las reglas del juego de nuestra
convivencia. Queremos que la sociedad civil y el mundo
empresarial, esta vez, haga oir su voz aportando ideas y
soluciones.

Manuel Broseta Dupré

Presidente de la Fundacion Conexus



PROLOGO DEL PRESIDENTE DE LA FUNDACION PROFESOR
MANUEL BROSETA

2022 ha sido un ano en que se ha conmemorado el XL aniversario del Estatuto
de autonomia de la Comunitat Valenciana y también el XXX aniversario de la

creacion de la Fundacion Profesor Manuel Broseta.

Hemos querido celebrar un acto conjunto con la Fundacién Conexus —con la que
nos unen objetivos y afecto- con el objetivo de reflexionar sobre cuestiones
de enorme importancia para el futuro de nuestro Estado autonémico y
de aportar propuestas para mejorar el funcionamiento de la
organizacion territorial de Espafia, sobre el Estado autondémico, forma
territorial genuinamente espafiola —pues tiene su antecedente, con todas las
diferencias que se quiera, en el Estado integral de la Constitucién republicana de
1931- y que esta fuertemente consolidado en Espaiia. No se puede hacer marcha
atras porque hunde sus raices en la propia historia de Espafia y esta
juridicamente blindado por las disposiciones de la Constitucion de 1978. No
obstante, sufre frecuentes ataques: desde quienes pretenden la desmembracion
del Estado mediante actividades separatistas, hasta quienes, desde el otro
extremo, postulan la vuelta a una estructura unitaria. Ante este panorama, que
por razones bien diversas tratan de debilitar el Estado autonémico, hay que
recordar, antes que nada, el propio fundamento que justifica su existencia. La
historia de Espafia nos pone de manifiesto que el Estado autonémico no es una
creacion caprichosa de los politicos ni, simplemente, la estructuracién interna del
poder para lograr una gestion mas eficaz, sino, sobre todo, la respuesta a un
problema latente y constante desde que se inicid, en los albores del S. XIX,
nuestro régimen constitucional. Y es que no podemos olvidar el proceso de

conformacion de Espafia.

Es obligado, en todo caso, poner de manifiesto que la transformacion que ha
experimentado Espafia gracias al Estado autondmico ha sido altamente positiva
desde cualquier perspectiva -social, econdmica, politica y cultural-. Es una

evidencia el progreso que se ha observado en ciudades y Comunidades.



Pero también, que con la estructura actual de nuestro Estado se ha conseguido
la recuperacion del autogobierno e identidad de los diversos pueblos que
conforman Espafia, satisfaciendo una vieja reivindicacion que se ha manifestado
a lo largo de nuestra historia constitucional. Y, desde luego, se ha operado una
profundizacion de la democracia al acercar al ciudadano los centros de decisidn

politica.

Todo ello ha sido gracias a la Constitucion de 1978, que sento las bases para el

transito de un Estado unitario a otro politicamente descentralizado.

La Fundacion Profesor Manuel Broseta se constituyd en 1992 como homenaje a
quien le da nombre —asesinado por ETA- y con él, a todas las victimas del
terrorismo que tan terriblemente ha azotado Espana durante tantos afios de
nuestra joven democracia. Uno de sus objetivos, como legatarios del
pensamiento y ejecutoria del ilustre profesor, es la defensa del llamado “régimen
del 78” —de democracia y de libertades- y con él, del Estado autondmico -de
cuya conformacidn él fue artifice desde la Secretaria de Estado para las
Comunidades Auténomas-. No olvidemos, ademas, que Broseta liderd, como
respetado independiente, a las fuerzas politicas de oposicidon al franquismo y
reivindico inteligentemente la autonomia para los distintos territorios que

conformaron Espana dentro de la unidad de realidad nacional.

Ahora nos cumple reflexionar sobre el funcionamiento de nuestra genuina forma
de Estado y sobre la oportunidad de plantear una serie de medidas que pueden
resultar convenientes para mejorarla. A tal fin responde el documento cuyas
paginas siguen y que recogen una serie de propuestas que desde la sociedad civil
brindamos a quienes, legitimamente, tienen responsabilidades politicas publicas.

Vicente Garrido Mayol

Presidente de la Fundacion Profesor Manuel Broseta



REFLEXIONES Y PROPUESTAS SOBRE EL
MODELO DE ESTADO AUTONOMICO

EN DEFENSA DEL ESTADO AUTONOMICO

Objetivo: proteger y perpetuar el legado de la transicion y
formular propuestas para la Espana territorial del futuro

I.- INTRODUCCION

El reconocimiento constitucional del derecho a la autonomia de
las nacionalidades y regiones es el resultado de un gran pacto politico
y se constituye como de los elementos significativos del llamado
“régimen del 78”. La aplicacion de las previsiones constitucionales
comportd la recuperaciéon de la autonomia para aquellas que ya habian
iniciado los tramites durante la II Republica y la conformacion de la
totalidad de pueblos y territorios del Estado Espanol en diecisiete
comunidades autdnomas y dos ciudades auténomas.

Por su parte, la aprobacidon del Estatuto de autonomia de la
Comunitat Valenciana fue fruto de un consenso alcanzado entre las
distintas fuerzas politicas tras un complejo proceso en el que hubo que
superar las discrepancias surgidas en relacidon con la via de acceso a la
autonomia, las cuestiones identitarias -denominacién, bandera,
idioma...-, el papel a desempenar por las diputaciones provinciales o
las competencias que debian y podian asumirse. Tras un convulso
tramite parlamentario logré aprobarse la Ley Organica 5/1982, de 1 de
julio, que entrd en vigor el siguiente dia 10, fecha en la que quedod
constituida la Comunidad Valenciana.

El Estatuto de autonomia es la norma institucional basica de
nuestra comunidad auténoma y en él se reconoce su condicién de
nacionalidad histérica y se establece la arquitectura institucional que
ha propiciado el autogobierno durante los cuarenta afos de su vigencia
mediante el ejercicio de las competencias asumidas.

El balance de estos cuarenta afos es indiscutiblemente positivo
pues se ha recuperado y ejercido el autogobierno y es evidente la
mejora en los ambitos de la sanidad, la educacion, los servicios



sociales, las infraestructuras, la cultura o el urbanismo y proteccién del
paisaje.

Pero no son pocos los problemas a los que la Comunitat
Valenciana tiene que hacer frente, problemas que se enmarcan en la
necesidad de repensar la configuracion del Estado autonémico como la
financiacion, la fiscalidad y su posible armonizacion, la
descentralizacion institucional y la cooperacién vy, en fin, el modelo de
Estado. Desde la Comunitat Valenciana queremos reflexionar sobre
tales cuestiones y ofrecer propuestas que sirvan para afianzar el Estado
autondmico y fortalecer la integracion de todas las CCAA en un Estado
en que la cogobernanza debe protagonizar el futuro de la Espafa
territorial.

II.- JUSTIFICACION DEL ESTADO AUTONOMICO

En un momento en que en algunos ambitos politicos y sociales
se ataca al estado autondmico y se pone en cuestidn su eficacia, o en
que, desde algunos territorios se pretende la desmembracion del
Estado con propuestas separatistas, es conveniente recordar el
fundamento que justifica la existencia del Estado autondmico. La
historia de Espana nos pone de manifiesto que el Estado autonémico
no es una creacién caprichosa de los politicos ni, simplemente, la
estructuracion interna del poder para lograr una gestion mas eficaz,
sino, sobre todo, la respuesta a un problema latente y constante desde
que se inicid, en los albores del S. XIX, nuestro régimen constitucional.

Y es que no podemos olvidar el proceso de conformacién de
Espafa. Ortega y Gasset, en su “Espafia Invertebrada”, recordaba las
palabras de Mommsen, el gran relator de la evolucion del Imperio
Romano: "La historia de toda nacion, y sobre todo de la nacidn latina,
es un vasto sistema de incorporacion”. Y de esa afirmacion, el ilustre
fildsofo espafiol puso de manifiesto que “/a incorporacion histérica no
es la dilatacion de un nucleo inicial, sino mas bien la organizacion de
muchas unidades sociales preexistentes en una nueva estructura”.
Pero, como advirtido Ortega, “El nucleo inicial, ni se traga los pueblos
que va sometiendo, ni anula el caracter de unidades vitales propias que
antes tenian”. “"Entorpece sobremanera la inteligencia de lo histdrico
suponer que cuando de los nucleos inferiores se ha formado la unidad
superior nacional, dejan aquéllos de existir como elementos
activamente diferenciados”.

La historia nos pone de manifiesto como tras el proceso de unidad
(iniciado con el matrimonio de los Reyes Catodlicos) y de uniformidad
(a manos de Felipe V, el primer rey Borbdn que, entre otras decisiones,
derogd los Fueros del Reino de Valencia), y no obstante la divisidon
provincial de 1833, surgieron movimientos tendentes a establecer una
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division politico-administrativa mas acorde con los territorios
historicos, y a recuperar sus peculiaridades culturales y linguisticas: el
carlismo, el federalismo —que cristalizé en la non nata Constitucién de
la I Republica federal, en 1873- y el regionalismo son buenos ejemplo
de ello.

Ya en el S. XX, uno de los puntos mas importantes del Pacto de
San Sebastidan -que agrupd a los partidos que pretendian la
proclamacién de la II Republica- fue, precisamente, la cuestion
regional, que llevd al constituyente de 1931 a reconocer la autonomia
de las regiones, agrupadas en lo que se definid como Estado Integral,
“compatible con la autonomia de los municipios y de las regiones”, y
bajo cuyo amparo llegaron a constituirse las Regiones de Catalufa y
Pais Vasco, mediante la aprobacion de sus respectivos Estatutos de
autonomia, y a plebiscitarse el proyectado para Galicia.

El gran pacto constitucional de 1978 estuvo jalonado por la
reivindicacién -junto a amnistia y libertad- de autonomia y precedido
de la creacion de los entes preautondmicos que anunciaban lo que
pocos afios después, por aplicacidn de las previsiones constitucionales,
serian las Comunidades autdonomas.

III.- LA CONSTITUCION DE 1978 Y LA EVOLUCION DEL ESTADO
ATONOMICO

La Constitucion de 1978 fue fruto de un gran pacto entre muy
distintas fuerzas politicas de ideologia diversa. Y desde la indisoluble
unidad de la Nacién espanola, se reconocié el derecho a la autonomia
de regiones y nacionalidades.

La Constitucion, no obstante, no disefié un Estado autondmico ni
determind qué regiones o nacionalidades debian constituirse.
Simplemente establecié una serie de normas cuya aplicacién posibilito
la creacidon de un Estado autondmico sobre la base de los territorios
historicos. Bien es verdad que concretd diversas vias a través de las
cuales las provincias limitrofes con caracteristicas histdricas, culturales
y econdmicas comunes podian constituirse en comunidad auténoma,
sin que de esa diversa forma de acceder a la autonomia quepa deducir
diferencias juridicas entre las comunidades auténomas.

Veamos, primero, un breve apunte sobre el modelo territorial
establecido por la Constitucion y, acto seguido, el desarrollo de este
modelo de Estado Autondmico a partir del Texto constitucional.



A) Breve apunte sobre el modelo territorial establecido por la
constitucion de 1978

La Constitucion de 1978, a diferencia de la Constitucidn
precedente de 1931 que concretd el modelo territorial en el Titulo I,
abordé el desarrollo de dicho modelo en el Titulo VIII, aunque fijo la
existencia y reconocimiento del derecho a la autonomia en el articulo
2, cuando establece que “La Constitucion se fundamenta en la
indisoluble unidad de la Nacion espanola, patria comun e indivisible de
todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre
todas ellas”. Y, es a partir de este reconocimiento del derecho a la
autonomia, y sobre las pautas que ya se habian marcado con los
regimenes preautondmicos, como se van concretando las grandes
lineas conforme deben configurarse las comunidades auténomas en el
actual Titulo VIII.

Asi, en primer lugar, podemos apuntar que se trata de un modelo
abierto, del que debe destacarse que, en parte debido a que no existian
las condiciones necesarias para asentar el mapa autondémico, con
varios territorios que todavia no se habian constituido en Comunidad
Auténoma, ni tampoco existia un modelo previo consolidado, la
Constitucidn no establece directamente ninguna Comunidad
Auténoma, ni decide qué Comunidades van a existir, o cuales van a ser
sus ambitos territoriales. Sélo establece un principio dispositivo, en el
gue se reconoce un derecho de acceso a la autonomia de las
nacionalidades y regiones y, a su vez, se fijan las dos posibles vias de
acceso, con distintas etapas para transitar y alcanzar el nivel maximo
de autogobierno.

Asimismo, establece la posibilidad de que cada Comunidad,
dentro de los limites establecidos en la Constitucidn, pueda fijar sus
techos competenciales en cada Estatuto. Unos ambitos competenciales
que pueden diferir para cada Comunidad Auténoma, aunque en la
mayor parte de casos, en la actualidad, son bastante similares. Las
mayores diferencias, sin embargo, derivan de la cesion de
competencias que permite el art. 150.2 del texto constitucional, que
contempla la posibilidad de ampliar el ambito competencial previsto
para una Comunidad Auténoma con la cesion de competencias
estatales al “transferir o delegar en las Comunidades Auténomas,
mediante Ley organica, facultades correspondientes a materia de
titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de
transferencia o delegacion”.

Otro rasgo muy importante del disefio constitucional es que
permite una amplia libertad en el desarrollo y funcionamiento del
sistema autondmico, porque solo se prevén unos plazos temporales
para asumir con plenitud los ambitos competenciales, pero apenas se



prevén otros cauces para las establecer las relaciones o modos de
integracion o participacion entre los distintos actores territoriales.

Por ultimo, debemos destacar la importancia de los Estatutos de
Autonomia en la configuracién y estructura del modelo de Estado
Autondmico, dado que, una vez aprobados por leyes organicas, pasan
a formar parte del denominado “bloque de constitucionalidad”, con
todas las implicaciones que se derivan de dicha consideracion.

Conforme a estos rasgos generales del disefio constitucional,
debemos apuntar su proyeccidon especifica, para establecer las pautas
conforme se ha ido configurando el mapa autondmico y la distribucién
competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

1.- Los postulados fijados por la Constitucion para configurar el mapa
autonomico.

El texto constitucional de 1978, establece diferentes vias de
acceso a la autonomia:

a) Comunidades Auténomas constituidas por la via del articulo
151 y la Disposicidén transitoria 22 de la Constitucidn que podian
acceder de manera inmediata a todas las competencias
constitucionalmente permitidas. Por esta via, para acceder a
constituirse como Comunidad Autonoma se requerian, en principio, dos
referenda, uno de ratificacién de la iniciativa y otro para la aprobacién
final del Estatuto. A su vez, contemplaba dos posibilidades: a) Que el
territorio candidato a convertirse en Comunidad Autdnoma hubiera
plebiscitado en el pasado un Estatuto de Autonomia (en estos casos no
resultaba necesario celebrar el primer referéndum: a ella podian
acogerse Catalufia, Pais Vasco y Galicia); b) Que el territorio no hubiera
iniciado con anterioridad dicho proceso. En este caso, la regla general
era plenamente aplicable, y se debian celebrar las dos consultas
populares: la de ratificacion de la iniciativa y la de aprobacion del
Estatuto. Este procedimiento sélo fue utilizado por Andalucia.

b) Comunidades Autdnomas constituidas por la via del articulo
143 de la Constitucién. En esta via no se requeria ni referéndum de
iniciativa, ni referéndum de ratificacién del Estatuto. Dicho texto solo
debia ser aprobado por los parlamentarios, sin participacion popular
directa, aunque se posponia cinco afios la asuncion plena de
competencias previstas en el articulo 148 de la CE. Esta es el
procedimiento empleado por doce Comunidades Auténomas: Asturias,
Cantabria, La Rioja, Murcia, Comunidad Valenciana, Aragén, Castilla-
La Mancha, Canarias, Extremadura, Illes Balears, Madrid y Castilla y
Ledn, que se constituyen entre 1981 y 1983.

c) Un caso especial previsto en la Disposicion transitoria cuarta
del texto constitucional, es el de Navarra, que contaba ya en 1978 con
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un "régimen foral" que le concedia una cierta, aunque muy reducida,
autonomia administrativa y financiera. En este caso su Estatuto se
configura como "Ley de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra", esto es, de mejora y adaptacion que le permite la
Constitucion del régimen de que disponia hasta entonces, con un
procedimiento especifico de aprobacién.

Asi, con esta doble e, incluso. triple via de acceso, se articularon
diferentes niveles temporales en la asuncién de competencias, de
modo que las Comunidades constituidas en virtud del articulo 151
pudieron alcanzar la plenitud competencial desde el primer momento,
mientras que las constituidas conforme a lo previsto en el articulo 143
sb6lo podian alcanzar dicho nivel transcurridos cinco anos desde la
aprobacién de sus Estatutos (art. 148.2 CE).

De esta manera, al amparo de la disposicion transitoria segunda
de la Constitucién, el Pais Vasco y Cataluna se constituyeron en
Comunidades Autonomas un afio después de la aprobacion del texto
constitucional, mediante las Leyes Organicas 3/1979 y 4/1979, ambas
de 18 de diciembre, que aprobaron sus respectivos Estatutos de
Autonomia. Posteriormente, Galicia, a través de la Ley Organica
1/1981, de 6 de abril, se constituyé también en Comunidad Autonoma,
cerrandose el bloque de Comunidades histéricas que pudieron asumir
plenamente y desde el inicio el ambito competencial, conforme se
estipulaba en el articulo 151 CE.

A su vez, la aprobacion por Ley Organica 6/1981, de 30 de
diciembre, del Estatuto de Autonomia para Andalucia, al haberse
resuelto el requisito del porcentaje de ratificacion del Estatuto en
Almeria mediante la aprobacion de la Ley Organica 13/1980, de 16 de
diciembre, también posibilitd que esta Comunidad Autonoma accediese
a la autonomia, con la asuncién inmediata de plenas competencias, por
la via del 151 CE.

Otras dos Comunidades, la Comunitat Valenciana y Canarias que
también querian acceder por la via del articulo 151, sin embargo,
conforme a los Acuerdos entre UCD y el PSOE de 1981, pudieron
asumir, de manera inmediata, el mismo ambito competencial que las
citadas Comunidades del 151, por delegacién o transferencia de las
competencias estatales que posibilita el articulo 150.2 CE, mediante
las Leyes Organicas 11/1982 y 12/1982, respectivamente.

Progresivamente, el resto de las Comunidades, la mayor parte
con regimenes preautonémicos, fueron perfilando sus textos
estatutarios, que se aprobaron, por la via prevista en el art. 143 de
nuestra Carta Magna, durante 1981, 1982 y 1983 hasta completar y
constituirse la totalidad del territorio espafiol, salvo Ceuta y Melilla, en
comunidades auténomas.

11



Precisamente, Ceuta y Melilla accedieron a su estatuto como
ciudades autonomas mediante la Ley Organica 1/1985, de 13 de
marzo, de Estatuto de Autonomia de Ceuta y Ley Orgdnica 1/1985 vy
2/1995, de 13 de marzo, de Estatuto de Autonomia de Melilla.

2.- El marco competencial establecido por la Constitucion.

Respecto al desarrollo del marco competencial, debemos
apuntar, aunque sea de manera esquematica y sin entrar en
consideraciones doctrinales, que la proyeccion conjunta de lo
establecido en el Texto constitucional (fundamentalmente, en los
articulos 148, 149 y 150) y los Estatutos, nos permiten constatar
cuatro tipos de referentes competenciales:

a) Las competencias exclusivas del Estado en su legislacion y
ejecucion, referidas a competencias relacionadas con el ejercicio y
desarrollo de la soberania politica del Estado, las relaciones
internacionales, la defensa, la nacionalidad, el comercio exterior o el
sistema monetario, asi como otras por razon del interés general o
supra-autonémico.

b) Las competencias compartidas entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, en las que el Estado legisla y las
Comunidades ejecutan.

c) Las competencias concurrentes entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, bien sobre competencias legislativas
compartidas en las que sera necesario determinar qué constituye el
“minimo comun normativo”, o bien sobre determinados ambitos como
la cultura o la investigacion cientifica y técnica sobre las que operan
competencias concurrentes indistintas.

d) Las competencias exclusivas de las Comunidades Auténomas,
sobre las que dichas Comunidades tienen un ambito competencial
propio.

También debe referirse que, sobre estas bases, durante estos
primeros afios del desarrollo autondmico y de asuncién de
competencias por las Comunidades Autdnomas, se inicié el proceso de
transferencia de competencias que se materializd por medio de
acuerdos bilaterales y voluntarios entre el Estado y cada una de las
Comunidades Auténomas. Una vez aprobados los Estatutos de
Autonomia, se constituyeron Comisiones Mixtas de Transferencias
Estado-Comunidad Auténoma, en cuyo seno se acordaron los servicios,
funciones y medios personales, materiales y financieros que el Estado
traspasaba a la Comunidad Autonoma, formalizandose dichos acuerdos
mediante Reales Decretos.
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A todo ello debe afiadirse que, al margen de la atribucién de
competencias a las instituciones comunitarias que todavia ha
complicado mas esta distribucién, muchas politicas publicas tienen un
encaje difuso o se pueden ubicar en mas de un ambito competencial,
por lo que la interpretacién del Tribunal Constitucional se ha convertido
en fundamental para delimitar con mayor precisién dicho marco
competencial.

3.- El marco econdmico y financiero establecido por la Constitucion.

La creacion de un modelo de Estado compuesto como el nuestro
también precisaba el establecimiento en el texto constitucional de unas
pautas sobre las que articular las competencias en el ambito econdmico
y el sistema de financiacion de las Comunidades, garantizando los
recursos necesarios para ejercer las competencias que estas iban
asumiendo.

Respecto al ambito competencial de la actividad econdmica, el
articulo 149.1, atribuye al Estado la competencia exclusiva en materia
de "10.2 Régimen aduanero y arancelario; comercio exterior; 11.4
Sistema monetario: divisas, cambio y convertibilidad; bases de la
ordenacion de crédito, banca y seguros; 12.4 Legislacion sobre pesas
y medidas, determinacion de la hora oficial; 13.2@ Bases y coordinacion
de la planificacién general de la actividad econdmica; 14.2 Hacienda
general y Deuda del Estado”. Y, en especial, la regulacion sobre las
bases de la actividad econémica y la coordinacion de la planificacidon
general de dicha actividad reconocida en el art. 149.13, supone la
integracion del conjunto de la economia espafola, sin distincién de
territorios, en un mercado Unico que, a partir de 1985, pasa a formar
parte de la Europa Comunitaria, y evita que puedan existir
Comunidades que no se ajusten a dicho engranaje conjunto.

Con ello, se ha conseguido que la estructura territorial no sea
una rémora, sino, mas bien, un acicate de sana competencia entre los
diversos territorios en beneficio de las buenas practicas y el éxito
economico.

No obstante, también debe apuntarse que en muchas ocasiones
se ha criticado la utilizaciéon de un titulo horizontal, como es la
competencia estatal establecida por el articulo 149.1.13 de la CE, para
invadir competencias autondmicas y, por ello, el Tribunal
Constitucional ha debido fijar los detalles y margenes de este ambito
competencial.

En cuanto a los aspectos basicos de la financiacion autondmica,
se regulan en los articulos 156 a 158 de la CE, estableciendo de forma
directa o indirecta, y junto a instrumentos concretos, una serie de
principios que son la base del sistema que, de manera muy breve,
podemos resefiar a continuacion:
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a) Principio de autonomia, que supone la libertad de las
Comunidades Auténomas para decidir sobre sus gastos e
ingresos, aunque no de forma absoluta, sino en relacion con los
demas principios?.

b) Principio de solidaridad, en lo que debe suponer un equilibrio
econdmico adecuado y justo entre las diversas partes del
territorioZ.

c) Principio de igualdad, a los efectos de conseguir equidad de
derechos en los servicios basicos. La nivelacidn de servicios, en
relacion con la poblacion y con los indicadores sociales que se
determinen, se entiende como equiparacion del acceso a dichos
servicios, asi como a los bienes publicos e infraestructuras. El
Gobierno estatal debe garantizar, en el modelo de financiacién
autondmica, la igualdad de derechos entre todos los espafioles y
la solidaridad y cohesion entre todas las Comunidades
Autonomas; en este caso, a través del Fondo de Suficiencia.
Estos recursos permiten nivelar la brecha que pueda originarse
entre Comunidades Autdonomas en funcién de lo que obtiene cada
una y en funcion de sus propias necesidades, de acuerdo con las
competencias recibidas3.

! La jurisprudencia del Tribunal Constitucional es muy abundante en relacién con esta cuestién. Asi, la STC
239/2002 sefiala que las Comunidades Auténomas “disponen de autonomia financiera para poder elegir
sus objetivos politicos, administrativos, sociales y econdmicos (STC 13/1992), lo que les permite ejercer
sin condicionamientos indebidos y en toda su extensién, las competencias propias, en especial las que
figuran como exclusivas”. Pero la STC 168/2004 afiade: “Sin embargo, convendra no olvidar que la
formulacidn de este criterio parte de la premisa insoslayable de que el poder tributario propio, reconocido
por la Constitucién a las Comunidades Auténomas, en nuestro ordenamiento juridico esta también
constitucionalmente condicionado en su ejercicio (STC 289/2000)”. Asi, “la potestad tributaria de las
Comunidades Auténomas (STC 45/1995) no se configura constitucionalmente con caracter absoluto, sino
que aparece sometido a limites intrinsecos y extrinsecos que no son incompatibles con el reconocimiento
de la realidad constitucional de las haciendas autondmicas, entre cuyos limites algunos son consecuencia
de la articulacion del dmbito competencial -material y financiero- correspondiente al Estado y a las
Comunidades Auténomas. Asi, la subordinacidon a los principios proclamados en el art. 156.1 CE
(“coordinacidn con la Hacienda estatal y de solidaridad con todos los espafioles”), a los que hay que aiadir
los que resultan para los impuestos propios de las Comunidades Auténomas de los articulos 157.2 CEy 6
y 9 LOFCA”.

2Seguin la STC 135/1992, el principio de solidaridad “no es sino un factor de equilibrio entre la autonomia
de las nacionalidades y regiones y la indisoluble unidad de la Nacién espafiola”. Y la STC 64/1990 afiade
que “... el principio de solidaridad que en el art. 2 de la Constitucién encuentra general formulacidn, y en
el articulo 138 de la misma se refleja como equilibrio econémico, adecuado y justo, entre las diversas
partes del territorio espafiol y prohibicién entre estas de privilegios econdmicos y sociales, requiere que,
en el ejercicio de sus competencias, las Comunidades Auténomas se abstengan de adoptar decisiones o
realizar actos que perjudiquen o perturben el interés general y tengan, por el contrario, en cuenta la
comunidad de intereses que las vincula entre si, y que no puede resultar disgregada o menoscabada a
consecuencia de una gestion insolidaria de los propios intereses”.

3 La STC 150/1990 sefiala que: “Es cierto que los principios de igualdad material y solidaridad que
sancionan los articulos 2, 9, 40, 138.1 y 139 de la Constitucidon y concordantes de los Estatutos de
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d) Principio de coordinacion entre las Haciendas estatal,
autondmicas vy locales, como garantia de eficacia del
funcionamiento del conjunto del Estado Autondmico?.

e) Principio de suficiencia financiera. Por un lado, las Comunidades
Auténomas deben disponer de los recursos necesarios para
atender de forma permanente y sostenible el desarrollo y
ejecucion de sus competencias actuales y futuras y, por otro,
debe garantizarse el principio de igualdad de los ciudadanos en
el acceso y prestacion de servicios y bienes publicos en todo
territorio espanol. Cuando alguna Comunidad no pueda
proveerlos en la medida suficiente a través de sus propios
recursos, el Gobierno de Espafia deberia complementarlos
mediante transferencias corrientes y de capital.>

Estos principios, sin embargo, no determinan la existencia de un
unico modelo, puesto que el reconocimiento de los derechos histéricos
por la propia Constitucion se proyecta, en términos de financiacion, en
los sistemas de “convenio” y de “concierto”, aplicables respectivamente
a los territorios forales de Navarra y el Pais Vasco, mientras que el
resto de las Comunidades se rigen por el régimen comun, cuyas bases
quedaron establecidas a en la Ley Organica 8/1980, de 22 de
septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA),
y se reformaron con la Ley Organica 3/1996, la Ley Organica 7/2001
y, hasta el momento, con la Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre,
de modificacién de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacién de las Comunidades Auténomas.

Autonomias, y que reitera el art. 2 de la LOFCA, no suponen por si mismos la atribucién de competencias
a las Comunidades Auténomas. Pero es asimismo evidente que tales principios vinculan a todos los
poderes publicos, en el ejercicio de sus respectivas competencias, y no solo al Estado, sin que pueda
entenderse que se oponga a esta conclusion la mencién que el art. 138.1 CE hace del Estado como garante
de la solidaridad... en consecuencia si bien las Comunidades Auténomas carecen de un competencia
especifica para desarrollar, con cualquier alcance, los principios constitucionales de solidaridad e igualdad
material, si pueden, e incluso deben, por mandato constitucional, estatutario y legal, atender a la
realizacidn de tales principios en el ejercicio de sus competencias propias”.

4 La STC 32/1983, de 28 de abril, sefiala que “la coordinacidn persigue la integracién de la diversidad de
las partes o subsistemas en el conjunto o sistema, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones
que, de subsistir, impedirian o dificultarian respectivamente la realidad misma del sistema. (...) en
consecuencia la coordinaciéon general debe ser entendida como la fijacion de medios y sistemas de
relacion que hagan posible la informacion reciproca, la homogeneidad técnica en determinados aspectos
y la accién conjunta de las autoridades...estatales y comunitarias en el ejercicio de sus respectivas
competencias de tal modo que se logre la integracion de actos parciales en la globalidad del sistema”.

5> La intima conexidn entre el principio de autonomia financiera y suficiencia financiera se puso ya de
manifiesto en la STC 289/2000, segun la cual: “La autonomia financiera, como instrumento indispensable
para la consecucién de la autonomia politica, implica tanto la capacidad de las Comunidades Auténoma
para establecer y exigir sus propios tributos como su aptitud para acceder a un sistema adecuado —en
términos de suficiencia- de ingresos, de acuerdo con los articulos 133.2 y 157.1 C.E.”
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La diferencia fundamental entre ambos sistemas estriba en la
distinta via para instrumentar la financiacién: la via de los gastos para
las autonomias de régimen comun (se trata de garantizar en origen el
coste de los servicios transferidos), la via de los ingresos para las
forales (se les reconoce el derecho sobre la recaudacién tributaria
generada en su ambito geografico).

Con la financiacion autonédmica de régimen comun se pretende
gue las Comunidades Autdnomas obtengan suficientes recursos
financieros para desarrollar las competencias que les reconoce la
Constitucion. Existe, por lo tanto, una estrecha vinculacion entre lo que
se quiere financiar (competencias) y la cuantia de financiacidn
necesaria para ello (recursos suficientes).

A diferencia del foral, el modelo de financiacion de las
Comunidades Autonomas de régimen comun esta disefiado, en origen,
pensando en las competencias asumidas. Por ello, se tuvo en cuenta,
para cada Comunidad y cada competencia, el nimero y coste de la
misma, asi como la cuantia de los recursos para financiarlo. También,
por supuesto, los instrumentos necesarios para obtenerlos. De forma
que, de entre los diversos capitulos financieros en que se estructuran
los ingresos de las Comunidades Autéonomas, el mas importante era el
relativo a la participacion en ingresos del Estado. Esta participacién se
cuantificaba a través de una serie de parametros objetivados en la
LOFCA; teniendo en cuenta tanto el volumen y coste econémico de las
competencias y servicios traspasados, como el esfuerzo fiscal,
poblacién, poblacién relativa, nUmero de unidades administrativas e
introduccién complementaria de ciertos factores de correccion.

En sintesis, las Comunidades Auténomas de régimen comun
necesitan recursos en funcion de las competencias que han recibido,
pero también instrumentos propios de financiacién para incrementar
su grado de responsabilidad en este ambito. De esta manera, podran
recabar recursos propios suficientes para acometer politicas propias.
Aqui estan delimitados los dos elementos fundamentales del modelo
de financiacion autondmica: la suficiencia y la autonomia financiera. Al
mismo tiempo que el Gobierno de Espafia tiene el deber de garantizar
la implementaciéon de politicas con el objetivo de evitar que las
Comunidades Autdénomas vayan en direcciones divergentes en
términos de renta y de riqueza fortaleciendo la cohesién econémica y
social.

Por el contrario, el modelo de financiacion de régimen foral no
responde a los criterios antes sefialados. En este caso, el criterio basico
consiste en conocer como se reparte entre el Gobierno autonémico y
el central lo que se recauda en el territorial foral, con independencia
de la distribucién de competencias existente entre ambas instancias.
La regla general consiste en que aquél lo recauda todo y paga a la
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Administracion del Estado por los servicios que presta en ese territorio,
por lo que se hace necesario discutir periédicamente el coste de dichos
servicios.

Por ultimo, es obligado apuntar que, en la actualidad, el régimen
de financiacién de las Comunidades de régimen comun necesita una
reforma. Aunque con las reformas de 1997, 2001 y 2009 se incremento
notoriamente el peso de los tributos cedidos a las Comunidades
Autdénomas, asi como la capacidad normativa de las mismas sobre
estas figuras, evolucionando hacia un sistema de corresponsabilidad
fiscal que supuso un importante paso hacia delante en el modelo de
financiacion, todavia resulta discriminatorio e injusto con los
ciudadanos de determinados territorios, que estan infrafinanciados
respecto a los otros territorios, por lo que es necesario repensar los
actuales esquemas de financiacidon para, desde el respeto a los dos
principios constitucionales de igualdad vy solidaridad, corregir las
deficiencias del sistema, evitar las desigualdades que pueden proyectar
los diferentes regimenes de financiacion (foral y comun) o el efecto
capitalidad, procurando mejorar la autonomia financiera vy
responsabilidad financiera de las Comunidades Autéonomas y que la
financiacion territorial no discrimine a los ciudadanos en razén de su
residencia y, con ello, se generen desigualdades en la actividad y
devenir econdmico de los distintos territorios de Espafia.

B) La conformacion y desarrollo del Estado autonémico.

A partir de postulados constitucionales que hemos apuntado, se
inici6 un proceso de configuracién y el desarrollo del Estado
Autondmico hasta llegar al momento actual, en el que podemos
delimitar varias grandes etapas:

- La aprobacidn de los Estatutos de Pais Vasco, Catalufia y Galicia
en 1979.

- El referéndum andaluz (1980) y la medida excepcional
adoptada para constituir esta Comunidad Auténoma (LO que modifico
la LO 1/1980, de modalidades de referéndum para que Almeria, en la
que el referéndum celebrado no alcanzé la mayoria requerida, formara
parte de Andalucia).

- Los Pactos autondmicos de 1981 con la pretensién de una
generalizacién del proceso para lograr, en un plazo razonable de
tiempo, una distribucion homogénea del poder, reconociendo las
diversas peculiaridades de las nacionalidades y regiones. Supusieron
la generalizacién del régimen de autonomia en todo el Estado, en
contra de algunas posiciones que pretendian el acceso al autogobierno
solo de algunos territorios.
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- La aprobacién de los demas Estatutos de autonomia (hasta
1983), también con medidas excepcionales en los casos de Comunidad
Valenciana y Canarias -las Leyes Organicas 11 y 12 de 1982, de 10 de
Agosto- a fin de que desde el inicio, y pese a su acceso a la autonomia
por la via del art. 143 de la Constitucidén, pudieran contar con el
maximo grado de autonomia posible; y en el caso de Castilla y Ledn,
para que la provincia de Segovia quedara incorporada a esta
Comunidad auténoma -Ley Organica 4/1983, de 25 de febrero-.

- El ingreso de Espafia en lo que hoy conocemos como Unidn
Europea y la integracion de representantes de todas las Comunidades
auténomas en el Comité de las Regiones, o6rgano consultivo del
Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisidn.

- La reforma teledirigida de siete Estatutos de autonomia, en
1991, a fin de unificar la fecha en que debian celebrarse sus elecciones
autondmicas (el cuarto domingo de mayo cada cuatro afios).

- Los pactos autondmicos de 1992 y la subsiguiente transferencia
de competencias a las Comunidades del 143, hasta su asuncién
estatutaria mediante las reformas estatutarias operadas en 1994.

Si con los Pactos autondmicos de 1981 se pretendié la
generalizacién del régimen de autonomia para todo el territorio del
Estado, con los de 1992 se intenté la homogeneizacidn competencial,
acercando las Comunidades de autonomia menos plena a la
homologacién con las que, ab initio, contaron con mayores
competencias. Dos hitos de singular importancia en la configuracién de
nuestro Estado autondmico.

- La aprobacion de los Estatutos de las Ciudades auténomas de
Ceuta y Melilla, en 1995

- Las reformas, entre 1996 a 1999, de once Estatutos. Canarias
y Aragdén en 1996; el de Castilla-La Mancha, en 1997; los de Murcia,
Madrid y Cantabria, en 1998; los Estatutos de Asturias, Rioja, Baleares,
Castilla-Ledn y Extremadura, ya en 1999; y la de la Ley del
Amejoramiento del Fuero, de Navarra, en 2001. Todo ello a fin de
modernizar y actualizar la organizacion institucional de dichas
Comunidades autonomas.

- Las declaraciones de nacionalistas de Barcelona, Santiago y
Vitoria-Gasteiz, en 1998, (CiU, PNV y BNG) con las que se pretendia
abrir nuevas lineas de reflexion y propuesta sobre el modelo de Estado,
tendentes al reconocimiento juridico-politico de su caracter
plurinacional, con una estructura competencial diferenciada que hiciera
efectivo tal reconocimiento.
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- La contestacion de los presidentes de Andalucia, Castilla-La
Mancha y Extremadura en la que concluyeron afirmando que no existe
un derecho natural, ni previo ni posterior a la Constitucién, que pueda
ser invocado para justificar privilegios entre los territorios o
desigualdad entre los espafoles. En este sentido, afirmaron, todas las
Comunidades Autdénomas tienen el derecho a los niveles de
autogobierno y competencias a que aspiran dentro de lo que la
Constitucién admite.

- El llamado Plan Ibarretxe, presentado como una reforma del
Estatuto, aprobado por el Parlamento vasco por mayoria absoluta de
sus miembros el 30 de diciembre de 2004 y rechazado, el 1 de febrero
de 2005 por el Congreso de los Diputados, por 313 votos en contra, 29
a favor, 2 abstenciones y con 6 ausencias. Tal reforma reconocia el
derecho de autodeterminacion al pueblo vasco, que bajo el nombre de
Euskal Herria, estaria compuesto por la actual comunidad auténoma
vasca, por Navarra y por el Pais Vasco francés o Iparralde. Y se
pretendia establecer como Estado libre asociado.

- Durante la VIII Legislatura, la aprobacion de la reforma de los
Estatutos de “nueva generacion” en Comunidad Valenciana, Catalufia,
Andalucia, Baleares, Aragén y Castilla-Ledn.

- La STC 31/2010, que declaré inconstitucionales varios
preceptos del Estatuto de autonomia de Catalufia, tras haber sido
aprobado en referéndum —con una participacidn de solo el 48% de del
cuerpo electoral-.

- El llamado “procés” en Cataluna, que puede resumirse en la
declaracion, por el Parlament, de la soberania del pueblo catalan y de
su derecho a decidir, el 23 de enero de 2013, censurada por el Tribunal
Constitucional en STC 42/2014. Y a partir de ahi:

o La celebracién de un referéndum -declarado ilegal- el 9 de
noviembre de 2014, tras haber sido suspendidas por el
Tribunal Constitucional la Ley de consultas y el Decreto de
convocatoria de referéndum.

o La aprobacion por el Parlament, el 6 de julio de 2017, de las
Leyes de Referéndum y de Transitoriedad

o La convocatoria -y ulterior celebracion- de un referéndum -
también declarado ilegal- el 1 de octubre de 2017.

o La declaracion de independencia de 10 de octubre de 2017

o El requerimiento del Gobierno, un dia después, al amparo del
155 CE.

o El Acuerdo del Gobierno, de 21 de octubre de 2017 teniendo
por no cumplimentando el requerimiento y proponiendo al
Senado la adopcion de una serie de medidas.
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o La Autorizacion del Senado, de 27 de octubre siguiente, de las
medidas propuestas, en virtud de las cuales fue destituido el
Gobern, asumiendo sus competencias el Gobierno de Espana.

o Consecuencia de todo ello, el procesamiento y condena por el
Tribunal Supremo, en 2020, de nueve lideres politicos
independentistas, y la condena a pena de inhabilitacion y
consiguiente pérdida de su cargo, del presidente Quim Torra.

- Y todo ello sin olvidar las sucesivas reformas del sistema de
financiacion o el impulso de reforma constitucional para dar una
configuracién al Senado, mas acorde con su naturaleza constitucional.

A este recorrido en el desarrollo del Estado Autonémico, también
deberiamos sumarle el Acuerdo del Consejo de Ministros, de 4 de
marzo de 2005, por el que se solicité del Consejo de Estado, en Pleno,
Informe sobre las modificaciones de la Constitucion Espafiola, entre
otros aspectos, en relacion con la inclusion de la denominacion de las
Comunidades Auténomas. Y la reforma del Senado, Informe que el Alto
Cuerpo consultivo emitié el 16 de febrero de 2006.

Esta ha sido, en términos generales, la evolucion que ha
experimentado el Estado autondmico durante estos afios de régimen
constitucional, que no ha estado exenta, como ha quedado expuesto,
de dificultades pero que, por el contrario, ha supuesto una
extraordinaria transformacion de la estructura territorial de Espafa
altamente positiva desde todos los puntos de vista: social, econdmico,
politico y cultural. Es una evidencia el progreso que se ha observado
en ciudades y Comunidades.

Y, ademas, con la estructura actual de nuestro Estado se ha
conseguido la recuperacién del autogobierno e identidad de los
diversos pueblos que conforman Espafia, satisfaciendo la vieja
reivindicacién que se ha manifestado a lo largo de nuestra historia
constitucional. Y, desde luego, se ha operado una profundizacion de la
democracia al acercar al ciudadano los centros de decisidn politica.

El modelo, inicialmente indefinido, ha ido paulatinamente
perfildndose o delimitdndose sobre la base de las previsiones
constitucionales, y en ese proceso de configuracidon han intervenido
una pluralidad de factores que han ido apareciendo a lo largo de estos
afos, y a los que pueden y deben unirse, en un futuro, otros que
propicien nuevas etapas en las que se vaya perfecciondndose nuestro
modelo de descentralizacion politica.

Sin duda alguna en ese proceso ha ocupado un papel relevante
la tension centro-periferia, caracteristica de todo Estado politicamente
descentralizado, mas perceptible en aquellas Comunidades auténomas
que cuentan con partidos nacionalistas.
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Es evidente que hemos alcanzado una cultura autondémica hoy
irreversible, y llegado a un punto de estabilidad sélo perturbado,
fundamentalmente, por las tendencias centralizadoras, de una parte,
y de otra, por las reivindicaciones de los nacionalistas de
nacionalidades muy localizadas -surgidas especialmente tras la
equiparacién competencial nacida de los Pactos de 1992- que
persiguen que sus Comunidades sean tan diferentes como lo fueron al
principio del proceso.

Pero, como se ha apuntado, también se ha pretendido desde
algunos ambitos politicos, ideoldgicamente antagdnicos, una
deconstruccién del Estado autondmico, un desmontaje analitico de los
elementos que constituyen su estructura conceptual derivada del gran
pacto constitucional de 1978, de tal manera que se puede afirmar que
se ha percibido una grave perturbacion del Estado autonémico debido
a dos movimientos contrapuestos, centrifugos y centripetos, que han
olvidado el pacto constitucional de 1978 y han apostado decididamente
por la tension y el enfrentamiento entre ciudadanos y territorios como
mejor arma, —desde luego no eficaz—-, para justificar sus pretensiones,
divergentes en cuanto a objetivos, pero convergentes respecto a la
puesta en cuestidon del modelo de Estado.

A ello, asimismo, ha contribuido la profunda crisis econémica
sufrida no hace muchos afios, momento propicio atacar lo que tanto ha
costado construir: el Estado autondmico, bajo el cual Espafia ha
alcanzado las mas altas cotas de progreso imaginables hace escasos
anos. Esos movimientos centrifugos y centripetos alimentan un debate
que atenaza al Estado autondmico, ensombrece los rasgos positivos de
nuestra peculiar forma de organizacion territorial del poder y arrincona
las asignaturas pendientes en este ambito.

IV. LA ENCRUCIJADA ACTUAL DEL ESTADO AUTONOMICO

En el breve recorrido que hemos realizado por nuestra realidad
territorial y la configuracién y evolucion del Estado Autonémico hasta
nuestros dias, ha podido constatarse como, a pesar de las dificultades,
ha sido una historia de éxito, de integracidon social y de desarrollo
economico. Y, probablemente, también ha sido, la Unica solucién que
pudo abordarse en la Espafia de 1978 para resolver un problema que
veniamos arrastrando desde principios del siglo XIX, cuando
empezamos a conformar nuestro actual modelo de Estado.

Al respecto, antes de avanzar en las perspectivas de futuro,
quizas sea conveniente reflexionar sobre algunas hipdtesis del pasado.
Entre ellas, una no contrastada pero plausible, que apunta, que la
opcién por un modelo centralizado y falta de un encaje territorial en
nuestras constituciones del siglo XIX, no facilitd, sino que mas bien
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empujo a la independencia de buena parte de los territorios que hasta
este siglo formaban parte de “las Espafas”, tal como se definia en la
propia Constitucion de 1812. Unos territorios en los que vivian
personas con un poso cultural similar al nuestro y en el que utilizaban
la lengua castellana para comunicarse. Curiosamente, frente a esta
desintegracion de “las Espaias”, los EUA, con una Constitucion de corte
federal, en este mismo periodo han pasado desde los trece Estados
que lo conformaban hasta los actuales cincuenta Estados.

Pero, volviendo al momento actual del Estado Autondmico,
debemos constatar que, a pesar del éxito del modelo y los avances que
ha supuesto en el ambito de los derechos de las personas y en
desarrollo econémico de las Comunidades, desde hace ya algun tiempo
estamos asistiendo a ciertas criticas y a determinadas actuaciones, que
pretenden plantear un 6rdago al modelo territorial del que nos hemos
dotado desde 1978, al tiempo que denuncian las disfunciones que
supone el desarrollo de este modelo de Estado compuesto,
provocando, o intentando provocar, un creciente malestar en la
sociedad espanola sobre la realidad y funcionamiento del mismo.

Frente a dichas criticas, es evidente y no puede negarse que
cualquier modelo de Estado de estructura territorial compuesta
siempre va a tener sus detractores y que, ademas, estos modelos
acostumbran, sobre todo en sus inicios, a requerir un engarce
permanente de sus relaciones intergubernamentales y de su
funcionamiento, incluso de la financiacién, para ajustarlo a la evolucion
de cada momento y a cada realidad nacional. Pero, estos ajustes, o
estos engarces, la historia constitucional también nos ha demostrado
que, en modo alguno, han supuesto una quiebra del modelo territorial
en los numerosos Estados en el mundo que se han dotado de la
estructura federal o regional. Es mas, normalmente, sirven para
mejorar el funcionamiento y la eficiencia del mismo. Por lo tanto, esta
supuesta crisis, o crisis permanente, del modelo deberia entrar dentro
de la loégica y constituir un acicate para el buen gobierno, por lo que no
parece que, en Espafa, esta necesidad de ajustes en el funcionamiento
del modelo territorial, deba suponer una quiebra del modelo de Estado
Autondmico.

Sin embargo, desde hace mas de una década, primero por la
crisis econdmica y, después, por todos los problemas derivados de la
Sentencia del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Catalufa y
el desarrollo del “procés”, este engarce permanente parece que se ha
frenado o se ha querido parar. Y, a las criticas sobre las disfunciones
gue siguen sin abordarse, desde posturas opuestas, quizas, unos por
interés partidista en retroceder hacia el centralismo o, de otros, por su
interés en cabalgar hacia la independencia, han aprovechado estas
disfunciones no resueltas para sumarlas al carro de los desagravios y
estan planteando un 6rdago al sistema.
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Asi que hemos llegado a un punto en el que se plantea la
encrucijada sobre la necesidad de un ajuste, en profundidad, del
modelo y, por otra parte, el miedo a que cualquier ajuste del modelo
pueda, por exceso o0 por defecto, provocar un colapso del Estado
Autondmico. Ahora bien, tampoco el inmovilismo en el que parece que
seguimos instalados desde hace algunos afos, debe ser la escusa y la
solucidn, frente a la necesidad de resolver las disfunciones, los retos o
los érdagos que el modelo tiene planteados.

En esta encrucijada, sin duda alguna, en el momento actual,
ademas de los ajustes en el engranaje del funcionamiento del Estado
Autonomico, o en la financiaciéon del sistema, lo acaecido en Catalufia,
a partir del conflicto derivado del Estatut y la declaracién de
independencia, nos van a obligar, de manera inmediata, a salir del
inmovilismo y a plantear una soluciéon sobre los posibles encajes del
modelo territorial.

Sin duda alguna, la reforma del Estado Autondmico v,
especialmente, en el marco de la “conllevanza del problema catalan”,
si recurrimos a los términos y conceptos de Ortega en su debate con
Azafa para la aprobacion del Estatuto de Catalufia en 1932, son un
hito imprescindible en el futuro inmediato.

Los problemas derivados del conflicto generado por la
tramitacién del Estatuto de Autonomia de Catalufa, la Sentencia
31/2010, de 28 de junio de 2010, del Tribunal Constitucional sobre el
Recurso de inconstitucionalidad sobre dicho “Estatut”, la falta de
acuerdos o de un pacto fiscal que pudiese resolver parte del problema
catalan, el transito de CDC hacia posiciones independentistas y las
otras muchas cuestiones fueron propiciando una deriva hacia todo lo
gue ha supuesto el “procés”, con el referéndum, las condenas, los
indultos y, sobre todo, con la divisidn generada en la ciudadania de
Cataluia entre las distintas posiciones, deberia hacernos reflexionar
para avanzar hacia una solucion posible y consensuada entre todos,
que pueda aportar propuestas a la encrucijada del tema territorial que
tenemos planteada en Espafa.

Es mas, llegados a este punto, todo parece indicar que con el
camino recorrido a partir de la citada Sentencia 31/2010, del Tribunal
Constitucional, las consecuencias derivadas de la crisis econdmica vy el
proceso recentralizador derivado de la misma, asi como con todo lo
acaecido en torno al “procés”, ha provocado un cambio importante
sobre la percepcién que los ciudadanos de Catalufia podian tener del
modelo de Estado Autondmico. Y, en ultimo término, también ha
implicado un cambio de paradigma en la percepcién que la ciudadania
tiene en torno al Estado Autondmico
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Por todo ello, si junto a las disfunciones observadas en el devenir
de este modelo, consideramos la necesidad de solucionar el conflicto
generado en Cataluna que ha dado lugar al “procés”, parece evidente
gue hemos llegado a un punto critico en el que se necesita dar un paso
adelante y aportar algunas soluciones de futuro a estos problemas
actuales, que nos obliga a repensar o a abordar un cambio en
profundidad del modelo de Estado Autondmico del que nos hemos
dotado en Espaia, o de las Espanas, en los términos de la Constitucién
de Cadiz que hemos mencionado, si pretendiésemos darle una
perspectiva historica.

Por otra parte y teniendo en cuenta la dificultad politica que
puede suponer cualquier planteamiento, posicionamiento o reforma
constitucional de la cuestion territorial, resulta necesario buscar
soluciones imaginativas que puedan resolver los problemas, pero que
no deneren agravios territoriales o sentimentales -reales o
imaginarios- y, todavia mas, si somos conscientes de la utilizacion
politico-electoral que pueden aprovechar determinados partidos, con
sus posicionamientos contrarios al modelo del Estado Autondmico que
nos dotamos en 1978.

V.- PERSPECTIVA DE FUTURO Y REFORMAS EN EL ESTADO
AUTONOMICO

Con todo lo expuesto, sobre disfunciones en el engranaje y
financiacién del Estado Autondmico, o con lo acaecido en Cataluna, es
evidente que el modelo de Estado Autondmico, del que ya han
transcurrido 44 anos desde su puesta en marcha, necesita resolver
estos problemas si queremos que perdure otros 50 afios mas.

Aungue, ademas de los problemas resefados, podrian citarse
otros muchos ejemplos para justificar esta necesidad de avanzar en la
construccién de un Estado Autondmico mas eficiente y acorde con un
modelo de Estado compuesto. Baste preguntarnos, como apuntan
muchos autores, entre ellos Jordi Sevilla, lo poco razonable que parece
que la estructura y el funcionamiento del Gobierno central se mantenga
en unos esquemas similares a los que tenia en la ultima fase de la
dictadura con un Estado centralista, frente a todo el cambio que ha
supuesto la creacién y consolidacion de un modelo de Estado
compuesto como es el Estado Autondmico. O como, desde la
perspectiva inversa, si no pareceria mas razonable que en el desarrollo
del Estado Autondmico ya se hubiesen articulado mecanismos
suficientes para favorecer una mayor integracion de todas las
Administraciones autondmicas, junto con la Administracién central o
las Administraciones locales, procurando una mejor y mas eficiente
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prestacion de los servicios publicos y evitar tramites de la ciudadania
con sus Administraciones.

Como vemos, son muchas las razones que podriamos apuntar
para justificar la necesidad de abordar un cambio inmediato en la
articulacion y funcionamiento del Estado Autondmico, y, también, son
muchas las cuestiones que podrian incluirse entre las propuestas a
incluir en este cambio.

Al respecto, como se constata en buena parte de los estudios que
se han realizado sobre el Estado Autondmico, la ultima actualizacién
importante de este modelo se produjo en el periodo 2004-2007, con la
incorporacion de numerosos aspectos para la mejora de
funcionamiento del modelo, entre ellos: la creacion de la Conferencia
de Presidentes; los Acuerdos, en el seno de la CARUE, sobre la
participacion de las Comunidades Auténomas junto con el Estado en
las cuestiones de la Unién Europea; la dinamizacion de las Conferencias
Sectoriales y la creacion de alguna nueva como la de Administraciéon
Local, para reunir en una misma conferencia sectorial a las tres
Administraciones (estatal, autondmica y local); la reforma de Ia
administracion electrdénica para facilitar las posibilidades de integracién
entre las tres Administraciones; la aprobacién de algunos Reales
Decretos, como el que cred la Oficina de lenguas cooficiales en la
Administracion estatal, para facilitar los derechos de la ciudadania en
su relacién con dicha Administracion; o, la aprobacién de las reformas
estatutarias, que se denominaron “de nuevo cuno”, para avanzar en la
consolidacién y funcionamiento del Estado Autonémico.

A ello, también podria sumarse, la propuesta de reforma de la
Constitucidn planteada por el Gobierno en 2006 y el informe del
Consejo de Estado sobre la misma, en la que tres de los cuatro puntos
propuestos tenian mucho que ver con avanzar en la mejor
configuracién del Estado Autondmico: la recepcién en la Constitucion
del proceso de construccion europea; la inclusion de la denominacién
de las Comunidades Autéonomas en la Constitucion; y, la reforma del
Senado para convertirla en una verdadera Camara de representacion
territorial.

En estos momentos, sin embargo, estan planteandose, desde
diversos sectores, propuestas diversas en torno al Estado autondmico.
Unas pretenden superarlo o eliminarlo y sustituirlo por un modelo de
Estado unitario; otros pretenden superar la regulacion constitucional y
los pactos autondmicos celebrados a su amparo, y pugnan por la
defensa del derecho de autodeterminacion, cuando no por Ila
independencia de su territorio; los hay, tendentes a una reforma de la
Constitucién en clave federalista; otros, también apuestan por la
reforma de la Constitucion para actualizar y mejorar la configuracion
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territorial del Estado; y finalmente, también se observan movimientos
inmovilistas que prefieren mantener el actual status quo.

Efectivamente, veamos las principales lineas que se postulan:

- Las posturas neocentralistas, localizados principalmente en el
partido politico VOX y en instancias administrativo-politicas del
Estado, que pugnan bien por la supresién del Estado
politicamente descentralizado, bien por descafeinar el actual
modelo, mediante la “devolucion” de competencias desde las
Comunidades auténomas al Estado, aunque quizds no sean
conscientes de que para ello habria que modificar los Estatutos
de autonomia y, desde luego, la Constitucidon. Y, ademas,
defienden la tesis, sin justificarla, de que las competencias se
ejercen de forma mas eficaz desde el centro que desde la
periferia. A mas de ello, sostienen esa equivocada tesis, repetida
insistentemente y que, desgraciadamente para muchos, acaba
siendo un dogma: el mito de las duplicidades, de que en las CCAA
hay repeticiones inutiles y estériles de lo que ya hay en el
Estado,-Tribunal de Cuentas, Defensor del Pueblo, Consejo de
Estado...-, y que las funciones que ejercen las instituciones
autondmicas se repiten con las que ejercen las del Estado, sin
reparar en que si las funciones son similares son, desde luego,
distintas, por cuanto vienen referidas al Estado y a cada una de
las CCAA en el ambito de sus competencias y en ejercicio de su
autogobierno.

- Las posturas inmovilistas, que consideran innecesario adoptar
cualquier medida tendente a resolver las disfunciones o avanzar
en el desarrollo del Estado Autondmico para fortalecer nuestro
modelo territorial y se oponen a cualquier reforma de la
Constitucidn, dejando el ordenamiento juridico sobre el particular
tal cual rige en la actualidad. Y, todo ello, lo justifican en los
riesgos que puede provocar cualquier modificacidn que se
acometa en el modelo autondmico ante las posiciones que
puedan adoptar los independentistas o los neocentralistas.

- Las posturas federalistas, localizadas, fundamentalmente, en
algunos sectores del PSOE, apuestan por la reforma de la
Constitucion para que Espafa sea un Estado Federal. En este
sentido se formuld en enero de 2013, la Propuesta del Grupo de
Reflexion creado por el PSOE-A sobre la reforma de la
Constitucion para el establecimiento de un modelo federal para
Espafa, un interesante documento util para el debate y la
reflexidon, aunque no detalla las concretas reformas que habrian
de acometerse, ni las consecuencias de todo ello, o las
diferencias reales y practicas que se observarian en relacidon con
el Estado Autondmico actual.
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- Las posturas reformistas, que postulan una reforma que
actualice y modernice el texto constitucional, suprimiendo el
derecho transitorio, dando una nueva configuracion a la
organizacion territorial del Estado (suprimiendo las provincias,
por ejemplo), aclarando y simplificando el sistema competencial,
y previendo, en el mismo texto constitucional, las modernas
técnicas de cooperacidn tipicas del federalismo cooperativo y las
bases del sistema de financiacion.

- Las posturas independentistas o secesionistas, muy activas en
Catalufia y en el Pais Vasco, que pretenden, en primer lugar, la
celebracion de un referéndum de autodeterminacion,
unilateralmente convocando. Esta posicién, no resulta
juridicamente posible conforme al actual marco normativo, por
cuanto tal convocatoria corresponderia al Estado -propuesta del
Presidente del Gobierno, autorizacion de las Cortes Generales y
convocatoria por el Rey-, y porque, ademas, es contrario a la
soberania nacional que reside en el pueblo espafiol, tal y como
establece nuestra Constitucion.

Facil es deducir de lo dicho hasta ahora que, para determinados
sectores politicos y sociales, el Estado autonémico esta en entredicho
y para otros, se duda de su viabilidad tal y como esta configurado en
la actualidad.

Conforme a estas realidades son, por lo tanto, ademas de
necesarios, muchos los ambitos y perspectivas desde los que pueden
plantearse propuestas para mejorar el funcionamiento y actualizacidn
del modelo territorial espafnol. Entre ellos, por ejemplo, con las
reformas de los Estatutos de Autonomia, con la reforma de normas
estatales para adecuar sus estructuras al modelo de Estado
compuesto, con la reforma de normas estatales y autondmicas para
propiciar una mayor cooperacion y colaboracién entre ambas
Administraciones, con el impulso de determinados acuerdos vy
actuaciones politicas que las favorezcan, e incluso con la reforma, de
mayor o menor calado, del texto constitucional.

Pero, por lo que hemos constatado, la realidad actual nos obliga
a tener en cuenta que el éxito de cualquiera de las reformas que se
emprendan y la profundidad de las mismas, van a depender, en gran
medida, del momento y los posibles acuerdos politicos, asi como de la
aceptacion social que puedan tener en su eco publico.

Asi, dentro de los ejemplos que hemos apuntado, debe advertirse
gue una reforma constitucional, puntual o amplia, es posible por la via
mas sencilla del articulo 167 CE, en la que tienen que preverse las
mayorias parlamentarias que se requieren y contemplarse, ademas, la
posibilidad de que se someta a un referéndum estatal para su
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ratificacidon cuando asi lo soliciten, dentro de los quince dias siguientes
a su aprobacién, una décima parte de los miembros de cualquiera de
las Camaras. Mientras que para las reformas legales solo se requieren
las mayorias parlamentarias. O, en su caso, si se trata de la reforma
de un Estatuto, cabe la posibilidad que se precise el referéndum, pero
solo de la propia Comunidad Auténoma.

De esta manera, queda claro que cualquier iniciativa que se
acometa para mejorar y actualizar nuestro modelo territorial, no solo
debe ir acompafiada de los argumentos juridicos, econdmicos vy
sociales que la sustenten, sino que, previamente, debera valorarse vy,
en su caso, adoptarse conforme a una determinada perspectiva politica
y temporal que permita llevarla a cabo.

Veamos ahora cuales son los vectores del cambio sobre los que
se puede actuar.

VI.- VECTORES POSIBLES DE REFORMAS PARA EL MEJOR
FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO AUTONOMICO

Hemos analizado hasta el momento, fundamentalmente desde
un prisma juridico, pero aderezado con las realidades histéricas, el
punto de partida y como se ha ido conformado el Estado Autondmico
hasta el momento actual, que podriamos interpretar como un punto de
llegada, tras un recorrido de, casi, cuarenta y cinco afos.

Son, pues, numerosos los ambitos y aspectos que podriamos
apuntar para referir las reformas que precisa el modelo territorial
espanol para mejorar su funcionamiento y el encaje con la realidad
actual, que dista mucho de la que existia en 1978, pero, en un intento
de sintesis sefialaremos, Unicamente, un decalogo de los principales
vectores sobre los que pueden pivotar estas reformas.

Al respecto, debe precisarse que cada una de ellas, de la que solo
apuntamos sus trazos fundamentales, puede abordarse de manera
independiente y que, ni el orden en el que vamos a comentar estas
reformas, ni la interconexién que pueda establecerse entre algunas de
ellas, indican una preferencia o una conveniencia de que se articulen
de esta manera. Asi, como los 10 ambitos principales de las reformas
que se precisan en estos momentos, podemos sefialar:

1.- Reformar el sistema de financiacion autonomica

2.- Ampliar y mejorar los mecanismos de cooperacion
multilateral
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3.- Establecer mecanismos de participacidon de las Comunidades
Autdnomas en ciertas decisiones del Estado

4.- Reforzar los mecanismos de cooperacion bilateral

5.- Adecuar la estructura de la Administracion estatal al modelo
de un Estado compuesto, con la aprobacidon del Estatuto del
Gobierno

6.- Ampliar la descentralizacién y reforzar el principio de
subsidiariedad en la escala local

7.- Flexibilizar la estructura provincial en la articulacion territorial
de las Comunidades Auténomas

8.- Articular un nuevo modelo integral de relacion con los
ciudadanos a través de la Administracion Unica

9.- Reformar el Senado para que cumpla la funcion de Camara
de representacién territorial

10.- Reformar la Constitucién para adecuarla a la realidad del
modelo autondmico creado a su amparo, prescindiendo de
preceptos cuya aplicacion ya se ha agotado.

1.- Reformar el sistema de financiacion autonémica

Una de las grandes claves para asegurar un desarrollo arménico
de un estado compuesto es la existencia de un sistema de financiacién
gue asegure la autonomia y suficiencia financiera de los diferentes
niveles de gobierno territorial, a partir de un reparto suficiente desde
el poder estatal y un reparto equitativo y justo entre ellos.

En este sentido, durante los ultimos anos, las diferencias de
financiacidon entre las distintas Comunidades autonomas, ha suscitado
recelos y suspicacias, cuando no criticas y reclamaciones de reforma
del sistema. Tanto, por las propias diferencias entre las inversiones del
Estado en cada Comunidad, o el reparto de los fondos, con evidentes
diferencias por capita entre las distintas Comunidades, en las que las
del arco mediterraneo salen bastante perjudicadas respecto del resto,
como por el agravio comparativo que supone para el resto de territorios
la excepcion constitucional que permite al Pais Vasco y Navarra, por
tener un sistema de financiacion diferente y con el que,
aparentemente, resultan mas beneficiados.

Asi, una primera opcién, coherente, entre otros, con los
principios de solidaridad (arts. 2 y 158) e igualdad (art. 14), asi como
la obligacidon de los poderes publicos promover las condiciones para
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que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se
integra sean reales y efectivas (art. 9), todos ellos reconocidos por la
Constitucidon espafola, deberia ser -y no hace falta cambiar el texto
constitucional, basta con la reforma del sistema de financiacion-
extrapolar el sistema de financiacion del que disponen Pais Vasco y
Navarra al resto de territorios.

Incluso, manteniendo el hecho diferencial que supone la
existencia de estos dos regimenes particulares de financiacion y su
estatus singular, podria modificarse el sistema de financiacion del
resto, con la introduccion de medidas concretas que los aproximen,
para procurar una mayor equidad, justicia y solidaridad en el conjunto
de la financiacién autondmica de todos los territorios.

De todas formas, con independencia de la aproximacion, o no, al
hecho diferencial, es preciso y urgente avanzar ya en una reforma que
garantice un minimo nivel de financiacion por habitante, estructurada
sobre los principios de suficiencia financiera, equidad, predictibilidad y
corresponsabilidad, facilitando la eficiencia del conjunto del sistema
financiero. Ademas, esta reforma, sin que suponga una relacién
exhaustiva o excluyente, ni tampoco la exégesis del propio sistema de
computo de la financiacidén, podria incluir algunas vias sobre aspectos
tales, como:

a) La existencia de un Fondo de Garantia del Estado del Bienestar
y Solidaridad que permita reducir a la dimension minima las diferencias
de financiacidn de las funciones de gasto, en proporcién al PIB estatal,
fundamentalmente para el ejercicio de las siguientes competencias:
seguridad, justicia, sanidad, educacion y proteccién social, tanto de
ambito autondmico, como estatal. Este Fondo deberia atender el
criterio de la poblacion con determinados matices, siendo su objetivo
el de garantizar el acceso de todos los espafioles a los servicios publicos
fundamentales en un plano de igualdad.

b) La financiacién de otras competencias autonémicas que sean
especificas de cada Comunidad deberia, en cambio, relacionarse
directamente con la recaudacion tributaria de los tributos cedidos a las
comunidades auténomas y con la participacién en los tributos del
Estado para tales fines, u otros factores como pueda ser “el efecto
capitalidad”.

c) La existencia de una gestion tributaria autondmica propia,
como garantia del principio de autonomia, que exige contemplar un
espacio fiscal propio para las Comunidades, que tienda a equilibrar la
dimensién de su gasto competencial y una mayor responsabilidad de
las mismas en dicha gestion.

d) También, seria conveniente acompafar estas reformas con la
adopcion de un nuevo sistema de financiacion local justo y adecuado
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para garantizar la autonomia y suficiencia de los recursos de las
entidades locales en el desempefio de sus responsabilidades.

2.- Ampliar y mejorar los mecanismos de cooperacion
multilateral

Un importante déficit que arrastra el disefio constitucional
espafol, frente a otros modelos de estados compuestos, es la carencia
de mecanismos o instrumentos de cooperacion vertical entre el estado
y las Comunidades Autdnomas y cooperacién horizontal entre las
propias Comunidades.

Los mecanismos o instrumentos de cooperacién multilateral
resultan necesarios para articular la relacion entre los distintas
administraciones y niveles de gobierno y, en ultimo término, para
garantizar la eficiencia del sistema. Esta falta de previsidon
constitucional, que se ha resuelto mediante la aprobacién de
determinadas reformas legales que han ido recogiendo y asentando
determinados mecanismos o instrumentos de cooperacion multilateral
que ya se venian practicando, solo ha parcheado las necesidades de
cooperaciéon multilateral, pero que no ha cubierto, de manera
suficiente, las necesidades de esta cooperacidén y quedan, en la mayor
parte de casos, a expensas de los intereses y la voluntad del ejecutivo
estatal.

Para intentar paliar esta carencia se podria, entre otras medidas,
incorporar al texto constitucional dichos instrumentos, reforzando el
papel y las posibilidades de actuacion de las Conferencia de Presidentes
y las Conferencias Sectoriales, dotando de mayor entidad la
cooperaciéon multilateral, asi como eliminar las restricciones actuales,
facilitando la cooperacion y los acuerdos entre CCAA.

Sin embargo, y siendo conscientes de las dificultades que puede
entrafar su reconocimiento constitucional, salvo en las restricciones
para la federacion de Comunidades Auténomas, o los requisitos para
los acuerdos de cooperacion entre las propias Comunidades conforme
a los mandatos del art. 145 de la Constitucion, bastaria con modificar
algunos articulos de Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico, para dotar de mayor capacidad de participar en la
convocatoria y decisiones a las Comunidades Auténomas en las
Conferencias Sectoriales y los grupos de trabajo, para contemplar y
facilitar las posibilidades de cooperacidon entre las Comunidades
Autdénomas y, también, para facilitar la tramitacion de los Convenios
entre las distintas administraciones. O, incluso, de contemplar algunas
obligaciones formales mas concretas respecto a la convocatoria vy
reuniones de la Conferencia de Presidentes. Ademas, en algunos
aspectos, bastaria con aprobar un marco normativo de desarrollo de la
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legislacion actual para mejorar las competencias, organizacion,
funcionamiento e interconexion entre dichas Conferencias sectoriales,
incluida la Conferencia de Presidentes.

3.- Establecer mecanismos de participacion de las Comunidades
Auténomas en ciertas decisiones del Estado

En cuanto a la participacidon de las Comunidades Auténomas en
las decisiones generales que debe adoptar el Gobierno o las
Instituciones estatales y que afectan directamente al ambito
competencial de dichas Comunidades o en el que existen organismos
con funciones similares, debe apuntarse que, hasta el momento,
aunque no se recoja en la Constitucion, el desarrollo del marco
normativo ha permitido la participacién de las Comunidades
Auténomas en determinados 6rganos colegiados de la Administracion
General del Estado en algunas materias como universidades, turismo,
agua, ciencia y tecnologia, proteccion civil, o vivienda.

Incluso, con las reformas estatutarias aprobadas a partir de
2006, se han ampliado estas previsiones a la participacion en ambitos
tales como la planificacidn hidroldgica, la gestion de la red viaria estatal
o el deporte y el tiempo libre, o en organismos econdmicos del Estado
—Banco de Espaina, Tribunal de Cuentas o Consejo Econdmico y
Social—. Otra cuestidn que es la puesta en practica y cumplimiento
efectivo de las previsiones estatutarias, en la mayor parte de
supuestos, no se han llevado a cabo porque necesitan su concrecion
en la ley estatal que regula dichos organismos o instituciones, cémo
por ejemplo, en el d&mbito de la Administracion de Justicia.

De todas formas, falta mucho camino por recorrer en aras a
mejorar la eficiencia en la gestion. Son muchas las posibilidades de dar
un mejor servicio a los ciudadanos con una mayor integracion e
interconexion entre determinados organismos publicos estatales vy
autondmicos que tienen funciones o prestan servicios similares en las
respectivas administraciones (por ejemplo, la mayor coordinaciéon del
INAP con los organismos autondmicos de las mismas caracteristicas, o
de la CNMC con los Consejos Audiovisuales autondmicos en dicho
ambito, etc.). También resulta conveniente promover la participacién
de las Administraciones territoriales en los organismos gestores de
grandes servicios publicos como los aeropuertos, las cuencas
hidrograficas o las redes de comunicaciones. O, incluso, participando
las Comunidades Autdnomas en las propuestas de nombramientos de
las personas que conforman determinadas instituciones del Estado.

Por otra parte, habida cuenta de que muchas de las competencias
gue la propia Constitucién y los desarrollos estatutarios atribuyen a las
Comunidades Auténomas, con el proceso de integracién en la Unidn
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Europea, se han cedido, en alguna medida, a la UE, resulta necesario
reforzar la participaciéon de las Comunidades Auténomas, a través de
la posicién del Estado espaiol, en el ambito de las decisiones de la
Unidn Europea. Al respecto, debe apuntarse que, apenas se ha
avanzado desde el acuerdo adoptado por la CARCE (ahora CARUE) en
diciembre de 2004, por el que las Comunidades Auténomas pueden
participar en las Delegaciones espafiolas en cuatro formaciones del
Consejo de la Unidn Europea —Empleo, Politica Social, Sanidad vy
consumidores; Agricultura y Pesca; Medio Ambiente; y Educacion,
Juventud y Cultura—. En estos momentos, deberia darse un paso
adelante y ampliar esta participacion a otros ambitos de gestidn
autondmica que todavia no se han incorporado, al tiempo que
deberian, en base a la experiencia acumulada, mejorarse numerosos
criterios y mecanismos de dicha participacion.

4.- Reforzar los mecanismos de cooperacion bilateral

Aunque, desde la perspectiva actual, pueda resultarnos extrafio,
salvo para los convenios de cooperaciéon, para los instrumentos
previstos en la negociacién de los traspasos y para los acuerdos
previstos en la Ley Organica del Tribunal Constitucional, previos a la
interposicion de los recursos de inconstitucionalidad, durante buena
parte del desarrollo del Estado Autondmico, apenas se han
contemplado otros mecanismos de cooperacidon bilateral entre el
Estado y una determinada Comunidad Auténoma.

Esta posibilidad de una cooperacién bilateral directa, desde una
perspectiva general, que pudiese abarcar el conjunto de las relaciones
entre las dos Administraciones y que resulta muy coherente para
mejorar la eficacia de los modelos de Estado compuesto, solo se
contempl6 e incorpordé en algunas reformas estatutarias aprobadas
desde 2006.

Se trata de un mecanismo que amplia el marco de posibilidades
de relacion bilateral a una relacion permanente de alto nivel, para
mantener un didlogo constante entre el Estado y una Comunidad
Auténoma sobre aquellos temas que interesan a ambas partes para
una mayor cooperacion entre ambos, adaptando nuestro modelo
territorial a este tipo de cooperacion que ya no solo busca resolver los
conflictos que puedan plantearse, sino que pretende mejorar la
eficiencia en la gestion y administracion de los temas que puedan
afectar a ambas administraciones, al tiempo que, también, sirva
prevenir o resolver los conflictos que puedan plantearse.
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Asi, las experiencias que empezaron a plasmarse en la
cooperacién bilateral con Catalufa y Andalucia desde 2006, y después
se extendieron a las otras Comunidades que lo habian contemplado en
sus Estatutos, aunque se han utilizado muy poco hasta el momento,
también puede trasladarse a aquellas otras Comunidades que no lo
tienen previsto en sus Estatutos. Asi, pudo constatarse en 2019, con
la celebracién y regulacién de la Conferencia bilateral entre el Estado
y la Generalitat Valenciana. Con ello, esta cooperacion bilateral puede
adquirir otra nueva dimensién y ser implementada como otro
mecanismo en estos nuevos modos y maneras para la cooperacion
bilateral.

Sin embargo, no basta con la voluntad politica y haber
implementado un nuevo tipo de cooperacion bilateral, sino que debe
realizarse una revisidn general de las Comisiones Bilaterales al mas
alto nivel politico, a fin de convertirlas y asentarlas como estructuras
permanentes que examinen los asuntos que afecten de manera
exclusiva o singular a una Administracion territorial, evitando que la
dejadez o falta de voluntad politica por alguna de las dos partes,
relegue al olvido este mecanismo de cooperacién, como ha ocurrido
durante mucho tiempo. Asi, dichas Comisiones, deberian reunirse
periddicamente o cuando alguna de las partes lo proponga y funcionar
por acuerdo entre ambas representaciones, estableciendo un cauce
permanente de comunicacién para ampliar los acuerdos cooperativos
en todos los ambitos de gestidn publica y evitar los conflictos entre
ambas administraciones.

5.- Adecuar la estructura de la Administracion estatal al modelo
de un Estado compuesto, con la aprobacion del Estatuto del
Gobierno

Otro de los aspectos que resultan curiosos en el desarrollo del
Estado Autondmico, es la poca capacidad de adaptacién o
transformacidn, de la estructura administrativa y de funcionamiento de
la Administracion estatal a la nueva realidad de dicho Estado.

Da la impresion de que la Unica transformacién en la
Administracién estatal ha sido que se ha desgajado de una parte de su
estructura en sus escalones inferiores, fundamentalmente en el ambito
de sanidad, educacion y servicios sociales, pero se sigue funcionando
con los mismos esquemas y una estructura similar al momento previo
a la transferencia de competencias. Simplemente, se han aderezado
en su funcionamiento, en algunas ocasiones como un mero remiendo,
ciertos mecanismos de cooperacién y colaboracion con las
Comunidades Auténomas, en los que el Estado sigue manteniendo la
posicion preeminente y de direccion de los mismos.
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Es por ello, que deberia avanzar en la reestructuracion del
conjunto de las Administraciones vy, especialmente, de Ia
Administracién estatal para la articulacién de los diversos niveles de
gobierno con reformas para adecuar su estructura a los modelos de
Estados compuestos y con capacidades de gobierno, gestidon y
coordinaciéon multinivel, asi como reforzar, como ya se ha apuntado en
apartados anteriores, las estructuras y espacios de codecision —
Comisiones Bilaterales— vy, redefinir algunos de los mecanismos
multilaterales ya existentes —Conferencias Sectoriales, Consejos
Interterritoriales y Comisiones Territoriales—, con nuevos métodos de
coordinaciéon y de cooperacion voluntaria o incentivada;

También deberian adoptarse un conjunto de acciones para
conseguir mayores cuotas de eficacia e integracién de las distintas
administraciones, entre las que pueden apuntarse: Mejorar el modelo
de Administracion, adaptando la Administracién periférica a las
necesidades que se derivan del nuevo marco de distribucién del poder
y mas abierta a los ciudadanos incorporando a la gestion a las demas
Administraciones y a los sectores de la sociedad civil implicados;
Modernizar el modelo de Administracién y avanzar mucho mas en la
implantacion de la Administracion electrénica y la simplificacion de los
procedimientos administrativos; Adecuar la estructura de Ia
Administracion estatal a un Estado compuesto mediante la reforma de
la Ley del Gobierno en profundidad; o, diversificar la ubicacion
territorial de los organismos y agencias de la Administracion estatal,
especialmente las de nueva creacion, en todo el territorio espafiol.

Para todo ello, podria resultar conveniente, de la misma manera
que se aprueban los Estatutos como marco de referencia para la
asuncion de competencias y el funcionamiento de las Comunidades
Auténomas, aprobar un Estatuto del Gobierno, en el que deberian
concretarse estas pautas de funcionamiento del Gobierno en el marco
de un Estado compuesto y, de esta manera, evitar las actuaciones
interesadas o los cambios bruscos del Gobierno central hacia posiciones
recentralizadoras o descentralizadoras, en razén de los intereses,
apoyos o posiciones ideoldgicas de cada inquilino del palacio de la
Moncloa.

6.- Reformar la regulacion basica del régimen local y reforzar el
principio de subsidiariedad en la escala local

El nuevo protagonismo de los territorios y de lo local en un
contexto cada vez mas globalizado, en el que la proximidad a las
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necesidades de los administrados (conforme comentan muchos
responsables municipales: todos los dias vemos y debemos dar
respuestas a necesidades urgentes y vitales de los vecinos, para las
que, en muchos casos, no tenemos competencias ni presupuesto) ha
obligado a los gobiernos locales a impulsar politicas publicas sin contar
con las competencias y los recursos necesarios en: servicios sociales,
cultura y educacidén, asesoramiento y apoyo a la ciudadania en
multiples ambitos, etc.

La situacion actual del nivel de gobierno local exige, de forma
inaplazable, el fortalecimiento de su posicidon y sus competencias. Por
todas estas razones, se necesita establecer con mayor claridad, si es
posible en el marco constitucional y, de manera urgente con la reforma
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local, para articular los mecanismos necesarios que permitan aplicar
de manera efectiva y con garantias el principio de subsidiariedad desde
la escala local, asi como para dotar de garantias suficientes la
autonomia politica del tercer pilar del Estado -el gobierno local- como
mecanismo para fortalecer su posicidon, estructura y funcionamiento en
el conjunto de un modelo de Estado.

Una reforma de la regulacion basica del Gobierno y la
Administracidn Local, que deberia convertirse en un verdadero estatuto
de autonomia de los entes locales y, en ese sentido, servir para reforzar
la autonomia local, determinar las competencias propias de las
entidades locales, en especial de los municipios, modernizar los
organos de gobierno local, favorecer nuevas formas de cooperacién
vertical y horizontal, incentivar la gobernanza democratica en regiones
urbanas y metropolitanas e impulsar innovaciones democraticas de
participacion ciudadana.

También, cabe apuntar que quedan pendientes numerosas
cuestiones planteadas y nunca resueltas que afectan al ambito
municipal, entre ellas: la restructuracion del mapa administrativo
municipal; la posible revision de competencias asignadas a los
gobiernos locales; la suficiencia financiera de las competencias que ya
tienen atribuidas, etc.

7.~ Flexibilizar la estructura provincial en la articulacion
territorial de las Comunidades Autonomas

En la misma linea de reforma de la regulacién basica del régimen
local y, entendiendo las dificultades que puede tener la reforma del

36



marco constitucional para suprimir la referencia de la provincia en la
Constitucion, deberia acometerse, en el marco de la descentralizacién
y la supresién de estructuras intermedias, la posicién de la provincia
como estructura obligada en la articulacion territorial del Estado v,
especificamente, en la estructura territorial obligada para todas las
Comunidades Autdnomas, de la Diputacidn como institucion de
gobierno local, posibilitando una mayor autonomia de las Comunidades
auténomas en la fijacién de d6rganos intermedios —-como quieran
denominarse: comarcas, veguerias...- para articular el gobierno de los
asuntos supramunicipales, atendiendo a razones historicas,
geograficas o de eficiencia en la gestion, y, con ello, resolver de manera
adecuada las necesidades que, dentro del ambito de autonomia local,
los municipios no pueden resolver por si solos.

8.- Articular un nuevo modelo integral de relacion con los
ciudadanos a través de la Administracion unica

Otro aspecto a considerar en la mejora del funcionamiento del
Estado Autondmico, a caballo entre las reformas de la Ley 40/2015, de
1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, y la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, es una
cuestion que, aun no constituir un elemento basico en la configuracion
del modelo de Estado compuesto, resulta sumamente necesario para
el funcionamiento del sistema y la percepcion que los ciudadanos
tienen del mismo. Se trata de establecer un nuevo modelo integral de
relacion con los ciudadanos a través de una Administracion Unica,
integrando a las tres administraciones (estatal, autondmica y local).

Resulta, en muchos casos, incoherente para la ciudadania que,
en razoén del tipo de gestidn, y en algunos caos, incluso para la misma
gestion, deba acudirse o tramitarse ante tres administraciones,
distintas en razon de sus respectivas competencias (por ejemplo, con
la compra de un coche de segunda mano, que requerird: cambio de
titularidad —Administracion estatal-, impuesto TPYAID -Administracién
autonoémica-, e impuesto de circulacion municipal -Administracion
local-). De ahi que es necesario avanzar hacia un modelo de
Administracién Unica, en la que las y los administrados solo tengan que
acudir a una ventanilla Unica, presencial o virtual, para todas las
gestiones con las distintas administraciones vy, si es posible, que sea
siempre la misma y la del ambito mas préoximo al ciudadano que deba
utilizarla.

Es mas, con los actuales medios electrdnicos esta posibilidad se
convierte en un reto facil de articular en la practica, aunque precisa
determinadas reformas legales que deberian acometerse.
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9.- Reformar el Senado para que cumpla la funcion de Camara
de representacion territorial

Esta propuesta es uno de los puntos coincidentes desde hace
muchos afios en los posicionamientos doctrinales que, casi de manera
unanime, coinciden en la necesidad de reformar el Senado. Sin
embargo, donde ya hay una menor coincidencia es las lineas
fundamentales que deben presidir dicha reforma, casi todas ellas
alineadas con los distintos modelos de segundas camaras territoriales
que existen.

Quizas, es el propio redactado constitucional -art. 69.1- que le
asigna al Senado el papel de Camara de representacion territorial, la
gue propicia estas proyecciones. Pero esta afirmacion, recogida en el
propio Texto constitucional y que apenas se dota de contenido, da pie
a considerar que se refiere, o por lo menos, en su momento, se referia,
mas al concepto de una representacion de senadores por igual en los
territorios —provincias y con las particularidades de las Islas, Ceuta y
Melilla- frente a la distribucidn de los diputados en el Congreso, en
razon de la poblacién, que a una participacién y capacidad de
representar los intereses de las Comunidades Auténomas y los
municipios.

Sea como fuere, el hecho es que, con el desarrollo del Estado
Autondmico, la posibilidad que se le brindaba al Senado de convertirse,
segun la propia Constitucidon, en Camara de representacion territorial,
apenas ha tenido recorrido. Ni siquiera, la creacién y escasas reuniones
de la Comision General de las Comunidades Auténomas, la
participacion de senadores y la celebracion de las reuniones de la
CARUE en la sede del Senado, u otras actuaciones o actividades que
se han llevado a cabo en esta Camara, le han otorgado este marchamo
de Camara de representacion territorial como podria concebirse en un
Estado de estructura territorial. Tampoco se ha convertido, dentro de
este margen que permite la Constitucidon, en Camara de debate y
concertacion de grandes planes y decisiones politicas que afecten al
modelo territorial; o, en foro permanente para buena parte de los
organismos de cooperacién multilateral o de participacion de las
Comunidades Auténomas en ciertas decisiones del Estado (por
ejemplo, para elegir los miembros que le corresponde elegir al Senado
en determinadas instituciones del Estado).

Asi que, sin entrar en la reforma constitucional que trataremos
en las siguientes paginas, por una parte, resulta necesario avanzar mas
en este compromiso constitucional de convertirse, conforme a la actual
realidad territorial espafiola, en la verdadera Camara de representacién
territorial. Pero, por otra, el papel que, también, le otorga Ila
Constitucion de Camara de segunda lectura, podria adecuarse, o
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ampliarse, para cumplir con su mision de Camara de representacion vy,
anadiriamos, de integracién territorial.

De todas formas, en este tema, la reforma constitucional del
Senado resultaria conveniente o0, casi podriamos afirmar,
imprescindible.

10.- Reformar la Constitucion para adecuarla a la realidad del
modelo autondémico creado a su amparo, prescindiendo de
preceptos cuya aplicacion ya se ha agotado.

A tenor de lo expuesto en paginas precedentes, parece razonable
gue, o bien como cuestion prioritaria a partir de la que se desarrollarian
todas las demas, o al tiempo que se van implementando algunas de
las propuestas planteadas, debamos situar como la clave de bdveda
del ambito de reflexion que estamos realizando la reforma en el
contenido de la Carta Magna de 1978.

Una reforma constitucional que, sin embargo, por las razones
expuestas, entre ellas, las posibilidades de que deba concretarse
conforme a los mecanismos previstos en los articulos 167 o 168, en
razon de los contenidos que pretendan modificarse, o la posibilidad de
gue deba celebrarse un referéndum, aunque sea solo en relacién con
la reforma mas sencilla, prevista en el art. 167, obligan a exponer un
abanico de posibilidades y, en su caso, decidir en el momento de
abordar aquellas que tengan un respaldo social y politico suficiente
para llevarlas a cabo.

Asi, las reformas del modelo territorial podrian abarcar desde una
reforma integral, apostando por un modelo federal que incluiria la
modificacién del articulo 2 y que parece, en la actualidad, totalmente
descartada, hasta una reforma mas sencilla para la inclusién de la
denominacion de las propias Comunidades Auténomas en el Titulo VIII
y la supresidn de algunos articulos que han perdido vigencia, en la linea
de lo planteado por la reforma que propuso el Gobierno de Espafa en
2006 y que ya hemos comentado.

Pero, centrandonos en la reforma del Titulo VIII, debe apuntarse
que de la simple lectura de este Titulo que regula la arquitectura
territorial y autondmica del Estado, resulta evidente que algunos de
sus articulos ya han agotado su eficacia y, por lo tanto, no tiene ningun
sentido mantenerlos en la Constitucién y que otros muchos articulos
deberian tener un nuevo redactado para abordar y resolver los
problemas que han podido constatarse en el devenir de este marco
constitucional a lo largo de estos cuarenta anos.
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A su vez, ya hemos constatado que un nuevo redactado, tras los
mas de cuarenta afnos de desarrollo autondmico, podria incidir mejor o
incluir, entre otros aspectos: una mejor delimitacion y fijaciéon de las
competencias; el establecimiento de mecanismos de colaboracion,
cooperacién y coordinacién; el establecimiento de organismos de
cooperacioén vertical y horizontal; la fijacidon del modelo de manera que
con la actuacion gubernamental no se pueda distorsionar su
funcionamiento, etc.

Sin duda alguna, se trata de un tema muy trabajado en la
doctrina y con numerosos posicionamientos, cuyo analisis excederian
las pretensiones del presente documento, por lo que basta con detallar
algunos aspectos centrados en la reforma del Titulo VIII que, a partir
del texto propuesto por el Gobierno en 2006, desde la doctrina se han
comentado en numerosas ocasiones. Entre ellos:

- La definicion del modelo territorial del Estado y la
referencia a las 17 Comunidades autonomas y a las Ciudades
autonomas. En primer lugar, deberian suprimirse las normas de
derecho transitorio, aquellas cuyo contenido se ha agotado con su
aplicacién. En este caso estarian los articulos 143, 144, 146, 151, 152,
gue deberian sustituirse por otros en los que se proclamara que Espaina
es un Estado Autondmico integrado por las diecisiete Comunidades
Autdnomas -que se citarian junto a las dos Ciudades autdnomas-
haciendo breve referencia a la organizacion institucional de aquellas.

- La clarificacion del sistema competencial. En segundo
lugar, deberia clarificarse la distribucion de competencias entre el
Estado y las Comunidades auténomas, huyendo del complejo sistema
de triple lista. Para ello, por ejemplo, seria suficiente con que -como
ocurre en algunas constituciones de Estados federales- que se
relacionaran las competencias exclusivas del Estado, entendiendo que
las demas pueden corresponder a las CCAA. Con ello, quedaria mejor
detallado el reparto competencial entre los distintos niveles de
gobierno, evitando toda tentacién centralizadora y dando pleno sentido
al principio de subsidiariedad.

- El reconocimiento expreso de las asimetrias y de los
hechos diferenciales como elementos consustanciales de la
estructura territorial del Estado en nuestro pais, incorporando las
singularidades politicas institucionales, territoriales y linglisticas que
se han constatado importantes durante el desarrollo del Estado
Autondémico y no tienen su reflejo expreso en el marco constitucional.

- La superacion, en el texto constitucional, de la provincia
como estructura obligada en la articulacion territorial del
Estado. Los espafioles hemos optado por un Estado autondémico y
parece que tras mas de cuarenta afos de ejercicio del autogobierno
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podria ser el momento adecuado para superar la divisidn provincial que
data de 1833 y que se formuld sin base historica alguna. Para ello
habria que reformar los articulos 137 y 141 de la Constitucion.

Nuestra Constitucién consagra la divisién provincial que nos
legaron los gobernantes del primer tercio del S.XIX. El anteproyecto de
Constitucidon era mas flexible, pues se referia a las provincias, o a las
circunscripciones que los Estatutos establecieran mediante la
agrupacion de municipios (con personalidad juridica, y para servir de
base a la organizacion de la Administracion Publica), dando una
solucién alternativa a la organizaciéon intracomunitaria. De esta forma,
se pretendia seguir el modelo de la Constitucion de la II Republica.

Sin embargo, la relevancia de la provincia fue creciendo a medida
que avanzaba el proceso constituyente, y quedd configurada como
circunscripcién electoral; division territorial para el cumplimiento de las
actividades del Estado; o, entidad local con personalidad juridica para
gestion de propios intereses.

Con ello y tras el desarrollo del Estado Autondmico, se hace
convivir una divisién autondmica con otra provincial, lo que no resulta
eficaz, porque parece excesiva la existencia de cuatro niveles de
Administracién (la estatal, la autondmica, la provincial y la municipal);
puede haber una duplicidad de funciones en un mismo ambito (puesto
que las Diputaciones provinciales, 6rgano de gobierno de las
provincias, cumplen un importante papel de apoyo y asesoramiento a
los Ayuntamientos, especialmente a los de pequenos municipios. Pero
ese importante papel que, sin duda alguna, hoy desempefian, podria
ser asumido por el o6rgano correspondiente de los gobiernos
autondmicos que también tienen cometidos similares); hay una
duplicidad de medios con otras Administraciones para realizar los
mismos cometidos (en cultura, en deportes, en carreteras, en multitud
de servicios, etc.); y, se fomenta el provincialismo, sentimiento que
dificulta el fortalecimiento de la identidad regional, base del Estado
autondmico.

Por todo ello, parece razonable sentar las bases para que,
progresivamente, podamos superar la estructura provincial o, en todo
caso, permitir que las Comunidades Autdnomas se estructuren
internamente como tengan por conveniente, obviando, en su caso, la
division provincial.

- El establecimiento, sobre nuevas bases, de los principios,
organizacion y garantias de la autonomia local como tercer pilar
del Estado. En coherencia con las otras propuestas, también resulta
conveniente reconocer en la Constitucion el papel y &ambito
competencial que deben tener los Ayuntamientos en su posicién como
la Administracion mas préxima a la ciudadania.
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- La regulacion en el texto constitucional de las bases,
principios y mecanismos de la articulacion funcional de las
relaciones entre los diferentes niveles de gobierno, con el
establecimiento de los mecanismos de colaboracion,
cooperacion y coordinacion sobre los que debe articularse el
Estado Autonomico, asi como de los organismos de cooperacion
vertical y horizontal que deben existir.

Se ha hablado del Estado inacabado, y de la necesidad de
acometer una asignatura pendiente: la cooperacion. Se trataria de
integrar todo aquello que se ha descentralizado, es decir, conectar las
diecisiete Comunidades auténomas entre si, y todas ellas con el
Estado, a través de mecanismos de participacion y colaboracién. Hay
que establecer mecanismos de cooperacion Estado-Comunidades
auténomas (que no es imponer ni mandar) y la simplificacion de niveles
administrativos. Aparte el Senado al que, de nuevo, mas adelante nos
referimos, se deben concretar las técnicas propias del llamado
federalismo cooperativo o funcional, con el objetivo de hacer realidad
los principios de solidaridad, lealtad constitucional y austeridad
reconocidos por nuestra Constitucidn.

La cooperacién, antes que una merma de los poderes
autondmicos, supondria un fortalecimiento tanto del Estado como de
las Comunidades auténomas. Los territorios no pueden ni deben estar
compitiendo entre si permanentemente pues ello comporta una
pérdida de esfuerzo y no pocas disfunciones en perjuicio del ciudadano.

En tal sentido deberia institucionalizarse y regularse la
Conferencia de Presidentes, integrada por el del Gobierno de la Nacién
y por los de las Comunidades auténomas, ademas de los de las
Ciudades auténomas de Ceuta y Melilla para abordar los grandes temas
del momento y de propiciar la participacion de las Comunidades
auténomas en asuntos relevantes de gobierno y administracion.

Ademds, seria necesario, también, una regulacibn mas
exhaustiva de las Comisiones Bilaterales y las Comisiones Sectoriales
como drganos esenciales de coordinacidn de politicas que incidan en el
interés general y que eviten las disfunciones que a menudo se observan
en la regulacién de diversas materias.

- La reforma de los mandatos constitucionales en torno al
Senado. Ya se ha hecho referencia a la aspiracion ampliamente
compartida de reformar el Senado para que se convierta en una
verdadera Camara de representacion territorial que, como se ha
llegado a decir, es tan vieja como el Senado mismo.

El Senado fue concebido, al inicio del proceso constituyente,
como una Camara en consonancia con la forma de Estado que se
avecinaba, de representacién de la Comunidades auténomas. Los
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Senadores debian ser elegidos por los parlamentos autondmicos, entre
sus miembros, por sistema proporcional a la representacion politica en
aquellos, a razén de 10 senadores por Comunidad y uno mas por cada
milldn de habitantes; el mandato de los Senadores se extendia al de la
Legislatura del Parlamento que lo habia de elegir. A ellos se sumaban
veinte Senadores elegidos por el Congreso de los Diputados. Pero el
Senado que finalmente quedd constitucionalizado es peor que el
proyectado: 4/5 partes de los Senadores son elegidos directamente
por el pueblo, en circunscripciones provinciales, a razén de 4 por
provincia (aparte islas y ciudades auténomas); 1/5 parte, son elegidos,
en representacion de las Comunidades Auténomas, por los respectivos
parlamentos.

La conclusién es que no es la Camara de las Comunidades
Autdénomas, ni es una Camara de representacion territorial propia de
un Estado politicamente descentralizado.

La actual forma de elegir a los Senadores produce perplejidad
por cuanto que, por ejemplo, la Comunidad de Castilla-Ledn, con 2’5
millones de habitantes, cuenta con 37 senadores. Madrid, con 5
millones de habitantes, cuenta con 10 senadores. La Comunidad
Valenciana con 5 millones de habitantes, 17 senadores; y Cataluna,
con 6 millones de habitantes, cuenta con 23 senadores. La
desproporcidén Senadores/habitantes es evidente.

Los modelos, como es sabido, son variados: desde la paridad
absoluta en la representacion de los Estados (USA, 2 Senadores por
Estado, con independencia de la poblacidon de cada uno de ellos); hasta
los que tienen en cuenta los habitantes de cada Estado (Bundesrat
aleman); desde los que son de eleccion directa (USA), a los que son
elegidos por los respectivos gobiernos (Alemania), o por los
parlamentos regionales.

Cada sistema tiene sus ventajas e inconvenientes.

Ahora bien, las propuestas de reforma pivotan sobre tres
modelos de referencia. Un Senado, como Camara de representacion
territorial, al estilo del Senado de los EEUU, en la que cada territorio
(estado federado) tiene un numero igual de representantes elegidos
por los ciudadanos, participa en la funcidn legislativa y tiene la potestad
de encausar a funcionarios del Gobierno, asi como para aprobar los
nombramientos y los tratados que presente el Presidente. Una Camara
al estilo del modelo aleman, en el que los gobiernos de cada estado
federado estan representados en este Consejo Federal (Bundesrat), al
gue la Constitucién Alemana le atribuye la competencia para conocer
de las iniciativas de la Federacidn cuando afectan a los estados
federados. O, un modelo mixto, en el estén representados los
ciudadanos (un numero determinado por provincia o comunidad
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auténoma) y los parlamentos o los gobiernos autonémicos. Todos ellos,
también, con distintas funciones en razéon de su participacion en la
funcion legislativa y en las decisiones del Estado.

Esta reforma del Senado, asimismo, deberia contemplar otros
aspectos para reforzar su cometido de Camara de representacidn
territorial, con cometidos tales como Camara de primera lectura de las
leyes con especial incidencia territorial; potestad de codecisién con el
Congreso en los asuntos que afecten a la financiacion de los distintos
niveles de gobierno territorial; Camara de debate y concertacién de
grandes planes y decisiones politicas que afecten al modelo territorial;
o, Foro permanente para los organismos de cooperaciéon multilateral,
como la Conferencia de Presidentes, las Conferencias Sectoriales y
otros 6rganos con el mismo fin.

Pero de lo que se trata es de configurar una Camara alta
adecuandola a la realidad de nuestro Estado autonémico y no al revés.
Seria ilegitimo transformar la realidad para justificar una reforma, o
promoverla anteponiendo los intereses particulares o partidistas a los
abstractos y generales. Es, por ello, necesario pensar en el mejor
Senado posible sin tener en cuenta cual puede ser la composicion final
de la Camara en términos interesados que no coincidan con ajustarlo
al verdadero sentido de Camara de representacién de nuestra realidad
territorial del Estado Autondmico.

- La constitucionalizacion de los principios reguladores de
un sistema de financiacion justo, garantizador de la autonomia
y el bienestar, basado en los principios de transparencia,
equidad, solidaridad, predictibilidad, corresponsabilidad,
sostenibilidad, eficiencia y suficiencia financiera.

La financiacion es uno de los grandes problemas que presenta el
Estado autondmico actual. Ya se ha hecho referencia a los distintos
sistemas que se han ido aprobando a lo largo de estos afios, desde la
promulgacion de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacién de las Comunidades auténomas. El actual fue aprobado
por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera para el periodo 2009-
2014. Estd obsoleto y se ven especialmente perjudicadas las
Comunidades auténomas de Andalucia, Baleares y Comunidad
Valenciana.

La financiacion autondmica parte de dos datos esenciales: los
recursos propios y los impuestos cedidos en el porcentaje que se
determine. En una época de crisis, por tanto, el problema mas que de
gasto -muchas veces predeterminados- es de ingresos.
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El segundo dato es que el sistema busca principalmente la
financiacion de competencias y servicios y, por tanto, no tanto una
distribucién per capita de los recursos. Con todo, la poblacion de las
Comunidades es un hecho absolutamente determinante para el célculo.
El problema de las competencias traspasadas es que se fijé el coste de
éstas a partir del coste efectivo que tenia en el momento del traspaso
para el Estado. Esto implica un hecho significativo: las Comunidades
como la Valenciana, que recibieron las competencias al principio de la
etapa autondmica, recibieron unos servicios escasamente valorados
(en Valencia ciudad solo habia tres Institutos de Secundaria publicos),
mientras que las que lo hicieron en los afios 90 recibieron los servicios
ya modernizados.

Pues bien, al sistema general de financiacién, basado en la
aportacion del Estado de recursos para financiar los servicios de las
CCAA, hay que afnadir los fondos especificos que tienen la finalidad de
corregir las disfunciones que se generan en este sistema. Pero no
solucionan el problema.

- El establecimiento de criterios sobre la armonizacion
fiscal. Cuestién conexa con la financiacion es la que se ha planteado
en época reciente: la relativa a la armonizacion fiscal. Se observa, en
este punto, cierta tensidon entre lo que supone el ejercicio del propio
autogobierno y de la capacidad fiscal de las Comunidades auténomas,
y la ventaja que pueden tener determinadas Comunidades con una
economia mas préspera por diversas circunstancias no derivadas
siempre de decisiones politicas fruto del propio autogobierno. En todo
caso, se debe huir de formulas uniformadoras incompatibles con la
autonomia politica.

Ya hemos advertido que es necesario establecer un nuevo
sistema de financiacion equitativo y justo tratando de alcanzar un pacto
que establezca unas bases que den certeza, estabilidad y equilibrio al
sistema de reparto de los fondos publicos y de corresponsabilidad
fiscal.

Con estas reformas se avanzaria en una constitucionalizacion
mas adecuada de un modelo de Estado compuesto ya desarrollado vy,
con lo que se ha dado en llamar elementos federalizantes que, sin duda
alguna tienen cabida en el marco constitucional del Titulo VIII, sin
necesidad de ir mas alld y, bastaria, con una reforma sencilla de la
Constitucién, prevista en el articulo 167.
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VII.- REFLEXION CONCLUSIVA

El Estado autondmico creado por aplicacién de las previsiones
constitucionales esta fuertemente arraigado en Espana como forma de
organizacion politica territorial. Es, ademas, la mejor estructura capaz
de garantizar la unidad de la Nacion, mediante el reconocimiento de la
diversidad historica, cultural y linglistica, al tiempo que facilita una
mejor y mas proxima gestién de los recursos publicos para apoyar el
desarrollo de nuestros ciudadanos y nuestro tejido empresarial. No
obstante, ello, se observa que sufre ataques que desde distintos
frentes. Tiene su origen en el gran pacto constitucional de 1978, que
gueremos defender. Y, por lo que se refiere a la configuracion territorial
del Estado, consideramos que es posible su actualizacion vy
acomodacion a la realidad de nuestros dias teniendo en cuenta la
experiencia alcanzada durante estos mas de cuarenta afios de
autogobierno de las CCAA.

Ademas, y consideramos que esto es importante destacarlo, las
reformas necesarias no solo se pueden alcanzar mediante la reforma
del Titulo VIII de la Constitucidon. Quizas, en estos momentos, no sea
oportuno abrir un proceso de reforma constitucional que requeriria un
alto grado de consenso, similar al alcanzado para su establecimiento.
Pero, mientras llega la oportunidad de acometer una reforma de mayor
calado, se pueden adoptar medidas legislativas y acuerdos politicos
tendentes a modernizar el modelo y a dar solucion a algunos de los
problemas que plantea su funcionamiento.

El fomento desde el Estado de la participacion de las CCAA en la
conformacion de la voluntad general y en el tratamiento de los asuntos
de gobierno y administracién, con incidencia en el autogobierno de
aquellas, es esencial. Como lo es, no tomar ya conciencia del grave
problema de la financiacion -que asfixia a varias Comunidades
auténomas- que es perceptible en el conjunto de las fuerzas politicas
parlamentarias, sino impulsar con urgencia la reunion del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera para debatir y aprobar un nuevo modelo de
financiacion.

Con todo lo expuesto, ante la evidencia de los problemas que han
conllevado la configuracion y desarrollo del Estado Autondmico hasta
la actualidad y los problemas que pueden lastrar sus perspectivas en
un futuro no muy lejano, se han expuesto un conjunto de reformas
normativas, posibles y sin quiebra ninguna de nuestro marco juridico
actual, para dar un paso adelante en la construccion de este Estado
compuesto del que nos hemos dotado con la Constitucién de 1978, con
la mirada puesta en la perspectiva de los préximos 50 anos del Estado
Autondmico.

46



No obstante, también debe sefalarse que estas reformas
propuestas no seran posibles si se utiliza la cuestidon territorial como
un caballo de batalla politico, queriendo imponer soluciones
salomodnicas de una de las partes al conjunto. Algo a lo que, en este
pais, estamos muy acostumbrados y que ha propiciado -lo
explicdbamos al referirnos al modelo territorial en la Constitucién de
Cadiz-, el desmembramiento progresivo del conjunto de territorios y
gentes que integraban la Espafa, o las Espafias de 1812.

Sin duda alguna, estas reformas deben abordarse desde el
reconocimiento de nuestra propia realidad plural, de nuestra historia,
de nuestras culturas, de nuestras lenguas y, como no, de nuestros
sentimientos. De esta manera, con el reconocimiento de la pluralidad
y de la riqueza de esta pluralidad, es como podremos integrar al
conjunto de las personas que forman este pais y darles cabida en un
Estado compuesto, eficiente e integrador. Caso contrario, los riesgos
de desmembracidon volveran a ser evidentes y nuestro futuro puede
depender de soluciones que ya escapen al marco juridico que se ha
analizado.

Todo ello, como se ha expresado ya, no significa el
cuestionamiento de nuestra particular forma territorial de Estado sino
la necesidad de actualizarlo y, por nuestra parte, de contribuir a su
fortalecimiento con propuestas que pueden aportar soluciones a ciertos
problemas apuntados. Y, en este reto, ante la polarizacién y la
utilizacion de la cuestidn territorial como caballo de batalla politico, la
sociedad civil debe tener un papel clave en plantear las soluciones de
presente y el camino de futuro de un modelo de Estado territorial que
ha servido para situar a Espafia como referente en desarrollo social y
econdmico, al tiempo que para exigir a los distintos actores politicos
los compromisos y pactos necesarios para avanzar hacia un mejor
modelo territorial.

Valencia, enero de 2023
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Universidad de Valencia

José Maria Vidal Beltran

Profesor Titular de Derecho Constitucional

Universidad de Valencia

47



