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PRESENTACIO

Amb aquest nimero especial dedicat al tema «Problemes i perspectives de I'Estat
de les autonomies» la revista Antonomies pretén diverses finalicats.

En primer lloc, es tracta de fer un balang d'alld realitzat fins ara en aquesta
matéria perd, especialment, es tracta d'incentar plantejar, en vistes al furur, els pro-
blemes encara no resolts. Des d'aquest punt de vista, la perspectiva que ofereix I'any
1995 és privilegiada, ja que s'ha cobert una etapa decisiva en el desplegament de
I'Estat de les autonomies i, precisament, és aquest final d’ectapa el que permet incuir
les perspectives de |'etapa segiient.

En efecce, tots els estaturs d’autonomia, ja aprovats abans de 1983, han tingut un
ampli desenvolupament. A més, l'any 1994 s’han reformat els estacuts de la via de
I'article 143 CE (amb I'excepcié canaria), i s’ha produic encre ells el que s'ha anome-
nat «igualacié substancial» de les compet&ncies aucondmiques, la qual cosa cé impor-
tants repercussions en el funcionament de I'Escar de les autonomies. També l'any
1994 es va celebrar una sessi6 en el Senar, ja avui considerada com a histdrica, en la
qual els presidencs autondmics expressaren les seves preocupacions sobre el funciona-
ment de ['Estat de les autonomies, essent totes elles —i no per casualicar— forga
coincidents, i concloent finalment en la necessitat urgent d'efectuar una reforma cons-
ticucional del Senac per tal que aquesta instituci6 es converteixi en pega clau del
funcionament autondmic. Per dltim, els primers mesos d'aquest any 1995 s’han apro-
vat els eseatuts de les ciurars de Ceuta i Melilla, dnics textos legals d’autogovern que
faltaven per completar totalment el mapa autondmic d'Espanya. Certament, el con-
junt d'aquests fets fa entrar I'Estat de les autonomies en una fase nova i permet
reflexionar, des de les grans fites ja aconseguides, sobre els problemes pendents.

Tanmateix, aquests problemes sén molts i molt variats. Una revista de dret com
és Autonpmies només els por tracrar, dbviament, des de la vessant juridica. No obstant
aixd, alguns d’aquests temes han cinguc en els darrers temps un ressd notori en I'opi-
ni6 pablica. Es el cas, entre d'altres, de la ja esmentada reforma constitucional del
Senar o de la corresponsabilitat fiscal entre Estat i comunitats autdnomes en la recap-
tacié d’impostos. Temes tampoc resolts, perd més del domini dels especialistes, sén
els de les relacions entre les comunitats autdnomes i els altres poders pablics: els
municipis, I'’Administraci6 estaral o les institucions de la Unié Europea. Per dltim,
resta un gran tema tedric pendent, molt discucit fins ara a la doccrina i amb impor-
tants repercussions a la practica, que és el del model d’Estat, des d'un punt de visca
territorial, que es configura a partir de les comunitats autdnomes. Problema aquest
escretament lligat a un alere —més del domini de 'opinié piblica pel seu caracter
politic— que és la discutida contraposicié encre la necessaria igualtat dels ciutadans a
les comunitats aurénomes i els anomenarts fets diferencials de moltes d'elles.

Autonomies, nim. 20, desembre de 1995, Barcelona.
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Aquests s6n els problemes que vam escollir per confeccionar aquest ndmero mo-
nografic. Per tal de donar un caricter poleémic i plural en examinar aquests temes
pendents, vam sol-licitar per al tractament de cada un d'ells la col-laboraci6 de dos
especialistes amb la finalitat que, del conjunt del nimero, se’'n poguessin extreure
enfocaments diversos, producte de models tedrics i de sensibilitats diferents. A més,
vam demanar als nostres col-laboradors articles breus, sense gran aparell conceptual ni
bibliografic perd amb una preocupacié especial per les dimensions practiques i de
politica juridica dels problemes tractars. Des d'aquesta presencacié volem expressar el
nostre agraiment als autors perqué totes aquestes finalitats s’han complerc abasta-
ment, amb la qual cosa ha estat corresposta amb escreix la confianga que haviem
dipositat en ells.

Anant d'alld més abscracte a alld més concret, hem de comengar comentant la
problemarica del model d'Estat, que ha anar a carrec dels professors Manuel Aragén
Reyes i Luis Lépez Guerra.

Manuel Arag6n parteix de considerar 'Estac autondmic com a suficientmenc defi-
nit en l'ordre constitucional perd inacabac en la seva vertebracié instirucional. Com a
exemple, entre daltres, d'aixd segon, destaca el problema de la significativa mancan-
¢a d'una institucié unitiria que connecti el pluralisme autondmic amb les inscitucions
centrals de I'Estat, institucié que, segons Aragén, no pot ser alcra que el Senat au-
tondmic. D’alcra banda, aquest autor considera que la dicotomia Estat federal/Estat
regional no és Gril per definir la realitat constitucional espanyola ja que aquesta estd
dotada d’unes pecualiaritats que la fan irreductible a qualsevol forma d’Estar de les
moltes que ofereix el dret comparac. Aquesta singularitat esta basada, especialment,
en el fet que les normes constitucionals espanyoles sén de dos tipus: primaries (Cons-
tituci6 propiament dita) i secundaries (estatucs d’autonomia de les comunitats). Aixi,
existeix un doble poder constituent: d’'una banda, el format pel conjunc de ciuradans
que configuren I'Estat com a social i democtitic de dret i, de 'altra, el que es forma
segons les previsions constitucionals en els diversos moments «estatuents», que deter-
mina la forma territorial d'Estac.

El professor Lépez Guerra, exvicepresident del Tribunal Constitucional, destaca
el caricter asiméeric i obert de I'Escar aurondmic. Aixi es permet que es reflecteixin
els diversos fets diferencials que donen personalitat propia a cadascuna de les comuni-
tars aucdnomes. Ara bé, aquesra asimetria i aquesta obertura tenen uns limits —mole
especialmenr els derivats del principi d'igualtat — que estan perfectament dissenyats a
la Constitucié. Per a Lépez Guerra l'autonomia no é principalment una técnica per
fer més eficac I'Administracié o apropar més al ciutada els poders piblics sind que
l'autonomia ha de servir, molt especialment, per al manteniment de la identitar
d’unes realitats historiques, uns ens preexistents i deferenciats com s6n les nacionali-
tats i les regions. Aixi doncs, la asimeeria de I'Estat de les autonomies —respectuosa
amb els principis, derivars de I'arcicle 2 CE, d’'unicat nacional, identitat de nacionali-
tats i regions i solidaritac— és quelcom volgut tant per la Constitucié com pels
estaturs.

Aquesta mateixa preocupacié pels problemes que ofereix i que soluciona la asime-
tria estaral, la planteja el professor Joaquim Ferret, el qual la fonamenta també en la
consciencia de col-lectivirat, entenenc per tal el «veure els aleres com a diferents» que
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tenen unes i altres comunitats autdnomes, malgrar que no totes, a judici d’aquest’
autor, estiguin caracrericzades per «fets diferencials». Prenent com a punt de referén-
cia normativa i instirucional els casos actuals de Flandes i del Québec, Ferret proposa
unes técniques concretes d'estratdgia, d'organitzacié i de procediment, per tal de
preservar aquests fets diferencials, tdcniques que fan imprescindidible en tots els casos
la reforma constitucional. El professor Bafio Leén, per la seva banda, incideix en
aquesta matéria mostrant com |'homogeneitat territorial estd assegurada tant per la
Constitucié directament {especialment per les clausules dels arcicles 139.11 149.1.1)
com pels blocs normatius que la Constitucié reserva a I'Estat: normes civils i penals,
bases de les administracions publiques, régimen laboral, régim local i finangament
autondmic. Des d'aquest punt de vista, Bafio Leén opina que «la idea d’autonomia
politica com a impulsora de la desigualtat entre els espanyols no té suporc en els fets».
Per contra, el gran repte actual és la recerca d’'una major corresponsabilitat en els
ingressos i en la despesa piblica,

De tots aquests plantejaments, se'n desprenen, com és evident, punts d’acord 1
punts de dissidencia, aixi com determinats interrogants. Tots estan d’acord en qué el
model d'Estat és asimeétric, perd no sembla haver-hi tanta coincidéncia en si la asime-
tria actual —la determinada per la Consticucié i els estatues — & suficient i definitiva
o bé impedeix !'encaix en el conjunt de I'Estat de determinades reatitars nacionals.
Tors estan d’'acord en qué el nostre model d'Estat pertany al tipus genéric d'Estat
compost perd ja no és tan clar si formem part de la gran familia dels estars federals o
bé les peculiatitats constitucionals fan que es tracti d'un mode! radicalment nou. En
tot cas, el posar sobre la taula aquests problemes complexos, de manera alhora profun-
da i entenedora, és el gran mérit dels aucors dels arcicles comentars.

En aguesca linia d’evitar desigualtats per tal d’evitar conflictes es posen en relleu
dos grans problemes pendents. Un I'ha esmentat Bafio Ledn en la seva darrera reflexié:
el de la corresponsabilitat fiscal. L'altre era un dels nuclis de les reflexions que es feien
Lépez Guerra i Aragon: el Senat com a institucié integradora de les comunitacs autd-
normes.

L'arcicle del professor de dret financer Juan Ramallo Massanet ens mostra com la
LOFCA —l'actual llei de finangament autondmic— esed inspirada en una filosofia
que és només una de les mole diverses possibilitats interpretatives dels articles consti-
tucionals que estableixen els principis de finangcament de les comunicats autdnomes.
La corresponsabilitat fiscal, és a dir, 'exercici —i la consegiient responsabilitat— dels
poders pet recaptar impostos per part de les comunitacs autbnomes, no es desprén de
manera clara de la Constituci6 i, per tant, la seva implancacié depén dels acords entre
I'Esrar 1 les comunitats autdnomes. Aix® no obstant, res no impedeix a la Conscitucid
aquesta corresponsabilitat fiscal; ans al contrari, els principis de solidaricar 1 d"autono-
mia financera li donen suport i els Acords del Consell Fiscal i Financer de 1992 en
aquesta matéria ja van, almenys en la seva principal intencid, dirigits a fer realitat
aquest principi. Ramallo, a través de la interpretacié de la Consticucié i del dret
comparat, ens moscra els instruments i els 1imits de I'esmentat principi de correspon-
sabilicat dins el nostre ordenament constitucional. Els professors Antoni Castells i
Nuria Bosch expliquen I'experigncia del funcionament fiscal i financer de la Comuni-
tat Autdnoma catalana encre els anys 1987 | 1994, de la qual es desprenen inceres-
sants conclusions valides per a'la resta de les comunirars de régim comd.,
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Els professors Juan José Solozdbal i Eliseo Aja parteixen d’un punt d’acord en els
seus respectius estudis sobre la reforma constitucional del Senat: la necessitac d’un
consens mole ampli en I'aprovacié de I'esmentada reforma. Solozdbal ens descriu les
dificultats, els perills i els limits d’aquesta reforma constitucional. Aja, l'autor que
primer va cractar sobre la necessitat de reformar el Senat, ens descriu les linies ge-
nerals de la composici6, les funcions i el caricter d'un nou Senat que compleixi les
funcions de participacié i d’integracié de les comunitats aurdnomes, tal com sembla
ser el desig actual de la major part de les forces politiques. Amb aquesta finalitat,
Eliseo Aja perfila un Senat d'elecci6 indirecta, a partir dels governs i parlaments
autondmics, dotat de funcions legislatives decisives en matéries relacionades amb
I'activitat de les comunitats autdnomes, aixi com amb unes funcions execucives de
cooperacid 1 col-laboracié. A més, com a aspecte molt important, aquest Senat seria
I'instrument de participacid de les comunicars autdnomes en la Unié Europea.

Els autors dels articles sobre aquestes dues problematiques tan delicades 1 comple-
xes sén conscients de la necessitat d’establir un ampli didleg sobre ambdues gitestions
abans de procedir a la seva aprovacié definitiva. Tot canvi legislatiu, i encara més
constitucional, d’aquest abast i transcendéncia, perque sigui durable, ha d’haver arre-
lat profundament en la consciéncia dels ciutadans. Precisament, l'actual tasca de la
doctrina, tant en el tema de la corresponsabilitar fiscal com en el del Senac,en aquests
moments es troba en aquesta fase. Les reflexions dels nostres dos col-laboradors con-
tribuiran, sens dubte, a avangar en aquesta decisiva linia de facilitar el previ consens
dels partits i de l'opinié piblica.

Les relacions de les comunitats autdnomes amb els alcres poders piblics, tant de
nivell europeu, com de nivell esratal i local, ocupen la resca dels articles.

El professor Ifiaki Lasagabaster ens descriu la realitat actual i, sobretot, futura, de
la Unié Europea com una forma nova de dominacié que, en virtut de la seva existén-
cia, posa en crisi els estars nacionals perd que, si vol reexir, ha de combinar el principi
d'identitat d’aquests estats amb el principi de subsidarierat, ja recollit a I'Acta Unica i
al Tractat de Maascriche. El treball del professor Francisco Rubio Llorente, exvicepre-
sident del Tribunal Constitucional, ens mostra 'evolucié dels instruments legals i
institucionals de participacié de les comunitats autdnomes en les instincies publiques
de la Uni6é Europea, especialment intensificades a parcir de les reformes de 1992.
Rubio posa de manifest la relaciva efeccivicar del sistema i els seus 1imies. Es impor-
tant tenir en compte la seva conclusid, en la qual, per resoldre definitivament el
problema de la participacié de les comunitars aurdnomes en la Unié Europea, creu
necessaria la reforma constitucional i la formula en els segiients termes: «La integracié
a Europa i la necessitat de fixar una posicié comuna que hagi de ser presa en considera-
c16 1 eventualment adoptada per I'Estat com a posicié inicial d’Espanya en el si de la
comunitar, obliga les comunitats autdnomes a posar en coméd 'exercici de la seva au-
tonomia aixi com els membres de la Comunitat posen en comsi el de la seva sobirania,
una obligacié que pot resoldre’s materialment de molees maneres diferents, perd que
formalment només por abordar-se, com ja s'ha apuntar (Alberti Rovira, 1995}, mit-
jangant una reforma constitucional».

El professor Tomas Font Llovet ens subministra un ampli marc de la problemarica
local en relacié a les comunitats autdbnomes. Parteix de dos problemes no resolts en
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aquesta relacié: el finangament dels ens locals —que és tasca encomanada principal-
ment a 'Estat encara que també a les comunitats autdnomes— i I'assignacié de més
competencies a aquests ens locals —que és tasca principalment encomanada a les
comunitats autdbnomes, encara que també a I'Estac. Aquests problemes els escudia
Font dins el marc de la necessiria reforma estructural del minifundisme municipal,
pel qual recomana quatre possibles vies de solucié: 1) no augment de les segregacions;
2) foment de les agregacions; 3) establiment de mancomunitats, i 4) divisié comarcal.
Per a Font la perspectiva europea ofereix un marc de solucions per al régimen local en
el qual cal enquadrar la problematica espanyola: principi de subsidiarietat, Comice de
Regions, Carra Europea de I'autonomia local i fons estrucrurals. Font també considera
idonies les conclusions de 1'Assemblea de la Federacié Espanyola de Municipis i Pro-
vincies (La Corunya, 1993) que es concreten en la pericié de més competéncies per als
municipis —especialmenc les de caracter normatiu—, més mitjans personals i fi-
nancers, i evitar I'uniformisme municipal, contemplant la diversitat de situacions
dels municipis, especialment establint un traccament especific per a les grans ciutats.

El professor Antoni Bayona, director de UInstitut d'Estudis Autondmics, centra el
seu estudi sobre la relacié entre les comunicats autdnomes i I'’Administracié local en
tres tipus de problemes. D’una banda, critica la interpreracié constitucional (STC
32/1981) que estableix la permanéncia de les diputacions provincials i proposa la seva
desaparici6 en el marc d'una reforma de les hisendes locals. En segon lloc, critica
també 'anomenat model bifrontal — ratificac pel Tribunal Constitucional — que a
més de duplicar les actuacions administrarives, el que produeix és, paradoxalment,
establir una auréntica abséncia de model en l'organitzacié de régim local. El més
raonable fora, diu aquest autor, que les comunicacs autdnomes detinguessin la compe-
téncia respecte als municipis. Finalmenc, Bayona també veu dificil que I'Estar legisli
sobre els recursos econdmics dels ens locals. Si aquesta faculeat fos compecéncia de les
comunitats autdnomes hi hauria, div aquest autor, més garanties del necessari respec-
te a la diversitar local a partir del principi d'igualtat de recursos.

Les relacions entre I'Administracié de I'Escat i I'Administracié de les comunitats
autdnomes estan marcades per un fet basic al qual ja abans hem al-ludit: la «igualacié
substancial» de competéncies entre comunitats autdnomes, producte de la recent re-
forma estatucaria de 1994. Per al professor Luis Ortega, I'Estac ha de realitzar segons
la Constitucid, «politiques nacionals» i, per tant, ha de mantenir i’ Adminiscracié
periferica. Per a Orcega, el federalisme d'execucié —que porta, en el seu limic ex-
trem, a I’Adminiscracié @nica— no és compatible amb el model constitucional d’Es-
tat autonomic. Tampoc el principi de subsidiarietat no és present a la Constitucié: al
contrari, el nostre sistema es regeix per la clausula residual que deriva de l'article
149.1.3 CE. Consegiientment amb aquesta filosofia que defensa Ortega, la recent
reforma de la Llei de régim juridic de les adminiscracions pitbliques estableix en el seu
arcicle 15 la figura de la «encomienda de gestién», com a férmula descentraliczadora, i el
Projecte de llei d’organitzacié i funcionament de 1'Adminiscracié general de I'Estac
(LOFAGE) manté I'estructura de I' Administracié periférica. Per tanc, segons Orcega,
I'orientaci6 legislativa actual no segueix 'opinié d'una part de la doctrina de tendir a
fer desapartixer, en alld constitucionalment possible, I'Administracié cerritorial es-
ratal,

El professor Joaquim Tornos extreu conseqiiéncies diferents, pel que fa a la reforma
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administativa estatal, de la «igualacié substancial» dels esratuts. Segons aquest auror,
la igualacié permet abordar ta reforma de ' Administracié estatal i adaprar-la, defini-
tivament, a I'Estat de les autonomies. Per a Tornos aquesta reforma ha de comportar
la delegaci6 de la quasi totalitar de competencies execucives estatals en les comunitats
autdnomes o en els ens locals, en virtuc del principi de descentraliczacié 1 en coherén-
cia amb el principi d'eficicia i de racionalitat administrativa. Aquest plantejament
comporta, com és obvi, ta quasi desaparici6 de I'Administeacié periferica i s'inscriu,
segons Tornos, no tant dins les regles del federalisme d'execucid sind —i el matis és
important — dins la «federalirzacié de les competéncies executives», tant les propies
com les obtingudes per delegacié. Conscient Tornos de la radicalitat de les seves
posicions, al final del sen creball fa unes consideracions de tipus politic. Una reforma
administrativa d'aquest tipus implica, necessiriament, la pérdua per part de I'Ad-
ministracié de V'Estat de capacitat politica, ja que, com és obvi, qui realitza di-
rectament una actuaci6 politica é objecte de més reconeixement ciutada que aquell
que, mitjangant la planificacié, I'ha fet possible. En efecte, tenir competéncies execu-
tives vol dir tenir competgncies que comporten un alt component de poder politic; 1
perdre preséncia fisica en el territori de I'Estat repercutira, forgosament, en la percep-
ci6 que els ciutadans tenen de les actuacions estatals.

Com es pot comprovar, les posicions dels autors ens fan reflexionar que aquests
tres blocs de matdries —comunirtats autdnomes/Unié Europea, comunitats autdno-
mes/regim local, comunitats autondmes/Administracié de I'Estat— sén notdriament
plurals. En la temacica europea el problema se centra en el métode de participacié en
les instincies supranacionals i, molt especialment, en si el'marc constitucional permet
una participacié adequada. Més problematica és la posicié dels autors respecte a la
relacié comunitats autdnomes/régimen local, marcada per dues opcions politiques
clau. Primera, es tracta d’optar respecte de si les comunitats autdnomes tenen compe-
téncia global sobre el tégim local o si aquesta competéncia —com és el cas actual — ha
de ser comparcida amb I'Escat. Segona, s’ha d’oprar també respecte a la quantitaciala
qualicac de les comperéncies dels ens locals. Donar una resposca a aquestes dues alter-
natives és fonamental tant per solucionar el problema basic del finangament local com
per resoldre la disjunciva d’organitzar I'Estat en dos —Estat i comunitats aucdno-
mes— o tres —Estar, comunitas autdnomes i ens locals — grans nivells adminiscra-
tius autdnoms cerritorials. Aquest problema estd connectat amb l'dltim dels punts
tractats, és a dir, amb el redimensionament de I’ Adminiscracid estaral en vircur de les
recents reformes estatutaries. Aqui les posicions de Luis Ortega i Joaquim Tornos
reflecteixen plenament les dues maneres de veure el problema: conservar I Adminis-
cracié estaral en tor el rerritori, segons el repartiment de competéncies entre I'Escat i
les comunirtars autdnomes, o bé descentralitzar aquestes potestats estatals en les ad-
ministracions autondmiques i locals.

Sens dubte, 1'Estat de les autonomies té plantejats en aquests moments nombrosos
problemes. També, amb tota seguretat, aquests problemes tenen molces respostes
diverses, segons les perspectives globals siguin d'un o altre cipus. En aquest nimero
d’ Autonomies no hem pogut, evidentment, recollir tots els problemes i totes les respos-
tes. Si creiem perd que hem aplegat veus molt significatives i prestigioses que, des de
posicions diferents, han donar la seva opinié fonamentada sobre alguns dels temes que
més preocupen els experts sobre 'organitzacié territorial del nostre Estac. Amb aixd
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no s'ha pretes, dbviament, haver donart solucié a cap dels problemes plantejats sing,
Gnicament —i creiem modestament, que no és poc—, haver contribuit, des del punc
de vista del.dret, al necessari didleg que inexcusablemenc ha de precedir tota reforma
consistent i durable.

Elisenda Malaret Garcia
Francesc de Carreras Serra








