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PRESENTACION

Con este nimero especial dedicado al tema «Problemas y perspectivas del Estado
de las Autonomias», la revista Autonomies persigue varias finalidades.

En primer lugar, se trara de hacer un balance de lo realizado hasta la fecha en esta
mareria, pero, especialmente, se trata de intentar plantear, con vistas al fucuro, los
problemas que rodavia no se han resuelto. Desde este punto de vista, la perspectiva
que ofrece el afio 1995 es privilegiada, ya que se ha cubierro una etapa decisiva en el
desarrollo del Estado de las autonomias y, precisamente, es esta etapa final la que
permite intuir las perspectivas de la siguiente etapa.

En efecto, todos los estatutos de autonomia, ya aprobados antes de 1983, han
tenido un amplio desarrollo. Ademds, durante el afic 1994 se han reformado los
estatutos de la via del articulo 143 CE (con la excepci6n canaria), produciéndose entre
ellos lo que ha venido llamdndose «igualacién substancial» de las comperencias au-
tondmicas, con importantes repercusiones en ¢l funcionamento del Estado de las
auconomias. En el afio 1994 también se celebré una sesién en el Senado, hoy ya
considerada histérica, en la que los presidentes auconémicos exptesaron sus preocupa-
ciones sobre el funcionamiento del Estado de las autonomfas, siendo todas ellas —y
no por casualidad — bastante coincidentes, y concluyendo, finalmente, en la urgente
necesidad de una reforma constitucional del Senado con el fin de que esta insticucién
se convierta en una pieza clave del funcionamiento autonémico. Finalmence, durante
los primeros meses de este afio 1995 se han aprobado los estatutos de las ciudades de
Ceurta y de Melilla, tinicos rexros legales de autogobierno que faltaban para completar
totalmence el mapa autonémico de Espaiia, Cierramente, el conjunto de estos hechos
provoca que el Estado de las autonomias entre en una nueva fase y permice reflexionar,
desde los grandes objetivos ya conseguidos, sobre los problemas pendientes.

Asi, estos problemas son muchos y muy variados. Una revista de derecho como
Awntonomies s6lo puede tratarlos, obviamente, desde la vertiente juridica, Sin embargo,
alguno de estos temas han tenido un eco notorio en los Gltimos tiempos en la opinién
piblica. Es el caso, entre otros, de la ya mencionada teforma constitucional del Se-
nado o de la corresponsabilidad fiscal encre Estado y comunidades auténomas en la
recaudacién de impuestos. Temas tampoco resueltos, pero mas del deminio de los
especialistas, son los de las. relaciones entre las comunidades aut6nomas y los otros
poderes piblicos: los municipios, la Administracién escacal o las instituciones de la
Unién Europea. Por tltimo, queda un gran tema tedrico pendijenre, muy discutido
hasta ahora en la doctrina y con importantes repercusiones en la pricrica, que es el
modelo de Estado, desde un punto de visca territorial, que se configura a partir de las
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comunidades auténomas. Problema, éste, estrechamente ligado a otro —mids del do-
minio de la opinién piblica por su cardcter politico—, que es la discutida contraposi-
ci6n entre la necesaria igualdad de los ciudadanos en las comunidades auténomas y los
llamados «hechos diferenciales» de muchas de ellas.

Estos son los problemas que escogimos para confeccionar este niimero monogréfi-
co. Con la intencidén de dar un caricter polémico y plural al examinar estos temas
pendientes, solicitamos la colaboracién de dos especialistas para el tratamiento de
cada uno de ellos, a fin de que, del conjunto del namero, pudieran excraerse varios
enfoques, producto de distintos modelos y sensibitidades. Ademds, pedimos a nues-
tros colaboradores articulos breves, sin un gran aparato conceptual ni bibliogrifico
pero con una especial preocupaci6n por las dimensiones prccicas y de politica juridica
de los problemas tratados. Desde esta presentacién queremos expresar nuestro agrade-
cimiento a los autores porque todas estas finalidades se han cumplido habiéndose
correspondido con creces la confianza que en ellos depositamos.

Yendo de o més abstracto a lo més concreto, tenemos que empezat comentando la
problemdrtica del modelo de Estado, que ha ido a cargo de los profesores Manuel
Aragén Reyes y Luis Lépez Guerra.

Manuel Aragbn parte de la consideracién de que el Estado autonémico esed sufi-
cientemente definido en el orden constitucional pero inacabado en su vertebracién
institucional. Como ejemplo, encre otros, de este segundo aspecto, deseaca el proble-
ma de la significativa ausencia de una institucién unitaria que conecte el pluralismo
autonémico con las instituciones centrales del Estado, institucién que, segiin Aragén,
no puede ser otra que el Senado autenémico. Por otra parte, este autor considera que
la dicotom{a Estado federal/Estado regional no es itil para definir la realidad consticu-
cional espafiola, ya que ésta estd dotada de unas peculiaridades que la hacen irreducti-
ble a cualquier forma de Estado de las muchas que ofrece el derecho comparado. Esta
singularidad estd basada, especialmente, en que las normas constitucionales espafiolas
son de dos tipos: primarias (ConstiruciGn propiamente dicha) y secundarias (estatutos
de autonomia de las comunidades). Asi, existe un doble poder consticuyente: por una
parte, el formado por el conjunto de ciudadanos que configuran el Estado como social
¥ democritico de derecho, v, por otra, el que se forma segtn las previsiones consticu-
cionales en los distintos momentos «estatuyentes» y que determina la forma rerrito-
rial de Estado.

El profesor Lépez Guerra, ex vicepresidente del Tribunal Constitucional, destaca
el cardcter asimétrico y abierto del Estado autonédmico. Asi se permite que se reflejen
los distintos aspectos diferenciales que dan personalidad propia 2 cada una de las
comunidades auténomas. Ahora bien, esta asimetria y esta apertura tienen unos limi-
tes —muy especialmente los derivados del principio de igualdad — que estdn perfec-
ramente disefiados en la Constitucién. Para Lépez Guerra la autonomia no es princi-
palmente una técnica para hacer mds eficaz la Adminiscracién o para acercar més al
ciudadano a los poderes pidblicos, sino que tiene que servir, muy especialmente, para
el mancenimiento de la identidad de unas realidades histéricas, unos entes preexisten-
tes ¥ diferenciados como son las nacionalidades y las regiones. Asf pues, la asimertia
del Esrado de las antonomias — resperuosa con los principios, derivados del are, 2 CE,
de unidad nacional, identidad de nacionalidades y regiones y solidaridad — es algo
deseado tanto por la Constitucién como por los estatutos.
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Esta misma preocupacién por los problemas que ofrece y que soluciona la asime-
tria estacal, la plantea el profesor Joaquim Ferret, quien la fundamenta, también, en
la conciencia de colectividad, entendiendo como tal el «wer a los demds comp distintos»
que tienen las distintas comunidades auténomas, a pesar de que no todas, a juicio de
este autor, estén caraccerizadas por «hechos diferenciales». Tomando como punto de
referencia normativa e institucional los casos actuales de Flandes y Quebec, Ferret
propone unas técnicas concretas de estrategia, de organizacién y de procedimiento, a
fin' de preservar estos hechos diferenciales; técnicas que, en todos los casos, hacen
irmprescindible la reforma consticucional. ‘El profesor Bafio Leén; por su parte, incide
en esta materia mostrando como la homogeneidad territorial estd asegurada tanto por
la Constitucién direccamente (especialmente por las cldusulas de los art. 139.1 y
149.1.1) como por los bloques normativos que la Constitucién reserva al Estado:
normas civiles y penales, bases de las administraciones pubhcas régimen laboral,
régimen local y financiacién autonémica. Desde este punto de vista, Batio Leén opina
que «la idea de la autonomia politica como impulsora de la desigualdad entre espatioles no tiene
respaldp en los bechos» . Por el contrario, el gran reto accual es la-bisqueda de una mayor
corresponsabilidad en los ingresos y en el gasto piblico.

De todos estos planteamientos se desprende, como es evidente, puncos de acuerdo
y puntos de disensién, asi como determinados interrogantes. Todos estdn de acuetdo
en que el modelo de Estado es asimétrico, pero no patece haber tanta coincidencia en
si la asimetria actual —ia determinada por la Constitucién y los estatutos— es sufi-
ciente y definitiva 0 bien impide encajar en el conjunto del Estado determinadas
realidades nacionales. Todos estdn de acuerdo en que nuestro modelo de Estado perte-
nece al tipo genérico de Estado compuesto pero ya no es tan claro si formamos parte de
la gran familia de los estados federales o bien las peculiaridades constitucionales hacen
que se trate de un modelo radicalmente nuevo. En cualquier caso, el hecho de poner
sobre la mesa estos problemas complejos, de un modo al mismo tiempo profundo e
inteligible, es el gran mérito de los autores de los articulos comentados.

En esta linea de evitar desigualdades con el fin de evitar conflictos, se ponen de
relieve dos grandes problemas pendientes. Uno lo ha mencionado Bafio Le6n en su
Gleima reflexién: el de la corresponsabilidad fiscal. El otro era uno de los ndcleos de
las reflexiones que se hacian Lépez Guerra y Aragén: el Senade como instirucién
integradora de las comunidades auténomas.

El articulo del profesor de derecho financiero Juan Ramallo Massanet nos muestra
como la LOFCA —la actual Ley de financiacién autonémica— estd inspirada en una
filosofia que sélo es una de las muy distintas posibilidades de interpretacién de los
articulos constitucionales que establecen los principios de financiacién de las comuni-
dades auténomas. La corresponsabilidad fiscal, es decir, el ejercicio —y la consiguien-
ve responsabilidad — de los poderes para recaudar impuestos por parte de las comuni-
dades auténomas, no se desprende de una manera clara de la Constitucién y, por lo
tanto, su implantacién depende de los acuerdos entre el Estado y las comunidades
autondémas. A pesar de ello, no hay nada en la Constitucién que impida esta corres-
ponsabilidad fiscal; muy al contrario, los principios de solidaridad y de autonomia
financiera dan apoyo a la misma y los acuerdos del Consejo Fiscal y Financiero de
1992 en esta materia ya van dirigidos, al menos en su principal intencién, a hacer
realidad este principio. Ramallo, a través de la interpretacién de la Conscitucibn y del
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derecho comparado, nos muestra los instrumentos y [imites del mencionado principio
de corresponsabilidad dentro de nuestro ordenamiento constitucional. Los profesores
Antoni Castells y Niiria Bosch explican la experiencia del funcionamento fiscal y
financiero de la comunidad auténoma catalana encre los afios 1987 y 1994, de la que
se desprenden interesantes conclusiones que son vilidas para el resto de comunidades
de régimen comin.

Los profesores Juan José Solozdbal y Eliseo Aja parten de un punto de acuerdo en
sus respectivos estudios sobre la reforma constitucional del Senado: la necesidad de un
consenso muy amplio en la aprobacién de dicha reforma. Solozdbal nos describe las
dificultades, los peligros y los limites de esta reforma constitucional. Aja, el autor
que rraté primero sobre la necesidad de reformar el Senado, nos describe las lineas
generales de la composicién, las funciones y el cardcrer de un auevo Senado que
cumpla las funciones de participacién y de integracién de las comunidades autoné-
mas, tal como parece ser el deseo actual de la mayor parte de las fuerzas politicas. Con
esta finalidad, Eliseo Aja perfila un Senado de eleccién indirecra, 2 patcir de los
gobiernos y los parlamentos autonémicos, dotado de funciones legislativas decisivas
en matertas relacionadas con la actividad de las comunidades auténomas, asi como con
unas funciones ejecutivas de cooperacién y colaboracién. Ademds, como aspecto muy
importante, este Senacdo serfa el instrumento de participacién de las comunidades
autdnomas en la Unién Europea.

Los autores de los articulos sobre estas dos problemdticas tan delicadas y comple-
jas son conscientes de la necesidad de establecer un amplio didlogo sobre ambas cues-
tiones antes de proceder a su aprobacidn definitiva. Todo cambio legislativo, y aun
mds constitucional, de este alcance y transcendencia, para que sea durable, tiene que
haber arraigado profundamente en la conciencia de los ciudadanos. Precisamente, la
actual tarea de la doctrina, ranro en el tema de la corresponsabilidad fiscal con en el
del Senado, en estos momentos estd en esta fase. Las reflexiones de nuestros dos
colaboradores contribuirdn, sin duda, a avanzar en esta linea de facilitar el previo
consenso de los partidos y de la opinién pablica.

Las relaciones de las comunidades auténomas con los demds poderes piblicos,
tanto de nivel europeo, com de nivel esratal y local, ocupan el testo de los articulos.

El profesor Ifiaki Lasagabaster nos describe la realidad actual y, sobre todo, futu-
ra, de la Unién Europea como una forma nueva de dominacién que, en vircud de su
existencia, pone en crisis a los estados nacionales pero que, si guiere triunfar, ha de
combinar ¢l principio de identidad de estos estados con el principio de subsidiariedad,
va recogido en el Acta Unica y ¢l Tracado de Maastrich. El crabajo del profesor
Francisco Rubio Llorente, ex vicepresidente del Tribunal Constitucional, nos muestra
la evolucidén de los insttumentos legales e inscitucionales de participacién de las co-
munidades auténomas en las instancias piablicas de la Unién Europea, especialmente
intensificadas a partir de las reformas de 1992. Rubio pone de manifiesto la relativa
efectividad del sistema y sus limites. Es importante tener en cuenta su conclusién, en
la cual, para resolver definitivamente el problema de la participacién de las comunida-
des auténomas en la Unién Europea, cree necesaria la reforma conscitucional y que
formula en los siguientes términos: «La integracién en Europa y la necesidad de fijar
una posicién comun que haya de ser comada en consideracidn y eventualmente adop-
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tada por el Estado como posicién inicial de Espafia en el seno de la Comunidad, obliga
a las comunidades auténomas a poner en comsin el ejercicio de su autonomia como los
miembros de la Comunidad ponen en comsin €} de su soberanfa, una obligacién que
puede resolverse materialmente de muchas maneras distintas, pero que formalmente
s6lo cabe abordar, como ya se ha apuntado (Alberti Rovira, 1995) mediante una
reforma constitucional».

El profesor Tomds Font Llovet nos suministra un amplio marco de la problemitica
local en relacién con las comunidades auténomas, Parce de dos problemas no resueltos
en esta relaci6n: la financiacién de los ences locales —que es una tarea encomendada
principalmente al Estado, aunque también a las comunidades auténomas— y la asig-
nacién de mds competencias a estos entes locales —que es una tarea encomendada
principalmente a las comunidades auténomas, aunque rambién al Estado. Estos
problemas son estudiados por Font dentro del marco de la necesaria reforma escructu-
ral del minifundismo municipal, para el cual recomienda cuatro posibles vias de
solucién: 1) no aumento de las segregaciones; 2) fomento de las agregaciones; 3)
establecimiento de mancomunidades y 4) divisién comarcal. Para Font la perspectiva
europea ofrece un marco de soluciones para el régimen local en el que debe encuadrar-
se la problemitica espaiiola: principio de subsidiariedad, Comité de Regiones, Carta
europea de la auronomia local y fondos estructurales. Font también considera id6neas
las conclusiones de la Asamblea de la Federacién Espatfiola de Municipios y Provincias
(La Corufia, 1993) que se concretan en la peticién de mds competencias para los
municipios —especialmente las de cardcter normativo—, més medios personales y
financieros, y evitar el uniformismo municipal, contemplando la diversidad de situa-
ciones de los municipios, especialmente estableciendo un tratamiento especifico para
las grandes ciudades.

El profesor Antoni Bayona, director del Insticute de Esrudios Autonémicos, cen-
tra su estudio sobre la relacién entre las comunidades auténomas y la Adminiscracién
local en tres tipos de problemas. Por una parre, critica la interpretacién constitucional
(S§TC 32/1981) que establece la permanencia de las dipucaciones provinciales y propo-
ne su desaparicién en el marco de una reforma de las haciendas tocales. En segundo
lugar, critica también el llamado modelo bifronte — refrendado por el Tribunal Cons-
titucional — que, ademds de duplicar las actuaciones administrativas, lo que establece
es, paraddjicamente, una auténtica ausencia de modelo en la organizacién de régimen
local. Lo mds razonable seria, dice esce autor, que las comunidades auténomas osten-
tasen la competencia respecto de los municipios. Por Gltimo, Bayona también ve
dificil que el Estado legisle sobre los recursos econémicos de los entes locales. Si esta
facultad fuera competencia de las comunidades auténomas habria, dice este autor,
mis garantfas del necesario respeto a la diversidad local a pamr del principio de
igualdad de recursos. ‘

Las relaciones entre la Adminiseracién del Estado y la Administracién de kas co-
munidades aucénomas estdn marcadas por un hecho bdsico al cual ya hemos aludido:
la «igualacién substancial» de competencias entre comunidades auténomas, producto
de la reciente reforma estatutaria de 1994. Para el profesor Luis Ortega, el Estado ha
de realizar, segin la Constitucién, «politicas nacionales» y, por tanto, debe mantener
la Administeacién periférica. Para Ortega, el federalismo de ejecucién —que lleva, en
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su limite extremo, a la Administracién dnica— no es compatible con el modelo
constitucional de Estado autonémico. El principio de subsidiariedad tampoco estd
presente en la Constitucién: por el contrario nuestro sistema se rige por la cldusula
residual que deriva del art. 149.1.3 CE. Segin Ortega, estin de acuerdo con la
filosofia que €l defiende, la reciente reforma de la Ley de régimen juridico de las ad-
ministraciones piiblicas, que establece en su art. 15 la figura de la «encomienda de
gestién» como férmula descentralizadora, y el proyecto de ley de organizacién y funciona-
miento de la Administracién general del Estado (LOFAGE), que mantiene la estructura
de la Administracién periférica. Por lo tanto, segiin Ortega, la orientacién legislativa
actual no sigue la opini6n de una parte de la docerina que tiende a hacer desaparecer,
en lo que sea posible constitucionalmente, la Adminiscracién territorial escacal.

El profesor Joaquin Tornos extrae consecuencias distintas, por lo que se refiere a la
reforma administrativa estaral, sobre la «igualacién subscancial» de los estatutos.
Segiin este autor, la iguatacién permite abordar la reforma de la Administracién es-
tatal adaptdndola, definitivamente, al Estado de las autonomias. Para Tornos esta
reforma debe comportar la delegacién de la casi toralidad de competencias ejecutivas
estatales en las comunidades auténomas o en los entes locales, en vircud del principio
de descentralizacién y en coherencia con el principio de eficacia y de racionalidad
administrativa. Este planteamienco conlleva, obviamente, la casi desaparicién de la
Administracién periférica y se inscribe, segin Tornos, no tanto dentro de las reglas
del federalismo de ejecuci6n sino —y el matiz es importante— dentro de la «federali-
zacién de las competencias ejecutivas», tanto de las propias como de las obtenidas por
delegacién. Consciente Tornos de la radicalidad de sus posiciones, al final de su
trabajo hace unas consideraciones de tipo politico. Una reforma administrativa de este
tipo implica, necesariamente, la pérdida, por parte de la Administracién del Estado,
de capacidad politica, ya que, como es obvio, quien realiza directamente una actua-
cién politica es objeto de mds reconocimiento ciudadano que quien, mediante la
planificacién, la ha hecho posible. En efecto, tener competencias ejecutivas significa
tener competencias que implican un elevado componente de poder politico; y perder
presencia fisica en el territorio del Estado repercutird, forzosamente, en la percepcién
que tienen los ciudadanos de las actuaciones estatales.

Como puede comprobarse, las posiciones de los autores nos hacen reflexionar
sobre estos tres bloques de materias —comunidades auténomas/Unién Europea, co-
munidades auténomas/régimen local, comunidades auténomas/Administracién del
Estado— que son notablemente plurales. En la temdrica europea el problema se cen-
tra en el mérodo de parricipacién en las instancias supranacionales y, muy especial-
mente, en si el marco constitucional permite una participacién adecuada. Més proble-
mitica resulta la posicién de los autores en cuanto a la relacién comunidades
auténomas/régimen local, marcada por dos opciones politicas clave. La primera implica
optar por si las comunidades auténomas tienen competencia global sobre el régimen
local o si esta competencia —como es el caso actual — debe ser compartida con el
Estado. La segunda implica oprar cambién por la cantidad y la calidad de las compe-
tencias de los entes locales. Dar una respuesta a estas dos alcernativas es fundamencal,
tanto para solucionar el problema bisico de la financiaci6n local como para resolver la
disyuntiva de organizar el Estado en dos —Estado y comunidades auténomas— o tres
— Estado, comunidades auténomas y entes locales— grandes niveles administrativos
auténomos territoriales. Este problema conecta con el Gltimo de los puntos tratados,
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es decir, con el redimensionamiento de la Administracién estatal en virtud de las
recientes reformas estatutarias. Aqui las posiciones de Luis Ortéga y Joaquin Tornos
reflejan plenamente las dos maneras de ver el problema: conservar la Administraci6n
estatal en todo el terricorio, segin el reparco de competencias entre el Estado y las
comunidades auténomas, o bien descencralizar estas potestades estatales en las ad-
ministraciones autonémicas y locales.

Sin duda, el Estado de las autonomias en estos momentos tiéne planteados nume-
rosos problemas. También, con toda seguridad, estos problemas tienen respuestas
muy distintas, segiin las perspectivas globales sean de un tipo u otro. Evidentemente,
en este nimero de Axtonomies no hemos podido recoger todos los problemas y todas las
respuestas. Sin embargo, creemos que si hemos reunido voces muy significativas y
prestigiosas que, desde diferentes posiciones, han dado su opinién fundamentada so-
bre algunos de los temas que mds preocupan a los expertos sobre la organizacién
territorial de nuestro Estado. Con esto no se ha pretendido, obviamente, haber solu-
cionado ninguno de los problemas planteados sino, dnicamente —y creemos, modes- .
tamente, que 0o ¢s poco— haber contribuido, desde el punto de vista del derecho, al
necesario didlogo que inexcusablemente ha de preceder a toda reforma consistente y
durable. ‘

Elisenda Malaret Garcia
Francesc de Carreras Serra
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I. Introduccién: restricciones metodolégicas

Uno de los temas de la financiacién autonémica que Glrimamence ha suscitado
mayor interés y debate es el que se refiere a la corresponsabilidad fiscal. Asi como a lo
largo de los afios ochenta —al ponerse en marcha la efectiva construccién del Estado
autonémico— los problemas que en mayor medida centraren la financiacién autond-
mica fueron, entre otros, los del coste efectivo en el traspaso de servicios, el efecto
financiero, el desincentivo a la gestién de triburos cedides, el funcionamiento dual del
Fondo de Compensacién Interterritorial o el endeundamiento autondémico, en la década
de los afios noventa aparecen nuevas preocupaciones que se van orientando —sin que
hayan desaparecido los problemas anteriores— hacia el 4mbito del poder de gasto del
Estado en competencias autondémicas, incluso las de caricter exclusivo, o el del poder
de gasto autonémico en la esfera competencial de las Entidades locales y, fundamen-
talmente, al tema de la llamada corresponsabilidad fiscal. Hasta tal punto es ello asf,
a mi entender, que el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF) de 7
de octubre de 1993, que hasta el momento presente constituye la ltima pieza de los
elementos esenciales de la financiacién de las comunidades auténomas, lleva el expre-
sivo titulo de: «Procedimiento para la aplicacion de la corresponsabilidad fiscal en el
sistema de financiacién de las Comunidades Aurénomass.

En el presente trabajo, sin embargo, no me propongo tanto analizar el menciona-
do Acuerdo cuanto localizar los mecanismos de corresponsabilidad que existen real o
potencialmente y aislar la condicién bésica que haga posible su utilizacién y funciona-
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