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“Socialisme i federalisme, més que doctrines convergents, han de
considerar-se com doctrines complementaries, com sigui que Si la
primera és normativa per a la vida individual de les nacionalitats dins
dels Estats complexos, la segona ens mostra el cami formal per
anar agermanant dins d’Estats units d’amplitud major cada dia, fins
que s’arribi a assolir el magne ideal de reunir la humanitat sencera
en una gran i unica familia®.

Rafael Campalans, fragment de I'article “Socialisme i federalisme”
publicat a “Justicia social”, 1 desembre 1923

La cita de Rafael Campalans, el dirigent socialista que déna nom a la Fundacio
del PSC, demostra que I'ideal federal té entre nosaltres importants precedents.
Pero, per descomptat, el federalisme no és patrimoni dels socialistes, ni tan sols
dels progressistes: és un ideal democratic de convivencia a través del pacte que
pot ser compartit des de diverses posicions politiques.

El federalisme és una forma d’organitzar la democracia especialment adequa-
da quan es tracta d’enfortir la convivencia en societats integrades per pobles
diferents que acorden construir institucions comunes, que uneixen la forga de
la uni¢ i el respecte de la diversitat. Federalisme és autogovern i cogovern i, per
aixo, és la millor manera d’organitzar I'Estat en un mén d’interdependéncies
creixents i sobiranies compartides.

El federalisme esta especialment indicat per vertebrar Estats que contenen dife-
rents nacions i per aixo resulta adequat per a Espanya, formada per comunitats
amb consciéncia de si mateixes, amb historia, llengua, cultura i tradicions que
configuren una determinada manera de ser i una ferma voluntat d’autogovern .

La Constitucié de 1978 inicia el cami de reconeixer alhora la nacidé espanyola i
I'autonomia de les nacionalitats i regions que la integren, construint les institu-
cions de 17 Comunitats Autonomes que els han permeés un alt grau d’autogo-
vern. Es va posar aixi en marxa el procés autonomic, perd no es va preveure ni
el seu ple desenvolupament ni els problemes als quals s’enfrontaria. Per aixo,
davant els actuals problemes de I'Estat de les Autonomies, sembla convenient
procedir a una reforma de la Constitucié que introdueixi técniques federals per
solucionar-los.

Aixi podrem també contribuir a superar els problemes del llarg i tortuds procés
estatutari catala que culminaria amb la Senténcia del Tribunal Constitucional que
va alterar una llei que havia estat ja sotmesa a la ratificacié ciutada.
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Nosaltres no ens resignem a contemplar impassibles com s’engrandeix una bre-
txa entre els catalans i la resta dels espanyols, per I'aparicié de problemes que
no s’han resolt bé, i per tancar aquesta bretxa proposem una reforma federal
que culmini la logica evolucié de I'Estat de les Autonomies, resolent els conflic-
tes competencials amb regles clares, la representacio politica de les comunitats
en els organs de I'Estat, la justa assignacio de recursos i el reconeixement del
caracter plurinacional, pluricultural i plurilinglistic d’Espanya.

La Fundacié Rafael Campalans, a invitacié de Pere Navarro, primer secretari del
PSC, ha afavorit la reflexid de politics i experts per formular els continguts d’una
proposta de reforma constitucional federal que es detallen en el document de
treball que presentem i que oferim com a proposta oberta per al debat a quants
vulguin participar-hi.

Miquel Iceta i Llorens
President de la Fundacié Rafael Campalans
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Les pagines que segueixen sén un primer esboés de les idees forca que podrien
constituir el nucli d’una reforma de la Constitucié en sentit federal. Segurament
ha d’anar acompanyada d’altres reformes que impulsin una regeneracié de-
mocratica (representacio, participacio, transparencia, lluita contra la corrupcio,
etc.), o que resultin millores funcionals de I’'ordenament (participacié a la Uni6
Europea, successio de la Corona, etc. ) perd aqui només es tracta la reforma
constitucional en el seu aspecte territorial. D’altra banda, es renuncia a concretar
I'articulat perquée es prima el debat de les idees sobre una féormula juridica que
sera relativament senzilla si hi ha consens sobre els continguts de la reforma.

Aquest document de treball ha estat elaborat en el marc d’un seminari reduit
impulsat per la Fundacié Rafael Campalans. En ell s’hi recullen les opinions i
aportacions de: Xavier Arbés, Meritxell Batet, Carme Chacén, Jaume Collboni,
Miquel Iceta, Eduard Roig, Joaquin Tornos i Francesc Valles.

Materials per al debat disponibles a: www.reformafederal.info
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1. LES RAONS D’'UNA REFORMA CONSTITUCIONAL EN SENTIT FEDERAL

La Constitucié espanyola de 1978 (CE) es va proposar acabar amb el centra-
lisme del periode franquista i respondre a les demandes d’autonomia intima-
ment vinculades amb el restabliment de la democracia, creant un sistema de
Comunitats Autonomes (CCAA) que s’establien voluntariament complint certes
condicions i procediments. Entre ells destaca el principi dispositiu que permet
I'Estatut d’Autonomia de cada Comunitat Autonoma establir les seves institu-
cions i competéncies i, fins i tot, determinar aixi indirectament les que restaven
a I'Estat. Mitjangant alguns pactes politics decisius entre els principals partits i
amb I'ajuda de la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional (TC) es va aconse-
guir establir en pocs anys una profunda descentralitzacié politica organitzada en
17 CCAA i 2 ciutats amb autonomia.

De fet, el sistema autondmic va travessar diferents fases. En un primer moment
es va discutir si 'autonomia politica convenia a tot el territori, després es va
diferenciar dos nivells de competéncies que corresponien a 7 i 10 CCAA, pero
a partir de 1992, responent a les necessitats de bon funcionament del sistema
i a les demandes de les comunitats afectades, es va produir una ampliacié de
les competéncies de les CCAA que tenien inicialment menys i, per tant, una
igualtat substancial entre totes, al marge dels fets diferencials que sén propis
nomeés d’algunes CCAA. El sistema autonomic va culminar cap al 2000 (ultims
traspassos en educacié i sanitat), i ha suposat un reconeixement dels pobles
que integren Espanya i una descentralitzacié politica superior a qualsevol altra
gpoca de la nostra historia moderna i equiparable als paisos federals europeus.

Perd aquest mateix desenvolupament va convertir en indtils bona part de les
normes de la Constitucié dirigides a la transformacié de I'Estat centralista en
autonomic (143, 144, 148 ... que de fet resulta dret transitori que ja no s’aplica),
alhora que del propi desenvolupament de I'Estat autonomic es derivaven nous
problemes i necessitats, cada vegada més grans en el nou segle, que no tenien
soluci¢ a la Constitucio.

D’altra banda, I'Estat autondomic sempre va tenir una escassa legitimitat d’ori-
gen, perqué no va apareixer com una forma d’Estat conscient i equiparable
a d’ altres conegudes, sind com a fruit de pactes conjunturals. D’'una banda,
permet un grau d’autogovern equivalent a sistemes federals, pero sense les
seves tecniques de funcionament, i, per altra banda, conserva trets centralistes
molt disfuncionals. També va tenir un grau d’adhesié desigual, perqué abans
de I'aparicio de la crisi econdmica gaudia d’una acceptacid molt majoritaria de
la poblacio, perd ha tingut sempre la critica dels partits nacionalistes, tant peri-
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ferics com espanyolistes. Efectivament I'Estat autondmic comparteix trets pro-
pis del federalisme (institucions que només responen al propi electorat, potestat
legislativa de les CCAA, drets i serveis diferenciats en cada comunitat en el seu
ambit de competéncies, etc.) amb altres caracters que responien a I'Estat unitari
(Senat de tipus provincial, manteniment unitari del poder judicial, etc.) i aquesta
dualitat genera dinamiques contradictories, principalment perque els impulsos
de les CCAA no es reflecteixen a I'Estat, perque no hi ha canals de comunicacio
entre les diferents CCAA i I'Estat, tasca que pot complir un Senat federal. D’altra
banda, una practica estatal en ocasions poc coherent amb el model autondmic
i les demandes dels partits nacionalistes periferics han radicalitzat progressiva-
ment la reivindicacié de competencies i de finangament, i els nous problemes
no han trobat soluci¢ a la reforma de la Constitucié, que no s’ha realitzat, tot
i la proclamacié de la seva necessitat (el 1996, reforma del Senat, en 2004,
Senat i altres plantejades en la investidura del president Rodriguez Zapatero).
Resulta significativa la multiplicacié dels conflictes de competencies entre I'Estat
i les CCAA plantejats davant el TC, que ha estat desbordat pel retard amb el
que dicta les sentencies (8 anys de mitjana) o pel rebuig majoritari a Catalunya
a la Senténcia sobre I'Estatut, que va alterar la voluntat ciutadana expressada
mitjancant referendum.

En aquest context cal que la Constitucid assumeixi clarament, com a part del
pacte constituent fonamental, I'opcié per un model de caracter federal amb les
seves consegliencies de reconeixement i garantia de I'autonomia politica de les
comunitats i dels sistemes d’integracié en les decisions estatals. Aquesta decla-
racio constitucional de I'opcié per un sistema federal, que podria incloure’s en el
mateix article 1 de la Constitucio juntament amb la resta de principis estructurals
del nostre sisterma constitucional, expressaria clarament el consens social i politic
i el mateix pacte constituent en aquest ambit.

Constitucionalment I'Estat autonomic ha vingut funcionant amb un doble fona-
ment, en la Constitucio i en cada un dels Estatuts d’Autonomia, i aquest binomi
resulta insostenible almenys per a algunes CCAA, com Catalunya i el Pais Basc,
perque mentre la reforma de I'Estatut no permet canvis en determinades ques-
tions substancials (com ha revelat la STC 31/2010), la reforma de la Constitucié
ha estat fins avui una aposta irreal i, en qualsevol cas, fora de I'abast dels partits
nacionalistes, que sén majoritaris en les dues CCAA, perd minoritaris a les Corts.
Els trenta anys transcorreguts han servit per crear i rodar unes CCAA potents i
un Estat fortament descentralitzat, perd ara cal un nou consens constituent que
legitimi, reforci i garanteixi una estructura creada amb la voluntat de tots, perque
en cas contrari algunes nacionalitats, allunyades de la interpretacié més recent del
marc constitucional, podrien desitjar iniciar un cami separat.

10



PAPERS DE LA FUNDACIO / 163

Els Estatuts d’Autonomia aprovats a partir de 2006, especialment el catala, han
permes visualitzar les causes que ara impulsen la reforma constitucional, perque
van intentar abordar aquests problemes, pero van resultar impotents, tant per
la forma en que es van plantejar les reformes com per la resposta de I'Estat,
en Ultim extrem a través de la Sentencia del Tribunal Constitucional abans es-
mentada. Per aix0, ara cal una reforma constitucional profunda que resolgui els
problemes del sistema autondomic, com a questié fonamental vinculada també
a I'actual discussio al voltant de la crisi econdmica i les seves consequencies
socials.

L’abséncia practicament total de reformes de la Constitucié ha estat en si ma-
teixa un element negatiu, perqué tots els estats democratics realitzen periddica-
ment revisions del text davant les insuficiencies o I'aparicié de nous problemes,
de manera que convé incorporar també una proposta que faciliti per al futur les
reformes constitucionals.

A continuacié s’enumeren els principals problemes de I'Estat autonomic i les
facetes més destacades que es proposen per a la seva reforma constitucional.

a) El reconeixement d’Espanya com a Estat federal integrat per naciona-
litats i regions, que adoptaran la denominacié i institucions que prefereixin. El
principi federal, a través de la mutua lleialtat de totes les parts, ha d’inspirar la
solucié als problemes existents i ha de resultar compatible amb la diversitat de
nacionalitats i regions que integren Espanya i amb el reconeixement d’opcions
politiques i legislatives propies de cadascuna d’elles.

b) La reforma del Senat per convertir-lo en un Consell Federal integrat per
representants dels governs autonomics, amb un nombre minim de tres mem-
bres, més un més per cada milié d’habitants. Les seves funcions principals con-
sisteixen a aprovar necessariament les lleis basiques de I'Estat, juntament amb
el Congrés dels Diputats, i en dirigir les relacions entre les CCAA, amb I'Estat i
amb la Unid Europea (UE). La decisié del Senat sobre les lleis que de fet vénen
a delimitar les competéncies autondmiques ha de reduir drasticament els con-
flictes en la mesura que sén les propies CCAA les que tenen la decisid al Senat.

¢) Una nova distribucié de competéncies fundada en 'experiéncia de tres
decades. A més del gran canvi que introdueix el nou Senat, es proposa que les
competencies derivin de la mateixa Constitucid i no del bloc de constitucionali-
tat. En primer lloc, mitjangant una clausula atributiva de competéncies a I'Estat
que atorgui totes les altres a les CCAA. En segon lloc, tractant en diferents
articles la naturalesa i els ambits de les competéncies estatals compartides (ba-

11
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ses-desenvolupament, pel territori i legislacid-execucio) i suprimint les clausules
de prevalenca i supletorietat que eren font de confusio, aixi com redefinint algu-
nes competencies amb I'objectiu de garantir I'ambit de decisié propi de cada
comunitat. Finalment, tractant les competéncies que corresponen a singularitats
d’algunes nacionalitats i regions.

d) Un nou caracter de Estatut d’Autonomia. La naturalesa juridica dels
estatuts d’Autonomia ha presentat gran ambigUitat pel seu doble caracter d’Es-
tatut i Llei Organica, especialment en la definicié de les competéncies. Ara es
proposa la substitucié de I'Ultima funcid, a partir de la definicié de competén-
cies de I'Estat enunciades directament per la Constitucié i una clausula residual
general per a les CCAA, i la consideracié de I'Estatut com a Constitucié de la
Comunitat Autdbnoma, canviant també el procediment per seva aprovacio, que
sera tasca exclusiva de la CA i la limitacié del control del Tribunal Constitucional.

e) Les relacions de col-laboracié entre les CCAA i d’aquestes amb I’Es-
tat. La importancia que tenen en tots els sistemes descentralitzats les relacions
intergovernamentals no va ser recollida per la Constitucié i es proposa posar
remei a aquesta abséncia amb la incorporacio de regles que en gran part han
estat introduides per les ultimes reformes dels Estatuts d’Autonomia, perd ad-
quiriran major efecte en ser contemplades per la Constitucio.

f) La descentralitzacié del poder judicial. El poder judicial tot just s’ha in-
corporat a I'Estat autonomic i el Consell General del Poder Judicial (CGPJ) és
un organ de govern judicial que presenta molts problemes: tots dos aspectes
s’aborden en la reforma del poder judicial. Pel que fa a la jurisdiccio, el Tribunal
Superior de Justicia de les CCAA (TSJ) esgotara els recursos judicials excepte
el d’unificacié de doctrina que es reserva al Tribunal Suprem. Pel que fa a I'ad-
ministracié, a cada CA ha d’haver un organ de govern judicial, de composicié
semblant a les Sales de governs dels TSJ i amb més facultats que les actuals.
Per a les decisions de caracter general es proposa crear un organ reduit (5
membres, amb 3 magistrats i 2 juristes) que resolgui també els recursos plante-
jats contra les decisions de I'drgan de les CCAA.

g) La regulacié del financament en la Constitucié. El debat sobre el fi-
nancament autonomic s’ha de desenvolupar en el marc d’algunes regles cons-
titucionals fonamentals clares i acceptades per tots, fins ara inexistents, sense
perjudici de mantenir la Llei Organica per al seu desenvolupament. L’expressio
clara de les bases del sistema i la garantia d’'un comportament transparent lleial
de totes les instancies son funcions que ha d’assumir la Constitucié en un Estat
compost.

12
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h) La reforma que es proposa implica un canvi en el funcionament de to-
tes les institucions, tant estatals com autonémiques, integrant en major
mesura a les Comunitats Autonomes en les decisions estatals i assumint,
en conseqUiencia, la legitimitat d’aquestes decisions. Aquests canvis, canalitzats
fonamentalment a través del Senat, afecten altres institucions estatals, assen-
yaladament al Tribunal Constitucional. El TC ha estat superat per la quantitat
de conflictes de competéncies, recursos d’inconstitucionalitat i fins i tot qles-
tions d’inconstitucionalitat de base competencial, i convé corregir les causes
d’aquesta situacié. D’altra banda, la composicié del TC hauria de tenir alguna
connexi® amb les CCAA, probablement a través del propi Senat federal.

i) Abast i procediment de la reforma constitucional. La proposta de refor-
ma constitucional no és total, perd afecta a I'art. 1 CE i per tant ha de seguir el
procediment de I'art. 168 CE.

A més, seria convenient modificar els dos procediments de reforma existents,
tant implicitament, amb el paper del nou Senat, com explicitament, per subratllar
la presencia autonomica en aquest procediment, endurint més el procediment
ordinari ('experiéncia ens diu que el del 167 CE es pot realitzar en 15 dies, sen-
se debat en I'opinié publica) i reconsiderant algunes qulestions del procediment
agreujat, que fins avui ha resultat practicament inaplicable.

13
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2. EL RECONEIXEMENT D’ESPANYA COM ESTAT FEDERAL | DE LES NA-
CIONS, NACIONALITATS | REGIONS QUE L'INTEGREN

A. Nacions, nacionalitats i regions a Espanya

La Constitucié de 1978 va considerar Espanya com una nacié integrada al seu
torn per nacionalitats i regions, definicié que en aquell moment modificava cla-
rament el concepte d’Espanya heretat de la dictadura, com a fonament de la
nova estructura territorial basada en les Comunitats Autdbnomes. En proposar
aquesta reforma constitucional s’incideix en les institucions i en I'ordenament
juridic, perd també convé modificar de nou els conceptes que estan a la base,
per explicar millor el sentit de la nova organitzacié constitucional.

Nacié i nacionalitat designen fendmens socials equivalents, en I'essencial una
mateixa forma de consciéncia col-lectiva d’'una comunitat que és a la base i le-
gitima I'organitzacio de les institucions governants. Essent realitats equivalents,
la diferenciacié s’introdueix principalment per I'estructura politica que suporten,
perque la nacié se sol referir a la societat d’un Estat reconegut pel dret interna-
cional i la nacionalitat a un Estat federat, un Land o una regid, pero en tot cas
es tracta d’una distincié convencional, que depén del context en qué s’utilitza.
Examinat de manera separada, es pot afirmar que Catalunya o el Pais Basc sén
nacions, i contemplades en el conjunt d’Espanya es pot afirmar que aquesta és
una nacio i aquelles sén nacionalitats, o fer un altre tipus d’especificacié. En tot
cas, es pot afirmar que Espanya és una nacié de nacions o bé una nacié integra-
da per nacionalitats i regions, si prenem en compte el grau divers de consciencia
col-lectiva que hi ha a les CCAA. L'important és que nacié i nacionalitats o nacié
de nacions no son idees contradictories, excepte si es pretén que cada nacié o
nacionalitat ha de tenir un Estat independent o que un Estat només pot contenir
una nacio.

A la Constitucio, I'art. 2 CE introdueix la complementarietat entre naci¢ espan-
yola i nacionalitats i regions que la integren, i la solidaritat entre totes elles, de
manera que obre la porta a un concepte nou d’Espanya com una unitat poli-
tica composta, que probablement pot acabar de perfilar-se amb I'experiencia
d’aquests 30 anys.

En la perspectiva de la reforma constitucional es pot considerar el reconeixe-
ment de Catalunya i el Pais Basc com a nacions, amb un especific tractament
simbdlic, institucional i competencial, a més del tractament especific dels fets
diferencials, al costat de les altres CCAA que també els tenen. També poden
correspondre’ls algunes competéncies institucionalment rellevants, com el re-

14
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gim local, la policia, la justicia i I'accié exterior, en relacid amb les seves com-
peténcies. En aquest sentit, no hi ha dubte que Galicia, Navarra i Andalusia
requereixen també d’un tractament singular.

B. El principi de reconeixement mutu i de lleialtat federal

Per establir un Estat democratic, les diferents nacionalitats i regions no només
han d’organitzar-se en comu, siné també reconeixer les altres parts com a in-
terlocutors valids, amb tanta legitimitat com la propia. La historia ensenya que la
forma ideal per mantenir la unitat de nacions i regions diverses és la federacio,
i el principi de lleialtat federal tradueix les relacions que han de mantenir totes
les parts de I'Estat democratic entre si. Perd a més del disseny institucional, la
federacio requereix certa actitud de totes les institucions, i fins i tot dels partits
politics i 'opinié publica, de renuncia al conflicte com estratégia, i de respecte
en la formulacié de les critiques, sense excloure la legitimitat de cap de les parts:
Catalunya i Euskadi s6n una nacié per a molts catalans i bascos, perd també
Espanya ho és per a molts catalans i bascos, a més de la resta dels espanyols.

Aquesta idea de reconeixement mutu del caracter nacional i la identitat propia
tant de Catalunya i Euskadi, almenys, com de la propia Espanya, ha estat pre-
sent en la tradicié constitucional i democratica espanyola, com ho testifiquen
des de I'esquerra els textos de Anselmo Carretero: “Si Espanya és una nacio
de nacions, I'estructura d’Estat a ella adequat és naturalment la federal, que
permeti i garanteixi el desenvolupament de cadascun dels seus pobles dins
del conjunt, i I'enfortiment d’aquest amb el de les seves diverses parts. (...) El
concepte de nacio de nacions no és un disbarat com solen creure la majoria
dels juristes. El realment insensat és obstinar-se a imposar als pobles d’Espanya
una estructura constitucional contraria a la seva propia naturalesa”. Les cites
corresponen a la seva obra “Los pueblos de Espana”.

Jordi Solé Tura, assumint aquesta tradicié de reconeixement democratic de
la identitat nacional, ho va plantejar com la necessitat de promoure un “acord
substancial sobre el concepte d’Espanya, és a dir, sobre el concepte de nacio
espanyola i de les nacionalitats i regions que la composen”, acord que resulta
necessari per a un desenvolupament en sentit federal de I’autonomia (Naciona-
litats i nacionalismes a Espanya), i afegeix:

“Qualsevol interpretacid unilateral que posi en questio de manera substancial
i sistematica el concepte d’una nacid espanyola o I'existencia i legitimitat de
diverses nacionalitats en el seu si, és a dir, d’una auténtica nacié de nacions
(subrayado suyo)... fa impossible el desenvolupament democratic del titol Vil
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(de la Constitucio) en sentit progressista i federal. Aquest és el fons del problema
que plantegen negativament els nacionalismes, d’una banda, i els “jacobins”, de
dreta i d’esquerra, per una altra” (ibidem).

Aquesta unitat complexa requereix que les unitats nacionals que la integren, aixi
com els respectius partits politics i institucions, no resultin excloents (almenys,
no majoritariament) i siguin capagos de concorrer, des de la diversitat, a la for-
macié d’un expressié comuna superior, que inclogui a tots. Es, en el fons el vell
lema dels Estats Units: “e pluribus, unum”.

Aquests principis es concreten en moltes dimensions, i adquireixen particular
relleu en els aspectes simbolics (banderes, himnes, celebracions...), on significa
que tots han d’acceptar els simbols de cadascuna de les nacions, nacionalitats
i regions i també que tots han de respectar els simbols del conjunt tant com els
propis.

C. Caracter del federalisme a Espanya en el segle XXI

El federalisme modern va néixer per unir Estats independents mitjangant institu-
cions comunes sense perdre les institucions propies. Els Estats Units (EUA), a
finals del segle XVIII, després Alemanya, Suissa i el Canada, al segle XIX, i Aus-
tralia i altres moltissims paisos al segle XX, han adoptat la forma d’Estat federal,
tant per unir Estats independents com per descentralitzar Estats préviament
unitaris (Austria, Australia). La federacié ha demostrat ser una estructura d’Estat
valida tant quan hi ha homogeneitat politico-cultural com quan conviuen al seu
si diferents nacionalitats (Canada, Sud-africa i d’altres).

Aquesta adaptacié s’explica perqué la federacié és una forma o estructura d’Es-
tat organitzada sobre la divisié vertical del poder i, per tant, implica un doble
nivell d’institucions politiques, de la Federacié i dels Estats, o Lander o paisos,
perque la terminologia és secundaria; en tot cas, hi ha dos sistemes d’institu-
cions, com ja ho son en l'actualitat les de I'Estat i de les CCAA, amb part del
poder comu i el poder propi de cada entitat territorial. En plantejar una reforma
constitucional en sentit federal s’indica que els multiples problemes existents
en 'actual Estat autonomic, ja citats, s’abordaran amb les técniques del fede-
ralisme modern. No hi ha dos sistemes federals iguals, i les formes i tecniques
federals han variat en les Ultimes décades, perd probablement les experiencies
europees ens resultaran més Utils. En tot cas, el federalisme no és propi d’'una
ideologia especifica, de manera que pot ser acceptat tant per socialistes com
per conservadors, liberals o partidaris de qualsevol altra ideologia democratica.
També poden assumir aquesta formula els partits nacionalistes, a condicié que
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no siguin excloents i no plantegin la independéencia, perque en aquest cas la
federacié no té sentit.

Dins de I'existencia consubstancial d’un doble nivell de poders, s’observen di-
ferencies notables entre els federalismes, depenent de la situacié economico-
social, la cultura i la historia de cada pais. El factor comu és I'avantatge que
aporta el manteniment dels Estats dins de la unitat federal superior. Aquesta és
I’experiencia de Baviera a Alemanya o de California als EUA, que no es plan-
tegen la separacid, encara que tripliquen la poblaci6 i la riquesa de Catalunya,
perqué consideren que la independéncia els debilitaria i la unié els enforteix. En
el federalisme es tracta d’aconseguir la maxima descentralitzacié dins d’una
orientacié politica comuna en els grans temes.

En plantejar una reforma federal per a Espanya s’indica que els problemes sor-
gits a I'Estat autondmic poden resoldre’s reforcant els elements federals pre-
sents en el nostre model i aplicant tecniques d’integracid, repartiment com-
petencial o sistema de finangcament que estan experimentades en paisos com
Alemanya, Suissa, EUA i altres. No es tracta de copiar aquests models, que a
més presenten diferencies notables entre si, sind d’inspirar-se en ells per trobar
solucions valides als problemes actuals de Catalunya i Espanya.
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3. LA CONVERSIO DEL SENAT EN UN ORGAN FEDERAL

La composici6 i funcions del Senat a la Constitucid han estat estudiades amb
amplitud durant aquests anys i han rebut nombroses i fundades critiques, que
van conduir a una reforma reglamentaria molt important el 1994 i, després del
seu fracas, a la conviccié general que resultava necessaria la reforma constitu-
cional. Aquest plantejament va ser majoritari a la reunié del Senat amb tots els
presidents de CCAA el 1996 i de nou va ser repres pel govern Zapatero, el 2004,
perd les dues iniciatives es van quedar pel cami.

A. Valoracié del Senat actual

El Senat actual, per la seva composicioé i les seves funcions, és una duplica del
Congrés dels Diputats sense aportar cap element de millora democratica ni au-
tonomica al Congrés. Els 208 senadors triats (quatre per provincia) representen
als partits majoritaris en les respectives provincies i en la funcid legislativa es
troba en una posicié molt subordinada al Congrés, resultant una Cambra inutil.
Ni tan sols la representacié parcial dels Parlaments autonomics, en virtut de I'art.
69.5 CE, aporta cap novetat perque els aproximadament 50 senadors desig-
nats per aguesta via no actuen com a senadors autonomics sind que s’integren
en els grups parlamentaris dels partits respectius.

Per0 la rad principal per a la reforma del Senat no és tant la seva escassa utilitat
sind la necessitat de comptar amb una institucié central de I'Estat, al costat del
Congrés, on participin les Comunitats Autonomes, es digui Senat o Consell de
les CCAA, o un altre nom semblant . Aquest organ ha de canalitzar la partici-
pacio de les CCAA en I'aprovacié de les lleis que els afecten decisivament, en
cas contrari, com ara succeeix, es multipliquen els conflictes entre I'Estat i les
CCAA.

La reforma constitucional del Senat per convertir-lo en cambra o Consell de les
CCAA podria seguir a grans trets I'experiéncia federal alemanya, que és la forma
més eficac que existeix en el dret comparat de participacié dels Estats en la le-
gislacio federal. Perd aixo requereix modificar a fons la composicié i les funcions.

Quant a la composicio, el Consell de les CCAA estaria integrat per representants
dels Governs de les CCAA, de manera que cada CA tingués tres representants/
vots com a minim i un més per cada mili® d’habitants. Aquesta configuracio
recull el principi d’igualtat basica de representacié -que és tradicional a les Cam-
bres federades (EUA, per exemple, dos senadors per Estat)- i alhora pondera
el pes de la poblacié de cada territori, com fan els federalismes més moderns
(Alemanya i Austria).
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Les seves funcions consistirien en I'aprovacid de les lleis que afecten a les
CCAA, en paritat amb el Congrés, en canalitzar la comunicaci¢ de les CCAA
amb I'Estat respecte a les decisions de les institucions comunitaries i en facilitar
la participacio de les CCAA en les institucions i organismes de I'Estat que resul-
ten decisius per al conjunt.

B. Les funcions del futur Senat federal

1) Participar en I'aprovacio de la legislacio estatal que afecta les CCAA, espe-
cialment en les lleis basiques de I'Estat.

En l'actualitat les CCAA no participen en I'elaboracié de les lleis, encara que
moltes lleis estatals sén desenvolupades i aplicades per elles. Tant politicament
com tecnica els governs autonomics poden fer aportacions positives, perd a
més la participacié del Senat autonomic en 'elaboracié i aprovacié de les lleis
de I'Estat que afecten a les CCAA, especialment les lleis basiques, contribuiria a
la delimitacié mateixa d’aquest tipus de lleis basiques, que és un dels principals
problemes de la distribucié de competéencies entre I'Estat i les CCAA (afecta
I’educacio, I'economia, la sanitat, el medi ambient, etc.), de manera que serien
basiques les lleis que les CCAA -a través del Senat- consideressin com a tals.

Una solucié semblant significaria que el contingut de les lleis basiques vindria
determinat pel projecte del govern, per 'aprovacié del Congrés dels Diputats
i per la posterior aprovacié del Senat autonomic, integrat pels governs de les
CCAA. El recurs al TC persistiria per als casos extrems pero la major part dels
conflictes desapareixerien perque seria basic alldo que conjuntament al Congrés
i la Cambra autondmica consideren com a tal.

Per aquesta mateixa raé, i davant la impossibilitat d’excloure per complet I'exis-
tencia de reglaments i decisions governamentals de caracter basic en determin-
ades mateéries, el Senat hauria igualment de donar la seva aprovacié a aquestes
decisions governamentals que excepcionalment, per ser basiques, resultin obli-
gatories per a les comunitats autonomes.

Hi ha altres lleis que per mandat de la Constitucié tenen una repercussié di-
recta en les CCAA, amb diferent rad i intensitat, i que per tant mereixerien que
la seva aprovacié comptés amb el vot d’'un Senat autondmic, com succeeix
molt clarament amb les normes que regulen el sistema de finangament autono-
mic o I'equilibri pressupostari. En tot cas, per evitar inseguretat, convindria que
la mateixa Constitucié determinés les lleis ordinaries (que només requereixen
I'aprovacio del Congrés dels Diputats) i les lleis de participacio autonomica (que
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necessiten també I'aprovacié del Senat), que han d’incloure en tot cas a les
normes amb caracter basic i que podrien incloure nominalment altres normes
rellevants per a les Comunitats. La tecnica més coherent amb la linia exposada
seria limitar la intervencié de la Cambra o Senat autondmic a les lleis que reque-
reixen la participacié de les CCAA (les altres serien aprovades només pel Con-
grés), pero en aquelles “lleis de I'Estat de participacié autonomica” la posicié
del Senat seria igual que la del Congrés. En aquestes lleis, les diferencies entre
totes dues Cambres es podrien resoldre per una comissié mixta paritaria, Con-
grés-Senat, semblant a la que preveu I'actual art. 74.2 CE, i si tampoc s’arribés
a un acord, podria decidir el Congrés per majoria qualificada. Aquesta sortida
sembla convenient per evitar una situacid de col-lapse legislatiu, quan la nova
llei de I'Estat de participacié autonomica resulta realment necessaria en opinid
de la majoria. En les lleis de participacid autonomica, el Senat manté el dret de
veto en cas de desacord.

2) Impulsar i dirigir les relacions intergovernamentals i la participacio de les
CCAA en les institucions de I’Estat i de la Unid Europea.

Les relacions entre els governs de la Federacio i dels Estats revesteixen una
importancia extraordinaria en tots els federalismes actuals, perqué la col-labo-
racié entre els executius resulta necessaria per a I'eficacia de les competéncies
respectives. Els Estatuts d’Autonomia reformats en els ultims anys han donat
gran relleu a aquestes relacions i a la participacié de les CCAA en les instancies
de I'Estat.

En l'actualitat la Conferéncia de Presidents no té perspectiva constitucional i re-
sulta un ens precari de funcionament desigual i, amb caracter general, deficient.
Especialment el Senat pot convertir-se en la instancia de dialeg entre les CCAA
i amb I'Estat en competencies estatals que afecten decisivament a les CCAA,
encara que aquestes no tinguin una competencia formal en la matéria, com pas-
sa gairebé sempre que es construeixen obres publiques d’interés general (AVE,
autopistes ...) i en altres suposits en que I'actuacio de I'Estat afecta les politiques
publiques autondomiques, com ha mostrat en els darrers anys la polémica sobre
el Pla Hidrologic Nacional.

3) Facilitar la participacio de les CCAA en les decisions comunitaries en quée
intervé I'Estat espanyol.

La presencia dels governs autondmics en la delegacié espanyola de diversos

Consells de Ministres de la Unié Europea s’ha anat desenvolupant, especial-
ment des del 2004, a través de la Conferéncia per a Afers Europeus, fins al punt
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de poder considerar que ja existeixen uns canals normalitzats per a la partici-
pacio en els procediments ordinaris, perd sovint es plantegen situacions més
dificils que requereixen I'acord de les CCAA i del Govern, i el nou Consell de les
CCAA podria ser una instancia ideal per a la discussié amb I'Estat.

C. La composici6 del futur Senat federal

El dret comparat ofereix dues grans linies d’organ federal, una Cambra o Senat
de caracter parlamentari i un Consell format a partir dels governs autonomics.

La diferéncia principal és que el Senat tradicional de tipus parlamentari, tant si
és elegit pels ciutadans com si és designat pels Parlaments autonomics, re-
produeix els partits politics que ja estan representats al Congrés i s’integra per
candidats proposats per la direccidé d’aquests partits, sense mediaci¢ de les
institucions autondmiques i sense preparacio tecnica especial en les questions
autonomiques. En canvi, un Consell integrat per membres dels governs autono-
mics, a I'estil alemany, també seguira les grans orientacions dels partits (que
igualment sostenen als executius autonomics), perd matisades per les necessi-
tats i els interessos de les CCAA que governen i, a més, seran experts en les di-
ferents matéries que hagin d’aprovar perquée son les propies dels departaments
que dirigeixen a les CCAA. El Bundesrat o Consell federal alemany té tanta
autoritat, no tant per la seva tradicid com per la representativitat dels governs i
per la seva eficacia.

Les funcions d’una futura Cambra o Consell de les CCAA, examinades en
I’apartat anterior, poden ser assumides amb la major eficacia pels governs au-
tonomics, i en alguns casos només per ells. Aixi succeiria en les relacions in-
tergovernamentals que s’estableixen entre executius, pero fins i tot quan es
tracta de participar en funcions legislatives els membres dels governs resulten
generalment més adequats que els parlamentaris elegits pels ciutadans o pro-
posats pels mateixos Parlaments, per la seva preparacioé sectorial i per I'aparell
administratiu que els déna suport.

Aquest model de Cambra o Consell integrat pels membres dels governs au-
tonomics presenta molts avantatges i en realitat t€ el seu inconvenient en la
nostra dificultat per imaginar el seu funcionament. Seria un organ molt politic
(integrat pels consellers de les CCAA i en ocasions importants pels mateixos
presidents), perd al mateix temps molt més técnic que un Parlament, perque el
conseller Autondmic sense dubte és un bon coneixedor de I'ambit de la seva
administracié. Aquesta faceta de preparacio tecnica i de capacitat executiva
distingeix clarament la dinamica general d’aquest organ respecte d’una Cambra
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Parlamentaria i el situa en condicions no només de participar en I'aprovacio
de normes estatals sind també de negociar amb altres CCAA i amb el govern
central. La legitimitat del Senat no residiria, per tant, en I’eleccié popular sind en
el seu caracter de representacio dels governs autonomics i en la seva capacitat
técnica per abordar els problemes de les CCAA.

Ha de quedar clar que, a diferencia del Senat actual, el nou Consell autonomic
tindria uns caracters molt diferents als del Congrés (mancaria del control sobre
el govern, seria de composicié més reduida i variable segons les sessions, etc.),
perqué justament la seva funcid no és duplicar a la Cambra baixa sind resoldre
els problemes politics en un Estat que necessita coordinar el Parlament i el Go-
vern de I'Estat amb 17 Parlaments i 17 governs autonomics.

Inicialment és possible que un problema important consisteixi en acordar el
nombre de representants/vots per cada CA, pero a llarg termini es veura que
resulta molt més important I'equilibri del conjunt respecte a les funcions que ha
d’abordar el Consell autonomic. També cal recordar que els Senats federals
van comencar representant per igual a tots els Estats (Estats Units d’America i
Suissa, per exemple), perd progressivament s’ha buscat una formula ponderada
o intermédia respecte a la poblacié (Alemanya i Austria, per exemple).

En virtut de tots aquests criteris, una férmula podria ser I'atribucié a totes les
CCAA de tres membres, més un més per cada milié d’habitants, seguint una
idea inspirada en I'art. 69.5 de la Constitucié actual. Amb el minim de tres es pot
fer front a les tasques de la Cambra, encara que és cert que un nombre major
possibilita una major influéncia, perd aixd deriva en realitat del major pes de la
CA per la seva poblacié i “massa critica”.

El repartiment de representants/vots per CCAA tindria la seglent explicacio,
segons la poblacié de les mateixes CCAA:
—menys d’1 milié d’habitants, 3 vots: Cantabria, La Rioja i Navarra
—més d’1 milié d’habitants, 4 vots: Arago, Asturies, Extremadura, llles Balears
i MUrcia
- més de 2 milions, 5 vots: Canaries, Castella La Manxa, Castella i Lle6, Ga-
licia i Pais Basc
—més de 5 milions, 8 vots: Comunitat Valenciana
—meés de 6 milions, 9 vots: Madrid
—més de 7 milions, 10 vots: Catalunya
—més de 8 milions, 11 vots: Andalusia.

El criteri podria ser un altre, pero si cada CA tingués 3 vots com a minim, més un
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més per cada milié d’habitants, el Consell tindria un total de 92 representants/
vots, repartits de la manera exposada. En cada assumpte, com per exemple
la discussié d’un projecte de llei educatiu, cada CA envia els consellers i alts
funcionaris que considera més adequats i aquests intervenen en els debats i
voten en el nombre que els hi correspon. En el seglient assumpte de I'ordre del
dia, per exemple, un projecte de llei mediambiental, cada CA esta representada
pels consellers i alts funcionaris que considera més idonis, que probablement
no soén els mateixos que en el punt anterior, per intervenir en els debats i votar
en el nombre que els hi correspon.

Logicament tots els vots de cada CA tindrien el mateix sentit, perqué reflecti-
rien la posicié del mateix govern, pero convindria regular (per evitar problemes)
la possibilitat 0 no que s’expressés una posicid diferent quan hi hagi governs
de coalicio, perque es tracta d’un suposit relativament freqlient en CCAA com
Navarra, el Pais Basc, Catalunya, Aragd, Canaries i d’altres. Si s’admetés el
vot diferent dels partits minoritaris en els governs de coalicié, prenent com a
referéncia les Ultimes legislatures podrien produir-se un canvi de vots en una
desena de casos.

L’element politic que pot resultar més important per a I'adopcié d’aquest model
consisteix en I'equilibri que s’assoleixi entre la funcionalitat que representa la
incorporacio dels governs autonomics a I'elaboracié de la legislacio i el desen-
volupament de les relacions intergovernamentals del sistema autonomic (amb
notable efecte positiu) i el perill d’'una composicié politica diferent de la majoria
d’aquest Consell en relacio al Congrés dels Diputats.

D. El debat sobre la reforma del Senat i les seves critiques

La reforma afectaria principalment els articles 69 CE (composicid del Senat) i
90 CE (funcid legislativa), aixi com diversos aspectes relacionats amb les dues
cambres de les Corts, sense més transcendéncia per al nostre objecte (estatus
dels seus membres i funcionament, control parlamentari del Govern), excepte
potser I'art. 66 CE, que inicia el Titol Il i diu en el primer nimero: “Les Corts
Generals representen el poble espanyol i sén formades pel Congrés dels Dipu-
tats i el Senat”. Per tant, com la reforma no afecta les materies que exigeixen el
procediment de reforma agreujat (168.1 CE), hauria de seguir el procediment or-
dinari establert en I'art. 167 (tres cinquenes parts de cada cambra, o dos tercos
del Congrés i majoria absoluta del Senat i referéndum només si ho demana una
desena part de qualsevol de les dues Cambres). Perd la transcendencia que
tindria una reforma del Senat com la proposada, i la possible connexié del 66 CE
amb I'art. 1.2 CE pot aconsellar utilitzar el procediment agreujat.
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La discussio dels ultims anys permet abordar algunes critiques dirigides a la
reforma inspirada en el Consell federal alemany, tal com s’acaba d’exposar.

L’experiencia alemanya de Bundesrat ha demostrat ser la millor manera de
combinar la personalitat i els interessos dels diferents L&nder (paisos) amb el
conjunt del sistema. Perod la forma alemanya és bastant complicada i en la pro-
posta no només se simplifica sind que s’introdueixen alguns canvis per pal-liar
inconvenients del sistema alemany. En canvi, no té sentit criticar la proposta
dient que el sistema alemany és molt singular, perquée si bé el seu origen es
remunta a la formacioé de la unitat alemanya (es va reservar el Bundesrat als
monarques i princeps dels diferents estats que van integrar Alemanya en 1871),
la rad actual de la seva funcionalitat és la forga decisiva dels governs en les de-
mocracies actuals, el que explica que en tots els sistemes federals les relacions
intergovernamentals corresponen als executius.

L’avantatge d’Alemanya és que ha reconvertit una institucié basada inicialment
en el principi monarquic en un Consell o Cambra moderna que segueix integrant
als executius perd amb un sentit totalment diferent a I'inicial. En altres casos
els inicials “Senats federals” d’origen parlamentari han anat desapareixent (als
Estats Units per la reforma de 1913, a Suissa per reformes dels cantons en els
anys cinquanta ...) o han perdut importancia, perque els partits converteixen al
Senat en duplicats de la Cambra baixa (Austria).

Una altra critica a la reforma del Senat exposada es refereix a la pérdua de de-
mocracia que suposaria la substitucid de I'actual eleccid dels senadors per la
designacio pels governs. La fal-lacia que tanca aquesta critica es veu clarament
substituint la reforma del Senat per la seva supressio. Si es suprimeix el Senat
i es deixa només el Congrés dels Diputats com a Cambra elegida pel poble,
disminuiria la democracia? Gairebé ningu raonaria aixi, perque la inutilitat del
Senat actual fa que la seva desaparicidé no minvi la democracia. La legitimitat
democratica ja esta al Congrés dels Diputats i el fet que el Senat actual sigui
electiu no proporciona al sistema politic ni un gram més de democracia. La seva
substitucid per un Consell de les CCAA pot en canvi disminuir els conflictes i
millorar el funcionament de I'Estat.
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4, LA REFORMA DE LA DISTRIBUCIO DE COMPETENCIES

A. El model actual de distribucié de competéncies s’articula en base a una
llista de competencies estatals (article 149.1 CE) i una doble clausula residual.
D’aquesta manera son els Estatuts d’Autonomia els quals, en exercici del prin-
cipi dispositiu, assumeixen per a cada Comunitat Autonoma les competencies
que no s’inclouen en I'article 149.1, recuperant I'Estat les no assumides expres-
sament en els Estatuts. El contingut de les respectives competencies s’estableix
formalment mitjangant la seva definicié funcional i material, per exemple, I'art.
149.1.23a CE atorga a I'Estat la legislacio basica en proteccié del medi ambient,
després els Estatuts poden assumir la legislacié de desplegament i I'execucio
en la materia de proteccié del medi ambient.

El desenvolupament d’aquest model constitucional ha donat lloc a un procés
d’igualacié substancial dels nivells competencials de les diferents Comunitats
Autonomes, caracteritzat per la seva notable complexitat i I'aplicacioé practica
ha generat una nombrosa conflictivitat resolta en Ultima instancia pel Tribunal
Constitucional mitjangant senténcies que arriben amb una demora mitjana de
vuit anys.

En el moment actual ens trobem amb un model complex, que en alguns temes
és disfuncional per a un correcte funcionament del sistema, i que també és
criticat des d’una altra perspectiva per no satisfer les reivindicacions de més
autogovern d’algunes Comunitats Autonomes: juntament amb extralimitacions
competencials estatals més o menys conjunturals, el sistema no ha aconseguit
garantir suficientment un ambit clar de desenvolupament de politiques legisla-
tives propies de les Comunitats Autonomes, element estretament associat al
propi concepte d’autogovern.

L’experiencia d’aquests anys ha posat de manifest la dificultat que comporta
tractar de distribuir els respectius ambits de poder politic i administratiu entre
I'Estat i les Comunitats Autdbnomes mitjangant preceptes normatius que utilitzen
criteris materials i funcionals. Quan aquests preceptes competencials es con-
creten a través de les normes o actes d’execucio pels quals es fa Us de la com-
petencia es posa de relleu la dificultat a separar nitidament els respectius ambits
d’actuacié. Per aix0 en la reforma es proposa donar un protagonisme essencial
al Senat en la concrecid del repartiment constitucional de les competencies,
reduint en la mesura del possible la conflictivitat posterior i el protagonisme que
fins ara ha tingut el Tribunal Constitucional en la configuraci¢ real del model de
distribucié de competéncies.

|, per altra banda, la reforma ha d’orientar-se també a la clara expressio i as-
sumpcio general d’'un ambit d’actuacio legislativa propia de les Comunitats Au-
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tdnomes, en que els Parlaments autondmics puguin respondre a les opcions
politiques propies dels seus ciutadans mitjangant la configuracié de normes, i
per tant de drets i obligacions, propis i diferenciats de cada Comunitat.

B. El nou model de distribucié competencial s’ha d’articular en base als

seglients principis:

e Les competéncies de I'Estat i les Comunitats Autdnomes s’estableixen en
el text constitucional. Aquesta definicid de les respectives competencies, en
la mesura que suposa distribuir poder, forma part essencial del nou pacte
federal. D’aquesta manera es posa fi al principi dispositiu, que deixava a I'at-
zar dels Estatuts de les CCAA les competéncies que volguessin assumir, i
indirectament, les que quedaven a I'Estat; aquest canvi incideix dbviament en
la naturalesa dels Estatuts d’Autonomia, qliestié a la qual ens referirem més
endavant.

La determinacid de les competéncies s’estableix en una llista Unica en qué
s’enumeren les competencies de I'Estat. Tota la resta de matéries i funcions
correspon a les Comunitats Autonomes. Aquesta és la clausula tradicional
d’atribucié de competéncies a la Federacid, que permet que totes les altres
siguin dels Estats o dels territoris.

La llista Unica constitucional diferenciara les competéencies exclusives de I'Es-
tat i les compartides. Dins de les compartides s’inclouran tant les configurades
com bases de I'Estat i desenvolupament de les CA, com aquelles en que es
comparteixi la materia en rad del seu ambit territorial, per exemple, transports
terrestres que circulin per més d’'una Comunitat Autdnoma.

La Constitucié definira I'abast funcional de les competéncies exclusives i com-
partides. De forma particular es definira I'abast de la competencia estatal per
establir les bases, limitant el poder estatal a I'establiment de principis o d’un
minim comu denominador en normes amb rang de llei (de participacid au-
tondmica mitjangant el nou Senat) que permetin un desenvolupament poste-
rior autondmic a través de lleis diferenciades. La possibilitat que el basic es
concreti en normes reglamentaries o actes d’execucié ha de ser excepcional
i, en tot cas, sotmesa a 'aprovacié per part del Senat d’aquestes decisions
governamentals.

En relacié amb la normativa basica estatal, el més rellevant és assegurar que
les lleis basiques s’aprovin al Senat de nova configuracid, de manera que
I'abast d’alld basic sigui fruit de I'acord politic que s’arribi a la Cambra Territo-
rial. Un altre precepte definira les competencies en que correspon a I'Estat la
legislacio i a les CCAA I'execucio, i enumerara els ambits materials, que poden
ser semblants als actuals. Com proposava el projecte d’Estatut de Catalunya,
la potestat de les CCAA pot desenvolupar reglaments executius sempre que
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respectin els reglaments de I'Estat.

» Desapareixen els principis de supletorietat i prevalenca a favor de la legislacio
estatal.

» Desapareixen les figures de la legislacié marc i d’harmonitzacio.

C. Les competeéncies que s’hagin d’atribuir a PEstat seran, en termes ge-
nerals, les que ja consten en I'actualitat en 'article 149.1.

Si bé es diferenciaran en quatre articles diversos, un relatiu a les exclusives, un
altre a les compartides pel joc bases-desenvolupament, un tercer per a les com-
partides per rad del territori i, I'Ultim, per les de legislacié de I'Estat i execucio
de les CCAA.

El listat actual s’hauria de modificar en alguns dels seus apartats. Aixi:

e | aredacci6 de I'article 149.1.1r CE ha de ser més precisa o fins i tot ha d’exa-
minar si els seus objectius es compleixen a través de la distribucié competen-
cial i resulta innecessari.

* Nova redaccio de I'article 149.1.5¢ CE d’acord amb la proposta de reforma
del poder judicial que es realitza.

* Nova redaccié de I'article 149.1.8¢e “Legislacio civil, sens perjudici de la com-
peténcia exclusiva de les Comunitats Autonomes per al desenvolupament
dels seus drets civils, forals o especials, llevat pel que fa a les regles sobre
I'aplicaci¢ i eficacia de les normes juridiques, relacions juridicocivils en quant a
les formes de matrimoni, ordenacié dels registres i instruments publics, bases
de les obligacions contractuals, normes per a resoldre conflictes de lleis i de-
terminacio de les fonts del Dret, d’acord, en aquest darrer cas, a les normes
del dret foral o especial “.

Nova redaccio de I'article 149.1.13¢ CE “Bases per a I'ordenacié general de
I'economia i garantia de la unitat del mercat”, en el sentit desenvolupat per
la millor jurisprudencia constitucional que només admet la intervencié estatal
quan la dimensié de les seves decisions supera clarament la possible actuacié
de les CCAA.

Nova redacci6 de I'article 149.1.29¢ “Seguretat publica, sens perjudici de la
creaci6 de policies per les Comunitats Autdnomes en la forma que s’estableixi
en una llei organica”.

Modificacid d’altres preceptes vinculats amb la distribucié competencial en
alguns aspectes concrets: des de les normes referides a I'administracié de
justicia fins a les corresponents als aspectes financers, als quals ens referim
més endavant. Mereix una mencié especial, en I'actual context, I'aclariment
de les competéencies autondomiques en materia de referendum i consultes,
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que hauria, mantenint I'actual configuracié de I'art. 149.1.32 @ CE, d’ assumir
clarament la possibilitat de consultes de caracter territorialitzat, modificant en
aquest sentit I'actual art. 92 CE.

D. La Constitucio ha de reconéixer les singularitats d’algunes Comuni-
tats Autonomes en procedir al repartiment de competéncies.

La conveniéncia d’introduir alguns aspectes de diferenciacio, o asimetria, en
el repartiment competencial és un dels problemes més complexos que haura
d’afrontar la nova Constitucio. Es cert que la diversitat que deriva de la diferent
realitat de les Comunitats Autbnomes per rad de la seva poblacio, geografia, ri-
quesa o cultura politica, pot tenir el seu reflex en el diferent Us que es faci d’'unes
mateixes competéncies. Un mateix marc constitucional no suposa homoge-
neitat en el desenvolupament, si el marc és prou ampli per permetre diverses
opcions politiques.

Perd també hi ha realitats politiques, culturals, historiques o geografiques, aixi
com col-lectivitats amb un ampli sentit de formar part d’una nacié historica i
cultural propia (que els constituents van denominar nacionalitats), que justifiquen
un tractament constitucional especific, sense que aixd s’hagi de veure com una
concessio de privilegis, com no ho son els drets forals o els drets historics reco-
neguts en els Estatuts d’Autonomia vigents. Aquestes singularitats o asimetries
no permeten una distincié clara en dos grups, sind que formen més aviat una
escala de caracters que s’haurien d’incorporar al text constitucional.

» Reconeixer en un article diferenciat la competencia exclusiva de les Comuni-
tats Autonomes en la regulacié del seu régim linglistic, dins del corresponent
marc constitucional i estatutari.

* Reconeéixer unes competéncies diferenciades a Catalunya i Pais Basc en ma-
teria d’organitzacio territorial, seguretat, transit i circulacio, educacié -vinculades
a la llengua propia-, justicia i accié exterior, en alld referit a les seves propies
competencies. L’abast d’aquestes competencies pot remetre’s també a un
acord en Comissio bilateral i posterior formalitzacié com a llei organica.

* Reconeixer la singularitat insular de Balears i Canaries en relacié a determina-
des competéncies.

* Reconeéixer la singularitat del Concert per al Pais Basc i Navarra, sense perjudici
del que es digui en Iarticle corresponent de la part de finangament sobre la quota.

» Reconeixer la singularitat de les Ciutats Autonomes de Ceuta i Melilla quines
competencies es fixaran en sengles lleis organiques.

« Els preceptes que reconeguin aquestes singularitats poden ubicar-se al titol
corresponent a I'organitzacio territorial de I'Estat, o bé en diverses disposicions
addicionals.

28



PAPERS DE LA FUNDACIO / 163

5. LA DIFERENT NATURALESA DE L’'ESTATUT D’AUTONOMIA

En virtut de la desaparicio del principi dispositiu, els Estatuts deixen de tenir com
a missio principal 'assumpcio de les competéencies autonomiques. Aquest fet
altera la naturalesa d’aquestes normes, que poden passar a configurar-se com
la “Constitucio” de la Comunitat Autonoma.

Els nous Estatuts tindran com a funcié primordial dissenyar I’organitzacié de la
Comunitat Autdbnoma, que pot condicionar-se només de manera molt general
en el text constitucional (en la linia de 'actual article 152 CE).

La Constitucié pot recongixer als Estatuts la possibilitat d’incloure el reconeixe-
ment de “drets estatutaris”, sobre el model dels Estatuts existents, definint el
valor i abast dels mateixos. Es pot establir igualment que en els casos en quée
I’Estatut inclogui una relaci¢ de drets estatutaris es podra atribuir al maxim or-
gan consultiu de la Comunitat Autdnoma la competéncia per emetre un dicta-
men vinculant sobre I'adequacié del projecte de llei que desenvolupi o afecti al
dret estatutari a I'Estatut d’Autonomia i a la Constitucio.

Els nous Estatuts s’aprovaran per majoria reforgada de la Comunitat Autonoma
i podrien ser objecte d’un recurs previ d’inconstitucionalitat davant el Tribunal
Constitucional que s’hauria d’interposar en un termini maxim de tres mesos
des de la seva aprovacio i resoldre pel TC també en un termini maxim de tres
mesos des de la interposicio. Transcorregut el termini per impugnar, si aquesta
impugnacié no s’hagués produit, o un cop dictada la senténcia del TC si es va
interposar recurs, i corregits si escau per la Comunitat Autdnoma els elements
d’inconstitucionalitat apreciats pel Tribunal, I'Estatut se sotmetra a referendum.
Si el text és aprovat, I'Estatut es publicara com a llei autondmica, sent ja inata-
cable.
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6. LES RELACIONS DE COL-LABORACIO ENTRE COMUNITATS
AUTONOMES | AMB L 'ESTAT

TTant la jurisprudéncia constitucional com la doctrina han subratllat les defi-
ciencies de la col-laboracio, tant en el pla politic com en el juridic, i el mateix
en el pla vertical com horitzontal, tot i que les possibles solucions difereixen.

La relacié horitzontal entre CCAA necessita un impuls politic, i juridicament
es redueix a que la Constitucié no posi obstacles, com ho és ara I'art. 145.2
CE que, en consequéncia, hauria d’eliminar-se, igual que la prohibicié de fe-
deracié autonomica si s’interpreta com un obstacle per al desenvolupament
de la cooperacié entre comunitats. La Constitucio es limitara a assenyalar la
llibertat i conveniencia de la col-laboracio entre les CCAA.

La col-laboraci6 vertical, entre I'Estat i les CCAA, ha estat la més desenvolu-
pada i compta amb diverses tecniques en la legislacié ordinaria que en bona
part s’han traslladat als Estatuts reformats en els Ultims anys. La Constitucio
es limitara a esmentar les técniques i fixar alguns principis generals.

El més general seria el principi de col-laboracié, que entroncaria directament
amb el principi de lleialtat federal, i consistiria en I'establiment del dret i del
deure de comunicar la informacié que necessiten altres CCAA o I'Estat, i
de realitzar-lo amb la tecnologia adequada perque la comunicacio flueixi de
forma automatica, sense que aixd suposi en cap cas una cessié de compe-
tencia.

Caldria garantir la responsabilitat dels Governs, tant de I'Estat com de les
CCAA, que participin en organs o processos mixtos de decisid davant el
Parlament per la seva actuacio, la distincié entre les relacions de col-labora-
cié i coordinacioé obligatories (i el seu abast fonamentalment procedimental) i
voluntaries, aixi com I’expressié clara que cada comunitat no resulta afecta-
da per la decisio d’organs “multilaterals” de col-laboracié voluntaria sind en
I’abast del seu compromis.

Pel que fa als instruments de les relacions de col-laboracid, la reforma podria
significar una clarificacié quant a la seva existéncia i regim, encara que el seu
funcionament és fonamentalment una qliestié de dinamica politica que, no
obstant aix0, s’hauria de veure millorada per I’existéncia del Senat federal.

En aquest sentit, la reforma constitucional hauria de considerar I'existencia

de la Conferencia de Presidents, amb la funcié de dialogar sobre els prin-
cipals problemes generals de I'Estat i aconseguir la coordinacié adequada
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entre les diferents institucions, aixi com ordenar les formes de col-laboracio,
del sistema de conferéncies sectorials, amb els efectes de les seves deci-
sions anteriorment esmentats i de les comissions bilaterals entre I'Estat i
cada Comunitat, de composicio paritaria i presidéncia rotatoria, com a “marc
general i permanent de relacio” entre els seus respectius governs a efectes
d’informacié i cooperacié en assumptes d’interés comu. Igualment, s’ha de
valorar una mencié constitucional al regim de convenis, plans i programes
conjunts entre Estat i Comunitats Autdbnomes.

Aixi mateix, i seguint les experiencies desenvolupades en altres estats eu-
ropeus, la reforma constitucional seria la seu adequada per fixar els ele-
ments fonamentals de la participacié autonomica en assumptes europeus,
mitjancant el Senat i la corresponent conferencia per a assumptes de la UE,
fixant especialment les regles de presencia i actuacié autonomica en les
delegacions espanyoles davant les institucions europees.
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7. LA DESCENTRALITZACIO DEL PODER JUDICIAL

La creacio del Consell General del Poder Judicial (CGPJ) es va fer seguint la
inspiracio de I'equivalent italia, creat al seu torn després de la Segona Guerra
Mundial per reforgar la independéncia dels jutges, que s’havia conquerit un se-
gle abans mitjancant la inamovibilitat, pero ara avancava més al lliurar-los de la
influencia indirecta del Govern, exercida a través dels nomenaments i la promo-
ci6. Per diferents raons el CGPJ no ha exercit bé les seves funcions, pero en
I’essencial hi ha una critica comuna sobre la seva polititzacio, tant pel sistema
de nomenaments (canvis en 1985 i 2001) com pel paper de les associacions
de jutges, que han resultat molt partidistes. Convé, per tant, substituir-lo per un
organ més tecnic i neutral, tenint en compte que la majoria de les seves tasques
son de naturalesa administrativa.

A més, la Constitucié amb prou feines va preveure la participacio de les CCAA
en el poder judicial, sense que hi hagi raons per a que la descentralitzacié s’aturi
en el legislatiu i 'executiu. Fins ara I'inic camp que correspon a les CCAA és
I’'anomenada “administracié de I’Administracié de justicia”, és a dir, el personal
administratiu (no els Secretaris judicials perque es considera un cos nacional).
La reforma ha de traslladar el principi federal també al poder judicial, com suc-
ceeix en la majoria d’estats federals, tot i que les formules existents sén molt
variades.

Els aspectes principals de la reforma podrien ser quatre:

En primer lloc, modificar el sistema de recursos judicials, de manera que el
Tribunal Suprem només conegui els recursos d’unificacié de doctrina, garantint
una mateixa interpretacio¢ de la llei estatal, el que potenciaria la seva funcio i li
descarregaria de treball que poden realitzar els Tribunals Superiors de Justi-
cia de les CCAA, que serien I'Ultima instancia de tots els recursos, al marge
d’aquesta unificaci¢ de doctrina.

En segon lloc, configurar com a organ de govern del poder judicial a les
CCAA les sales de govern dels Tribunals Superiors de Justicia (Presi-
dents de Sala més igual nombre de magistrats elegits), amb poders superiors
als actuals per trasllat d’algunes tasques que ara realitza el CGPJ. A més, no-
menaria d’entre els seus membres el president del propi TSJ. El Tribunal Su-
prem (TS) i I’Audiencia Nacional (AN) seguirien amb les seves actuals sales de
govern. L'administracié propiament dita de tots els jutges i tribunals, excepte
el TS i 'AN, dependra dels governs de les respectives CCAA. L’Administracio
del Tribunal Suprem i de I’Audiéncia Nacional dependran del govern de I'Estat.
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Aquest i els Governs de les CCAA executaran les decisions administratives de
les sales de govern dels TSJ i del CGPJ en els ambits respectius.

En tercer lloc, el CGPJ sera un organ de composicié reduida (al voltant de 5
membres) amb una composicié mixta (3 jutges i 2 juristes de prestigi). Els jutges
serien elegits entre i per tots els membres de les sales de govern de les CCAA),
mentre que els dos juristes serien triats 1 pel Congrés i 1 pel Senat. Entre les
seves principals funcions estaria la promocié de magistrats al TS i de jutges i
magistrats a I’AN, la potestat disciplinaria directa dels jutges i magistrats del TS
i de I’AN, la resolucié dels recursos interposats contra les decisions de les sales
de govern dels TSJ de les CCAA, aixi com el control del treball i de la gestié en
la mateixa proporcié (TS i AN) i la resolucio de recursos contra decisions de les
sales de govern de les CCAA.

Finalment, resulta en conseqléncia necessari crear un organ de coordinacio
general, la Comissié Consultiva del Poder Judicial, que estaria integrada
per dos membres per cada CA (el President del TSJ i el conseller de Justicia
de cada Govern autonomic), tres per I'Estat (1 magistrat del TS, 1 de 'AN i
el Ministre del Govern d’Espanya), i els membres del CGPJ. El seu president,
nomenat per la mateixa Comissi® Consultiva cada quatre anys, convocara la
Comissio i establira I'ordre del dia, per tractar els assumptes generals que el
President proposi.
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8. LA REGULACIO DEL FINANGAMENT A LA CONSTITUCIO

A. La necessitat de reforma

La Constitucié no inclou practicament cap precepte significatiu sobre el finanga-
ment autondomic, més enlla del reconeixement dels principis d’autonomia finan-
cera i de solidaritat i alguns elements d’ordenacié de les hisendes publiques.
Aquest silenci, que resultava inevitable en el moment constituent davant les in-
cognites existents sobre el desenvolupament de I'Estat autonodmic, ha permes
una amplia flexibilitat de I'estructuraci¢ del sistema de finangament durant els
ultims trenta anys, des de la primera redaccio de la Llei Organica de Finanga-
ment de les Comunitats Autonomes (LOFCA) arran dels continguts de I'Estatut
de Sau.

En conjunt, el sistema ha passat d’'un model inicial vinculat exclusivament als
costos efectius dels serveis traspassats, amb un grau d’autonomia reduit, a un
model actual en qué els ingressos autonomics provenen fonamentalment dels
seus recursos tributaris, complementats en cada cas per recursos addicionals
derivats dels fons complementaris de solidaritat i suficiencia.

Aquesta evolucié ha tingut lloc a través de reformes freqUents del sistema en els
seus trets fonamentals, concretades especialment en les reformes de la LOFCA
dels anys 1996 i 2009. La flexibilitat del sistema, enormement positiva per la
seva evolucio, també ha significat una constant tensié politica i territorial, aixi
com una transparéencia molt reduida dels fluxos financers existents, especial-
ment respecte dels instruments d’anivellament, canalitzats mitjancant trans-
feréncies estatals.

’acord en cada cas, mitjancant un sistema de negociaci¢ entre Estat i Co-
munitats Autdbnomes profundament matisat per les dinamiques de partit, s’ha
produit essencialment combinant I'aveng en la corresponsabilitat fiscal i, per
tant, I'estimul a les Comunitats més dinamiques, amb la garantia d’un increment
minim d’ingressos per a totes les Comunitats, a través de I'aportacio estatal. Per
tant, la capacitat estatal d’aportar nous recursos al sistema a partir del seu so-
brefinancament inicial ha estat fonamental per assolir els corresponents acords,
juntament amb la voluntat de construcci¢ d’un sistema conjunt dinamic i soli-
dari per part de tots els participants. En qualsevol cas, aquesta existencia de
recursos addicionals i la clausula de garantia del “status quo” sén els elements
clau que han permes I'evolucié del sistema, perd sense plantejar-se de manera
global I'adequacié dels recursos destinats al conjunt de les Comunitats Auto-
nomes ni la suficiencia dels mitjans propis de les mateixes per financar els seus
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recursos i competencies.

El sistema de financament acordat I'any 2009 és la culminacié d’aquesta evo-
lucio, assumint els principis fixats per I'Estatut d’Autonomia de Catalunya de
2006 (EAC) i significa el maxim del creixement dels ingressos (i capacitats de
despesa) autonomics al llarg de la vigencia de la Constitucié. La dinamica dels
acords preexistents, en els quals totes les Comunitats Autdbnomes veien sempre
incrementats els seus recursos, en grau divers en funcié del seu dinamisme
economic, sembla dificil de mantenir per molt més temps.

Pero fonamentalment I'acord de 2009 marca la maduresa de I'evolucié d’un sis-
tema, que en els darrers vint anys ha consolidat conceptes com els de solidaritat
interterritorial, coresponsabilitat fiscal, aixi com ha permes lleugers increments
en I'autonomia dels ingressos i en la formalitzacio i la transparencia dels fluxos
de solidaritat. Aquesta maduresa permet portar aquests criteris a la Constitucio
per acabar de completar-los i consolidar-los i superar la dinamica de reformes
que suposen la reobertura global de les discussions i una tensié politica i terri-
torial negativa per a la globalitat del sistema, sense perjudici de la necessaria i
flexible revisié i posada al dia.

D’altra banda, la crisi econdmica dels ultims anys ha provocat una transformacio
del finangament de les administracions publiques que no sembla provisional.
La creixent dificultat del recurs al deute public i I'esgotament gairebé total d’al-
gunes fonts tributaries sén elements que semblen estructurals per al futur del
sistema de finangament public i, en consequencia, exigeixen un replantejament
general del finangament de les entitats publiques a Espanya, més enlla de la
molt limitada perspectiva de la reforma constitucional de 2011, i incloent natu-
ralment el repartiment dels ingressos entre I'Estat i les Comunitats Autonomes
i els ens locals.

En aquest context, a més, cal plantejar els resultats discriminatoris que s’han
derivat dels sistemes de concert i de conveni, mantenint la seva singularitat,
perd corregint les disfuncions observades en la seva aplicacio i la gran disparitat
de resultats respecte als obtinguts pel sistema comu.

B. Objectius de la reforma
Si bé una Constitucié ha de determinar els elements fonamentals del sistema
de financament, no és possible ni convenient incloure aspectes menors que re-

sultarien petrificats i s’ha de preveure un desenvolupament posterior, mitjancant
lleis de diferent abast. La reforma, en consequencia, no vol dir establir un nou
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sistema de finangament tancat i definitiu, que toca de nou reformar perque entri
en vigor el 2014, sind constitucionalitzar aquells elements que han de vincular
tots els poders, quedant fora de la discussid conjuntural, i garantir la proteccio
necessaria de I'autonomia.

En aquest sentit, la reforma ha d’orientar-se pels seglients criteris:

a) Suficiéncia de recursos. Cal determinar una distribucié inicial dels recursos
resultants de les figures tributaries fonamentals. La definicié del sistema no pot
partir inicament, com ha passat fins ara, de les necessitats de despesa a partir
d’un “status quo” inicial i sense consideracié de la capacitat de generacié d’in-
gressos, sind que ha de partir dels recursos financers existents, distribuint-los
entre Estat i Comunitats Autdnomes d’acord amb una adequada valoracié de
les competéncies assumides per cada nivell territorial, evitant subfinangaments
i sobrefinancaments disfuncionals per al conjunt del sistema.

b) Solidaritat i ordinalitat. Expressar i garantir I'existencia de transferencies en
funcioé d’elements de solidaritat i suficiencia, dissenyant un sistema transparent
i generalment acceptat, que determini el criteri d’equitat aplicable i els mitjans
per aconseguir-ho tant en referéncia a I'anivellament de serveis com a les poli-
tiques de reequiilibri territorial. Garantir la justicia en la distribucié dels recursos
afegint a la nova formulacié transparent del principi de solidaritat la del principi
d’ordinalitat, per impedir que les Comunitats Autdnomes més dinamiques per-
din incentius a seguir creixent i aportant al conjunt, a través del seu dinamisme.

c) Bilateralitat i multilateralitat. Regular efectivament els instruments de dis-
cussio i acord entre Estat i Comunitats Autdbnomes en aquest ambit, reduint
la posicié tan prevalent de I'Estat en el Consell de Politica Fiscal i Financera, i
passant I'aprovacio de les reformes pel Senat federal.

d) Autonomia en la recaptacio. Fixar uns elements de gesti6 tributaria que
garanteixin I'actuacié compartida entre Estat i Comunitats Autonomes en la ges-
ti6 i recaptacio dels impostos que paguen els ciutadans i en la lluita contra el
frau fiscal, i I'atribucié agil, automatica i immediata dels fons recaptats, element
essencial d’'una aplicacio efectiva del principi de lleialtat institucional.

e) Corregir les disfuncionalitats resultants dels sistemes de conveni i concert.
f) Valorar la inclusié del financament dels ens locals com a tercer nivell
de la distribuci6 constitucional tributaria o, en cas contrari, incloent el seu

finangcament en les necessitats autondmiques de despesa i garantint constitu-
cionalment un minim en respecte a la seva autonomia.
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C. Propostes de reforma

A partir dels objectius definits en I'apartat anterior, es proposen les segients
modificacions en el text de la Constitucio:

1a. Adoptar una forquilla de distribucié dels percentatges de recaptacié dels
grans tributs estatals (IRPF, IVA, Societats, impostos especials) entre I'Estat
i cada Comunitat Autonoma (en funcié dels punts de connexié fixats per la
llei, considerant adequadament el lloc de generacid dels rendiments gravats).
Aquesta distribucié s’hauria de fer tenint en compte la dinamica de despesa
autondmica i estatal i valorant especialment la despesa social i la capacitat in-
versora de les administracions autonomiques. En consequencia hauria de sig-
nificar un creixement rellevant del percentatge actual d’ingressos autonomics,
assumint que aquest increment substitueix d’una sola vegada la dinamica de
constants increments més o menys reduits en la negociacié de cada nou model
de finangament.

2a. Preveure constitucionalment les potestats tributaries autondomiques propies
i sobre els tributs cedits, amb capacitat normativa, en la linia de I'actual art. 203
EAC.

3a. Lleialtat institucional. Introduir limits a la capacitat estatal de generar nous
tributs en ambits gravats per les Comunitats Autdbnomes o els ens locals (essen-
cialment mitjangant la intervencié del Senat, amb majoria reforgada), incorporar
I'obligacié de compensacio en aquests casos i limitar també la capacitat de
I’Administracié central de generar unilateralment noves despeses a carrec dels
recursos de les administracions autonomiques i locals.

4a. Preveure constitucionalment els criteris del sistema, orientats essencialment
a la solidaritat i a la suficiéncia de recursos, al voltant dels conceptes d’anive-
llament i d’equilibri territorial. La regulacié dels fons hauria d’incloure els limits
corresponents als seus resultats, essencialment al voltant del principi d’ordinali-
tat, segons el qual I'ordenacié de recursos dels governs autonomics després de
I'aplicacié del mecanisme d’anivellament ha de ser la mateixa ordenacié exis-
tent abans de I'anivellament. En aquest context, i davant la situacié actual de
crisi financera i riscos per al desenvolupament de la clausula social de I'Estat,
concretada en les competéncies autonomiques de sanitat, educacié i serveis
socials, seria convenient introduir alguns elements addicionals en el sistema de
finangament, centrats en els seglents aspectes:

e Garantia constitucional de manteniment de les prestacions socials dels ciuta-
dans (sanitat, educacio i serveis socials) en els suposits d’actuacio dels ins-
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truments de la legislacié d’estabilitat pressupostaria derivats de I'art. 135 CE
(plans de correccié de desequilibris, ...).

¢ Previsid d’un fons addicional del sistema, estrictament condicionat, de lluita
contra la pobresa, finangat conjuntament per I'Estat i les Comunitats Autono-
mes, i gestionat per les propies comunitats.

e Exigéncia de valoracié expressa i quantificada de les consequliéncies de les
reduccions de partides pressupostaries (estatals i autondomiques) sobre els
serveis i prestacions corresponents.

¢ Vinculacio de la clausula de “sostenibilitat social” prevista en I'art. 135 CE ales
competencies autondomiques i, coherentment, a la decisié del Senat.

ba. Remetre el desenvolupament constitucional a lleis i decisions que han de
comptar en tot cas amb I'aprovacio del Senat, valorant la possibilitat d’establir
una majoria reforgada.

6a. Preveure expressament I’existéncia del Consell de Politica Fiscal i Financera,
establint que els seus acords (que resultarien menys rellevants donada I'existen-
cia del Senat) s’adoptin per una majoria qualificada que incorpori almenys a tres
cingquenes parts de les Comunitats Autdbnomes i I'Estat.

7a. Determinar la LOFCA, les seves lleis de desenvolupament i la legislacio
d’equiilibri pressupostari com a lleis de necessaria aprovacio pel Senat.

8a. Preveure I'existéncia d’agéncies tributaries consorciades entre I'Estat i les
comunitats autbnomes que ho sol-licitin, encarregades de la gestio tributaria de
tots els tributs i de les actuacions de lluita contra el frau.

9a. Determinar que els ingressos de les agéncies es distribueixin de forma im-
mediata i segons els percentatges constitucionalment establerts entre les admi-
nistracions participants, sense perjudici dels posteriors ajustos técnics i comp-
tables.

10a. Establir expressament la inclusié d’una aportacio a la solidaritat interterrito-
rial com a nova carrega de I'Estat en els sistemes de conveni i concert i preveure
un sistema de garantia constitucional d’una aproximacié gradual de resultats
respecte del sistema comu.
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9. LA REFORMA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL | D’ALTRES INSTITU-
CIONS DE [’ESTAT CONNECTADES AMB LES COMUNITATS AUTONOMES

El TC ha estat superat per la quantitat de conflictes de competéncies, recursos
d’inconstitucionalitat i fins i tot questions d’inconstitucionalitat de base compe-
tencial, i convé corregir les causes d’aquesta situacio. D’altra banda, la compo-
sicio del TC hauria de tenir alguna connexié amb les CCAA, el que és faciiment
articulable a través del propi Senat federal, de manera que la meitat dels magis-
trats fossin nomenats pel Congrés i la meitat pel Senat. També seria convenient
establir algun criteri per elegir bons juristes desautoritzant el sistema de quota
dels grups parlamentaris, tot i que és aquesta una questié que va més enlla de
la reforma federal del sistema.

D’altra banda, la propia funcié del Senat en I'aprovacié de la legislacié basica
i de rellevancia autonomica ha de contribuir de manera destacada a la reduc-
ci6 de la conflictivitat en aquest ambit, permetent al Tribunal Constitucional un
enfocament més general i centrat en les qUestions d’especial rellevancia per al
funcionament del sistema.

Amb caracter general, la reforma del Senat permet canalitzar la participacio au-
tonomica en la composicié de la major part d’institucions estatals, coherentment
amb el que preveuen diversos Estatuts d’Autonomia en I'actualitat, d’una mane-
ra funcional i donant sentit a les actuals previsions de nomenament senatorial de
diversos carrecs institucionals, que podrien mantenir-se o incrementar-se tant a
nivell constitucional com legislatiu.
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10. EL PROCEDIMENT DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL ACTUAL

Ha de contemplar almenys tres questions diferents.

Com preparar la iniciativa de reforma. La Constitucié estableix els organs i
les majories necessaries per a I'aprovacié de les reformes constitucionals, pero
no estableix la forma d’elaboracio, i als paisos europeus s’esta imposant que
la iniciativa no sorgeixi només del Govern o de ponéencies parlamentaries, sind
que es realitzi en un organ mixt format per juristes experts i politics destacats,
anomenada generalment comissid per a la reforma constitucional. En el nos-
tre cas, seria molt convenient incloure a personalitats representatives de les
CCAA, experts i politics, sense que sigui necessaria una quota sind més aviat
una presencia qualitativa.

Caracter i procediment. La reforma agreujada de I'art. 168 CE. No es tractaria
de proposar una reforma general de la Constitucio sind del conjunt de preceptes
constitucionals relacionats amb el sistema d’autonomia que presenten proble-
mes. Substituir I'art. 1 0 2 i els corresponents que s’esmenten en cada apartat,
i seguir la via del 168 CE perqué s’afecta al titol preliminar.

La reforma del mateix procediment. El sistema contemplat per la Constitu-
cié no ha funcionat, i convindria pensar una reforma que introdueixi almenys un
procediment efectiu de modificacié ordinaria amb les necessaries garanties de
discussio publica, més enlla del que preveu I'actual art. 167 CE, i que, en tot
cas, ha de preveure la participacié de les Comunitats Autonomes a través dels
seus organs. Aixi mateix, el procediment agreujat de I'art. 168 CE, al marge
ara d’una reflexié sobre la seva viabilitat efectiva, es podria veure modificat per
garantir igualment una efectiva consideracié autondmica, no només mitjangant
el Senat, siné també en el corresponent referendum popular en qué caldria pon-
derar també les majories en un nombre determinat de Comunitats Autonomes.

Materials per al debat disponibles a: www.reformafederal.info
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