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INTRODUCCION, OBJETIVOS Y METODOLOGIA

El presente trabajo trata sobre los motivos que sustentan la conveniencia de adaptar
la organizacion territorial a los tiempos actuales, profundizando en los elementos federales
de nuestro modelo que permitan incluir y defender las particularidades que presenta
Espafia, como un pafs plural en lo social, cultural, patrimonial, politico, medioambiental y
territorial. Las reivindicaciones nacionales historicas (catalana, vasca o gallega), asi como de
otros territorios con exigencias identitarias (como puede ser la Comunidad Valenciana), no
han de verse como un ataque a la unidad espafnola, sino como el vivo ejemplo de una
Espafa multicultural que reivindica su reconocimiento.

Puede parecer un tema abstracto (sobre la conveniencia de un sistema u otro), pero,
debido a las repercusiones y conflictos que en el actual sistema autonémico han ido
surgiendo, sin menospreciar los éxitos conseguidos por el mismo tras superar el modelo
centralista del franquismo, y como ha afectado a la convivencia entre ciudadanos con
distintos sentimientos identitarios, se presenta como necesario reforzar la idea de Espana
en su diversidad, mediante una reforma constitucional federal que permita dar respuesta a
los problemas concretos que han llevado al actual nivel de descontento y conflictividad y
que han hecho crecer el sentimiento independentista.

Con el objetivo de abordar tal cuestion, el trabajo se estructura en tres partes
relacionadas entre si, donde la primera y la segunda abordan un analisis sobre los motivos y
la conveniencia de llevar a cabo la reforma federal, mientras la tercera se centra en explicar
la propuesta politica socialista para llevar a cabo tal modificacion en los aspectos planteados
en las partes anteriores, desde el reconocimiento de la pluralidad nacional espafiola hasta la
necesidad de reforma institucional.

Para ello, en primer lugar, se abordaran las causas de la actual crisis territorial, como
puede ser la cuestién nacional y el desarrollo del Estado Autonémico, asi como las razones
identitarias que han llevado al descontento de ciertos sectores de la poblacion. También se
trataran los pasos necesarios para llegar a un modelo territorial federal, mencionando el
papel y lugar de los municipios en esta labor.

En segundo lugar, se trataran los aspectos econémicos necesarios para evolucionar
hacia un Estado federal, ahondando en los cambios que precisa el sistema financiero,
comparandolo con los sistemas actuales, y se discutiran los pasos necesarios para adaptar
los mecanismos institucionales, encarando las reformas necesarias tanto en el Senado como

en el Poder Judicial.
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En tercer y ultimo lugar, se procedera a explicar, en primer lugar, los motivos que
han llevado al PSOE a considerar el federalismo como la mejor solucién a los problemas a
los que se enfrenta Espafia, asi como a analizar las propuestas concretas que se ponen
sobre el tablero para llevar a cabo tal reforma, la cual, sin embargo, no podra tener lugar sin

un auténtico consenso con el resto de las formaciones.

Desde el punto de vista metodolégico, el presente trabajo pretende realizar un
analisis documental, desde una posicion interdisciplinar, tanto legal como politica, mediante
el estudio de fuentes juridicas primarias (como jurisprudencia y normativa), secundarias
(manifestaciones doctrinales en articulos, entrevistas, libros...), y documentos y
declaraciones surgidos del debate en el seno del PSOE, asi como de otras organizaciones

politicas.
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I. PRIMERA PARTE
LA PENDIENTE REFORMA DE LA ORGANIZACION
TERRITORIAL DEL ESTADO

A) Problematica del actual sistema territorial

1. Cuestion nacional como origen del conflicto tetritorial'

La cuestiéon nacional, con la connotacién territorial que la acompafia, no se
encuentra resuelta en Hspafia. Tanto el art. 2 CE* como el Titulo VIII, relativo a la
configuracion de las CCAA, han sido piezas decisivas para el Estado social y democratico
de derecho que con la CE quedd establecido. Sin embargo, aun habiéndose dado un gran
proceso de descentralizacion politica que dejo atras al Estado unitario y centralista del
pasado, no han quedado resueltas todas las incégnitas que acompafan a la cuestién
territorial. Esta, si bien fue encauzada, no se ha zanjado con el desarrollo del estado
autonémico a lo largo de los afios, siendo mejor hablar, a la vista de la realidad, de las
cuestiones nacionales que aun hay que abordar, afrontando asi la pluralidad nacional de
Espana.

En el hecho de que la CE no haya decidido qué tipo de Estado es el espafiol, se
revela un problema politico pendiente de solucion: “en 1978 tampoco se llegdé a un modelo
de organizacion territorial definido en la Constitucion, sino que se dispusieron en su titulo
VIII elementos basicos para un Estado ‘descentralizable’. Se hizo abriendo un ‘proceso
autonomico’ a partir del reconocimiento del derecho a la autonomia de las nacionalidades y
regiones en su articulo segundo, mas la tacita delegacion en el legislador organico para el
cierre de sus enunciados de apertura. Si bien [...] hubo un rotundo rechazo del agobiante
centralismo y una indudable aspiracién al establecimiento de la autonomia regional, no
pudo fraguarse una neta voluntad constituyente en esta materia que estuviera en
condiciones de sostener un modelo claramente definido. Asi las cosas, la cuestién territorial
sigue abriéndose recurrentemente en canal en los momentos de crisis, a falta de una

constitucionalizacién adecuada que permita vertebrar nuestro Estado con la eficacia y

UJ. A. Pérez Tapias, Invitacion al federalismo. Espaiia y las razones para un Estado plurinacional, Trotta, Madrid,
2013, pp. 21 y ss.
2 “La CE se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria comun e indivisible de todos
los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la
integran y la solidaridad entre ellas”.
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estabilidad necesarias’. El estado autonémico no deja por ello de suscitar cuestiones en
torno a la estructura territorial del poder, las cuales van desde las problematicas relativas a
la distribuciéon de competencias y la financiacién, hasta problemas de legitimacion del
modelo a los que puede conducir su indefinicion. Asi, “entre los dos grandes tipos vigentes
en Europa (federal y unitario), ¢dénde se incluye Espafna? La cuestion no es fruto
unicamente de la curiosidad intelectual [...] sino que tiene una importancia muy superior
[...], porque las soluciones a los grandes problemas politicos son muy diferentes segun el
tipo de Estado y porque los ciudadanos necesitan entender la légica que gufa a las
instituciones y estas, a su vez, requieren la identificaciéon de los ciudadanos con su forma de
proceder”. No se niega que tal indefinicién haya reportado ventajas desde el momento que
se dejo abierta la puerta para la conformacion de las CCAA sin constrefiir demasiado su
despliegue futuro, pero también ha tenido su coste, dando lugar a una configuracién del
Estado autonémico falto de la suficiente claridad y coherencia.

Esta cuestiéon nacional, como se ha dicho anteriormente, debe pluralizarse,
dado que la realidad politica espafiola es especialmente compleja por la existencia de
diferentes naciones, hasta ahora enmarcadas en la unidad del Estado espafiol. Por ello, no
encontrara solucion esta cuestion si no se trata al mismo tiempo las diferentes identidades
nacionales que se encuentran en Espafia (como es el caso de Euskadi, Cataluna o, en
menor medida, Galicia). Si bien la configuracion territorial propiciada por la CE del 78 ha
permitido cierta descentralizacion politica, ello no ha sido suficiente para resolver estas

cuestiones, que vuelven a aflorar.

a) Esparia como realidad plural y asimétrica’

En Espafia, las fuerzas contrarias a una integracion forzada homogeneizadora
han ido surgiendo recurrentemente mediante movimientos de autoafirmacién sociopolitica
en clave etnoterritorial, con un claro ejemplo en Catalufia donde la industrializacién
aumento6 aun mas la heterogeneidad. Uno de los mayores contrastes de la Espafia moderna,
consistio en el hecho de que las nacionalidades étnicamente mas pujantes, Catalufia y el
Pais Vasco, llegaran a ser mas ricas y modernas que el resto del territorio espanol, al tiempo

que permanecfan en una posicién politica, fiscal y administrativa subordinada vy

3 G. Cimara Villar, “La  reforma  territorial  necesaria”, E/  Pais,  06/04/2018.
https://elpais.com/elpais/2013/06/04/opinion/1370370510 576865.html

4 E. Aja, E/ Estado antondmico. Federalismo y hechos diferenciales [1999], Alianza, Madrid, 2007, p. 96.

5 L. Moteno, La federalizacion de Espaiia. Poder politico y fterritorio, Siglo XXI, 1997 (primera edicién), 2008
(segunda edicién), pp. 90y ss.
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fragmentada (salvo por la situacién fiscal vasco-navarra, excepto en las épocas de
suspension y abolicion). Hsta situacion se vefa empeorada por un enfrentamiento de
mentalidades y de intereses entre las élites centralistas y las periféricas.

A pesar de los intentos de centralizaciéon nacional estatal, la asimetria interna
espafiola se ha mantenido constante en los dos dltimos siglos, a lo largo de los cuales el
aumento de territorios con base etnoterritorial se debe a dos factores: las rivalidades, el
orgullo histérico y la fortaleza de las culturas locales, y el rechazo a un estatalismo,
generalmente déspota e ineficaz, coincidente con un largo proceso de decadencia
generalizada.

La lengua, junto a los dialectos y los acentos regionales en menor medida, ha
sido también un elemento clave en la revitalizacién de los nacionalismos minoritarios,
aportando un elemento diferenciador en el grado de asimetria interna del Estado nacional
espanol, surgiendo con ello una sélida base de autoafirmacion etnoterritorial. No obstante,
el recurso a la historia es, en nuestro caso, la principal fuente proveedora de elementos de
identidad y movilizacién sociopolitica, no sélo en el area etnoterritorial, sino a nivel general,
constituyendo una constante en la consolidacién del caracter nacional espafiol. Como
consecuencia, “la dicotomia entre nacionalismo espafiol y periféricos ha estado en el centro
de no pocos dislates de interpretaciéon histérica y en multiples desencuentros politicos y
sociales.

Con ello, el fenémeno nacionalista se divide en dos cauces: uno mayoritario o
estatalista, cuando nacién y estado se solapan, o cuando existe una clara prevalencia de una
nacién en un estado de caracter plural, la cual desarrolla una accién de formacién nacional
asimiladora; y minoritario o periférico, consecuencia a menudo de la mala integracion
étnica o etnoterritorial en los procesos de construcciéon estatal, y que aspira a dotar de
estructuras politicas de autogobierno a comunidades subestatales.

El amplio consenso politico que permitié la aprobacién de la CE del 78 fue
reflejo de una superaciéon de esta dicotomia entre el nacionalismo estatalista y los
periféricos. Mas sus disposiciones respecto a la organizacion territorial quedaron abiertas a
un desarrollo posterior que el proceso autonémico ha ido moldeando paulatinamente a
través de la promulgacién de los diferentes estatutos de las CCAA, por lo que explicar de
una manera simple procesos politicos tan complicados como el de la descentralizacion es
una labor compleja. En cambio, si que es posible la elaboraciéon de un modelo territorial

que represente tal realidad compleja.
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2. Estado de las autonomias

a)  Federalismo de ejecncion’

Surgido en Europa, defiende la idea de que pueda existir un Estado federal con
“Administracién unica", con una unica Constitucién que integraba la Federacién y los
Estados (como en el caso de Alemania o Austria), hecho realmente insolito en el
federalismo anglosajon, donde si que existia (como en el caso de los Estados Unidos de
América) una dualidad entre las Constituciones de los Estados y la Constitucion Federal.

De acuerdo con la logica del modelo anglosajén, si una comunidad politica ha
decidido unirse con otras y constituir una federaciéon a la que se le otorgan una serie de
poderes semejantes a los de los Estados miembros, lo que se espera de la federacion es que
lleve a cabo integramente esas politicas dando cuenta de ellas. Por lo tanto, su poder tiene
un circuito de actuaciéon y cada uno de los EEMM tiene el suyo propio, compitiendo entre
si con el fin de garantizar la libertad de las personas. Es esta competencia la que hace
impensable que la federaciéon apruebe una serie de medidas que le corresponde y que
entregue la ejecucion de estas a su competidor, es decir, a la administraciéon de cada uno de
los EEMM, ademas de contraproducente puesto que crearfa un conflicto entre estos y el
gobierno federal en torno a qué potestad tiene este ultimo para establecerle labores, ademas
de que estos EEMM podrian desarrollar tal politica publica de un modo distinto, de
acuerdo con sus compromisos politicos o las peculiaridades de su ciudadania o territorio.
La consecuencia serfa clara: la politica federal podria fracasar por la resistencia o pasividad
de algunos Estados miembros, ademas de que los mismos podrian incomodarse por una
politica federal que no comparten y que, obligatoriamente tienen que ejecutar. Es por ello
por lo que el TS de los EE. UU. ha declarado inconstitucional que el Gobierno federal
encargue a los EEMM la ejecuciéon de un programa federal, pues eso aumentaria
excesivamente su poder (STS de los EE. UU. v. New York v. United States, 505 U.S. 144,
1992, o Pritnz v. United States, 521 U.S. 98, 1997).

En este sentido, conviene no confundir competencias concurrentes (existentes
en el federalismo anglosajon), con las compartidas propias del federalismo de ejecucion

europeo y que tienden a entremezclarse’. En el caso de las competencias concurrentes, al

6 F. Caamafio, Democracia federal. Apuntes sobre Espasia, Turpial, Madrid, 2014, pp. 94 y ss.

7 K. C. Wheare, Federal Government, Universidad Estatal de Pensilvania, 1946. Manifiesta la existencia de
competencias concurrentes como algo inevitable, a pesar de que lo ideal serfa desarrollar una lista de estas
distinta de las competencias exclusivas de la federacién, pero que, en la practica, no es tan sencillo, sino que lo
mas recomendable es hallar respuestas en base a los equilibrios de fuerzas y al tipo de asuntos a resolver.
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ser concebidas como un escenario inevitable pero no deseado, se articulan diversas
soluciones para atribuir temporal o definitivamente la titularidad exclusiva de la misma a
una de las partes. En cambio, en el federalismo de ejecucion las competencias compartidas
son deseadas e inducidas, procurando que las mismas sean repartidas entre ambos niveles
de gobierno, reservandose a la federacion la potestad normativa principal y a los Estados su
ejecucion, siendo tal base la columna vertebral del federalismo europeo.

La labor de la federacién es, por lo tanto, determinar la politica global del
Estado, disponer los elementos clave para cada materia y, una vez definido, dejar a los
entes federados que puedan ejecutarlos, con discrecionalidad politica, bien
normativamente, bien asumiendo la gestién directa de la competencia. No se produce,
pues, una divisoria entre poderes de la federacién y de los Estados, sino que la federacion
define las grandes politicas publicas y los Estados las ejecutan. La federacién tiene
competencias exclusivas, ademas de definir practicamente todas las restantes areas
(competencias compartidas), quedando en manos de los Estados la simple ejecucion
ademas de un reducido numero de competencias exclusivas referidas normalmente a
aspectos culturales, institucionales y organizativos. La concurrencia competitiva se sustituye
por un modelo de cooperacion vertical: los entes federados intervienen en la formulacion
de la voluntad normativa federal (cooperaciéon ascendente) y posteriormente desarrollan y

ejecutan las normas aprobadas por la federacion (cooperacion descendente.

b) Estado de las antonomias como particular variante del Federalismo de ejecucion’

La CE del 78 es, sin mencionarlo nominalmente, “un claro ejemplo de
federalismo de ejecucidon, pero imperfecto, consecuencia de la necesidad de ocultar
politicamente su inspiraciéon federal, debido “a las dudas y temores que la cuestién
territorial planteaba en 1977, en el momento en que se creaba una democracia a la salida de
una dictadura que habia tomado la lucha contra el separatismo como uno de sus rasgos
esenciales’. Es por ello que quedé sin definir de qué modelo de Estado se trata, siendo
designado por la doctrina mediante diferentes féormulas, como “ ‘Estado plural’ (Tierno
Galvan), ‘Estado autonémico’ (Sanchez Agesta), ’Estado regional’ (Peces Barba), ‘Estado
de las Autonomias’ (Clavero Arévalo), ‘Estado federal unitario’ (Arifio), ‘Estado unitario
regional’ (Fernandez Rodriguez), ‘Estado semifederal, semirregional o semicentralizado’

(Mufioz Machado), ‘Estado federo-regional’ (G. Trujillo), ‘Estado autonémico con matices

8 ¥. Caamafio, Democracia federal. .., cit., pp. 102y ss.
V. Camps, J. Botella, F. Trillas, ;Qué es ¢l federalismo?, Catarata, Madrid, 2016.
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federalistas’ (Entrena Cuesta), ‘Estado unitario con espiritu federalista’ (Simén Tobalina),
‘Estado integral’ (Herrero y Rodriguez de Mifién)”".

A partir de los arts. 148 y 149 CE (y gracias a la jurisprudencia del TC y al
desarrollo de los diferentes Estatutos que fueron asumiendo competencias), se ha
diferenciado el conjunto de competencias en tres grupos: competencias exclusivas del
Estado, competencias compartidas (de base desarrollo o de legislacion basica) y
competencias exclusivas de las CCAA". Este ultimo grupo, sin embargo, y a pesar de que
de la doctrina del TC se extraiga que son exclusivas, en la CE nunca se las califica como
tales, sino que, segun el texto constitucional, solo el Estado tiene competencias exclusivas
(149.1), mientras que las del 148 son simplemente aquellas que pueden ser asumidas por las
CCAA. Ademas, es el propio TC quien afirma que, a pesar de la declaracion de
exclusividad competencias que un Estatuto pueda asumir, no se impide que también
concurran potestades exclusivas del Estado que podra llevar a cabo libremente’ al tiempo
que considera que el término “exclusivo” es utilizado por estos de manera errada ya que la
existencia de una competencia regional no puede limitar el ejercicio de las competencias
exclusivas del Estado (SSTC 31/2010, 37/1981, 56/1986). “En cualquier caso, la
consecuencia de esta doctrina constitucional es que el concepto teérico de exclusividad de
las competencias autonomicas |...] no comporta, en la practica, a pesar de su diccién literal,
el ejercicio de todas las potestades que configuraran el régimen juridico de una materia,
atendiendo a la doctrina del Tribunal Constitucional que en la configuracién de este
régimen juridico también podra intervenir el Estado en funcién de las competencias que le
atribuye el articulo 149.1 CE”".

Suponiendo, no obstante, que si fueran exclusivas, seguirfa existiendo un déficit
de exclusividad dado que no tendria presente dos aspectos clave en la evolucion del Estado
de las autonomias. Por un lado, el ingreso en la UE y la consiguiente cesiéon de
competencias, lo que ha supuesto un incremento de las materias compartidas entre Estado
y CCAA pues, aunque la competencia no sea estatal si lo es la responsabilidad ante la UE.
Y por otro, la jurisprudencia constitucional que siempre ha visto en las soluciones del
federalismo de ejecucion una via util para resolver los conflictos de competencias y cubrir

los vacios existentes en la propia CE. Asi, el TC, o bien cogié una competencia exclusiva

10 ). Castelao, Sinopsis articulo 137, diciembre de 2003, revisado en agosto de 2006, actualizado por Sara
Sieira en 2011. http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsprart=137&tipo=2
1 E. Aja, Estado autonémico y reforma federal, Alianza, Madrid, 2014, pp. 162 y ss.

12 G. Martin i Alonso, “La jurisprudencia constitucional sobre la organizacién territorial del estado
autondmico y bibliografia sobre la incidencia de esta jurisprudencia”, Revista catalana de dret public, n?
43,2011, pp. 9y ss.
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del Estado dandole facultades ejecutivas a las CCAA (por ejemplo, las SSTC 56/1990 y
62/1990, sobre la administracion de la Administracion de Justicia) o bien, en la mayoria de
los casos, dio competencias al Estado en materias inicialmente exclusivas de las CCAA
(como la STC 61/1997, en materia de urbanismo), obligando a ambos niveles a compartir
la materia.

En definitiva, descentralizaciéon politica si, pero mediante la actuacion
secuenciada de todos los poderes publicos. Este podria ser el lema del federalismo de
ejecucion siendo la federacion la encargada de decidir lo politicamente relevante y siendo
los Estados los encargados de su ejecucion.

El Estado autonémico puede considerarse como una variante de federalismo
de ejecucion que podria denominarse, como defiende Francisco Caamafio, federalismo de
ejecucion imperfecto, caracterizado por la ausencia de vertiente ascendente. La federacion
es politicamente sostenible si los EEMM participan activamente en la toma de decisiones
de la federacién que después habran de ejecutar, con el objetivo de anticipar el debate
acerca de su oportunidad y contenidos, de modo que la norma resultante cuente con el
apoyo final de todos. Mientras que en Alemania esa vertiente ascendente se pretende
canalizar institucionalmente a través del Consejo federal, en Espana ese cometido se
adjudica tedricamente al Senado, que, aun siendo una segunda camara parlamentaria
formalmente, en la practica politica constituye una “recamara, en el sentido propiamente

”3 En esta camara, no obstante, se ahondara mas adelante.

balistico del término

Como el Estado de las autonomias es una variante imperfecta del federalismo
de ejecuciéon, muchos han considerado que perfeccionandolo en esa direccion se superarian
algunos de los principales problemas. Un ejemplo serfa Manuel Fraga quien, a pesar de su
oposicion a la descentralizacion politica de Espana, vefa en el federalismo de ejecucion el
“resultado légico del proceso autonémico abierto por la CE”) en virtud del cual
permanecerfa en Madrid la toma de decisiones politicas relevantes mientras que se
transferirfa a las CCAA, en aquellas competencias relacionadas directamente con los
ciudadanos, la ejecucion de estas politicas. También, desde un punto de vista distinto, se
encuentran los redactores del Estatut de Cataluna, quienes le dedicaron un precepto: “La

Generalitat sera Administracion ordinaria del Estado en Catalufia en la medida en que le

sean transferidas, mediante los instrumentos que corresponda, las funciones ejecutivas que

13]. Solé Tura; A. Pérez, Las Cortes Generales en el sistema constitucional, Tecnos, Madrid, 1984.
14 X. Hermida, “Fraga apuesta por el federalismo porque “el proceso autonémico estd en punto muerto”, E/
Pais, 11/11/1992. https://elpais.com/diario/1992/11/11/espana/721436407 850215.html
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ejerce la Administracion del Estado a través de sus 6rganos territoriales en Catalufia.”".

Mientras que Fraga veia en el federalismo de ejecuciéon una inspiracion para defender un
autonomismo avanzado con su propuesta de administraciéon unica, que convierte a las
CCAA en terminales del Estado, los redactores del Estatut, en cambio, consideraban que la
Administracién unica creaba la ilusién de hacer desaparecer la Administracion territorial del
Estado pues, los ciudadanos, para arreglar sus asuntos, tanto si fueran competente la
Generalitat como si lo fuera el Estado, acudirfan siempre a la Generalitat. Ambos, aun por
diferentes motivos, vefan en este tipo de federalismo la evolucion natural que el Estado de
las autonomias precisaba.

No obstante, este modelo, asi como sucede con las competencias compartidas
entre Estado y CCAA, tiene un impacto sobre la responsabilidad politica, puesto que unos
hacen las normas mientras que otros las ejecutan, causandose asi un problema relativo a
quién responde de qué, a quién se le puede exigir responsabilidades mediante el derecho al
voto, si el problema reside en la norma, en quién y como la ejecuta, o en ambas partes. “El
federalismo de ejecucion es un peligroso disolvente de la responsabilidad politica de los
gobernantes con graves consecuencias sobre la calidad de la democracia. La ausencia de
circuitos politicos claros todo lo confunde, y entre la niebla desaparecen los

responsables”".

¢)  Descentralizacion politica del Estado de las antonomias'”

No se debe, no obstante, restar valor a la descentralizacién politica del Estado
espanol posibilitada por la CE y encarnada en las diecisiete CCAA que componen Espafia,
constituyendo un logro politico de primer nivel. No solo tal descentralizaciéon no se ha
quedado en simple descentralizacién administrativa, sino que puede considerarse como un
hecho de primera magnitud al que dificilmente se le puede encontrar paralelismo. Como
bien decia el politico catalan Roca 1 Junyent: “contra el pronéstico de los negros augurios,
la democracia se consolid6 en Espafia; contra los tedricos de la Espafia incapaz de
reconocer su propio pluralismo, se avanzé (por la via del Estado de las autonomfias) en el
proceso de descentralizacion del poder politico mas radical que ha conocido la Europa de

posguerra y que ha representado rectificar mas de doscientos cincuenta afios de centralismo

15 Estatuto de autonomia de Catalufia de 20006, disposicién adicional sexta.
8 F. Caamafio, Democracia federal. .., cit., pp. 107.
Y. A. Pérez Tapias, Invitacion. .., cit. p. 24-28.
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homogeneizante y despersonalizador [...]. La CE del 78 ha sentado las bases de un Estado
democritico y poderosamente descentralizado™".

Lo que en un principio constituia un planteamiento autonomista para
solucionar la problematica de las nacionalidades histéricas ha terminado siendo la via a la
que otras regiones se fueron sumando para constituirse como CCAA, mediante el cauce del
art. 151 CE (“via ripida”) hacia una autonomia de maximo nivel”’. El igualamiento
competencial entre CCAA traté algun problema, como es la disolucion, por extension a
todas, de especificidades a las que aspiraban las comunidades histéricas, perdiendo
importancia las diferencias entre regiones y nacionalidades.

A pesar de los temores de cierta parte de la doctrina®, que consideraba que tal
proceso de igualacion entre CCAA podia aumentar la insatisfaccion cronica que alienta las
reivindicaciones independentistas, el caso es que desde las comunidades historicas nunca se
ha formulado explicitamente protesta alguna por tal equiparacion, sino, en todo caso, no
quedar por detrds en cuanto a autonomia y reconocimiento. Ademas, sin embargo, la
cuestién no estriba en que lo conseguido por unos sea también alcanzado por otros, sino
en que hay un limite al reconocimiento de ciertas demandas planteadas desde Catalufia, Pais
Vasco y en menor medida, Galicia, como puede ser el reconocimiento de su identidad
nacional, como ha quedado patente tras la STC sobre el Estatut catalan de 2006 al impedir
su reconocimiento como nacién explicitamente.

“El Estado autonémico es el punto de llegada de un Estado fuertemente
descentralizado, fruto de un dilatado proceso de desarrollo politico e interpretacion de las
normas constitucionales y estatutarias que ya parece haber alcanzado su limite tras la STC
31/2010 sobre el Estatut. Al importante desgaste que venia sufriendo desde hace afios, ha
de unirse ahora el deterioro que produce su fuerte cuestionamiento; de un lado, por
pretensiones recentralizadoras que apuntan en sentido contrario a la indiscutible realidad
plural de Espafia; y de otro, por un nacionalismo que se ha venido instalando con
intensidad creciente en planteamientos soberanistas en el Pais Vasco y en Catalufia. Los

efectos y las tensiones generadas por la profunda crisis econémica, social y politica se

18 M. Roca i Junyent, 20 asios después. La Constitucion cara al siglo XXI, Taurus, Madrid, 1998, p. 160.

19 Catalufia, Galicia y Pafs Vasco se configuraron como CCAA mediante la via répida, gracias a la disposicién
transitoria segunda que se aplicaba a estos territorios, por haber plebiscitado estatutos de autonomia durante
la II Republica. A estas se unié6 Andalucfa la cual, aun no pudiendo acogerse a la disposicién en la que se
amparaban las anteriores, cumplia los requisitos de esta via. Ademas, Navarra accedi6 a la autonomia a través
de la disposicién adicional primera de la CE, y la Comunidad Valenciana y Canarias, pese a correspondetles la
via lenta, tuvieron competencias propias de la via rapida debido a las transferencias realizadas por el Estado.
A partir de 1992 se fueron equiparando las competencias entre las CCAA de via rapida y las de la via lenta.

20 R. L. Blanco Valdés, Nacionalidades histiricas y regiones sin bistoria. A propdsito de la obsesion ruritana, Alianza,
Madrid, 2005, p. 215. Considera que plantear nuevamente el reconocimiento de las nacionalidades histéricas
conduciria a la fractura del Estado.
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suman también a una progresiva pérdida de su legitimidad de ejercicio”™

. Es por ello que
se requiere llevar a cabo cambios politicos y administrativos inaplazables para lo que
constituirfa unicamente un mejor funcionamiento del Estado autonémico, para buscar
soluciones no solo a problemas relativos a ajustes funcionales, sino también relativos con
desarrollos institucionales bloqueados, cuestiones juridico-politicas no resueltas y demandas
de reconocimiento no suficientemente satisfechas.

Sin embargo, no se puede negar que el estado autonémico ha tenido una
dinimica federalizante, frente al Estado unitario, en lo relativo a la descentralizacion
politica y a la distribuciéon de competencias constituyendo, como se ha defendido
anteriormente, un ejemplo de federalismo de ejecucion que, aun imperfecto, ha conducido
a que el descentralizado y compuesto Estado espafiol no sea solo mencionado como caso
singular de desarrollo federal no explicito, sino que con frecuencia se hace referencia a
c6mo sus autonomias tienen un nivel de competencias mas alto que el de muchos Estados
en Estados federales. A pesar de todo ello, un elemento clave que sigue faltando, que
denota una rémora centralista que no se acaba de vencer, es la falta de un Senado que sea

una auténtica camara territorial en la que tratar los asuntos relativos a las relaciones entre

CCAA y de estas con el Estado.

d) Reformas de estatutos e insuficiencia del sistema antonomico™

Espana, después de mas de 40 afios de democracia tras la CE del 78, tiene un
Estado autonémico que ha conseguido importantes logros, pero que aun asi es insuficiente,
pues sigue existiendo conflictos en torno a la situacién y encaje en Espafa de ciertos
territorios. De ahi que las reformas de los Estatutos de Autonomia se realicen con el fin de
resolver insuficiencias del Estado autonémico, pero introduciendo ademas otros factores
politicos, sociales o culturales que van mas alla del mero ajuste de la distribuciéon de
competencias.

Asi, el Plan Ibarretxe, aun siendo frenado en el Parlamento espafiol, puso de
relieve la clara voluntad de las fuerzas nacionalistas del Pafs Vasco de ir mas alla del marco
constitucional al que se debia el mismo Estatuto de Gernika. El plan Ibarretxe, ya no en su
literalidad, pero si en sus lineas y presupuestos fundamentales, seguira siendo referencia en

un Pais Vasco que, a pesar de sus cotas de autogobierno y autofinanciacion gracias al

21 G. Camara Villar; M. C. Calvo Poyato, “Por una reforma federal del Estado autonémico”, E/ Pais,
11/07/2013. https://elpais.com/elpais/2013/06/04/opinion/1370370510_576865.html
22J. A. Pérez Tapias, Invitacion. .., cit., pp. 52 y ss.
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Concierto Econémico vasco, seguird demandando una solucién distinta de la autonémica
para su realidad politica.

Llegando al caso catalan, constituye el ejemplo mas claro de como las reformas
de los Estatutos realizados respondian a una nueva etapa de desarrollo del Estado
compuesto y complejo de la CE 78. El proceso de elaboracién del Estatut, su aprobacion
por el Parlamento de Catalufia, su ulterior aprobacién por las Cortes Generales, para ser
después sometido a la ratificacién por referéndum de la ciudadania catalana, no fue
aceptado por todos, como quedo patente por parte de quienes no terminaban de hacer suya
la idea de una Espana plural, llevando a cabo un recurso de inconstitucionalidad ante el TC
por parte del PP. Los pasos que se dieron por parte de este tribunal durante la deliberacion
preocuparon a la ciudadanfa (recusaciéon de algin magistrado, defunciéon de otro o el
bloqueo institucional en cuento a la renovacion del Tribunal), y condujeron a una erosion
de su legitimidad, por mas que se manifestara la voluntad de acatar su decision, lo que llevé
a que se incrementaran en amplios sectores de la sociedad, sobre todo en Catalufia, los
temores sobre cuales podrian ser los recortes que se le efectuaran. Desde antes de la
sentencia se vaticinaba que, si la naciéon y lo nacional se entienden solo aplicables a la
nacién espafiola, se agravarfan las dificultades juridicas para la articulacion territorial del
Estado espafiol”. Ello impediria trabajar con férmulas como la de “nacién de naciones”
para abordar la realidad espanola.

Por ello, el reconocimiento de las diferencias requiere una cultura del pacto, y
el Estatut pretendia un pacto que se inscribiera en el pacto constitucional, por mas que se
pudiera afirmar que se apuraban los limites de la CE, en lo cual no dejaban de ver muchos
un rebasamiento de esos limites y, en todo caso, de facto una reforma de la CE por la via de
la reforma del Estatuto. Es cierto que la legitimidad democratica que otorga votar en un
referéndum sobre un Estatuto o aprobarlo en sede parlamentaria ha de verse acompafiada
por el respeto a la norma constitucional, pero no es menos cierto que una cultura federal
tiene que considerar las dos apoyaturas del Estado democratico de derecho: a la vez, en
relacién reciproca, el ejercicio de la soberania popular y el respeto a la norma constitucional
que implica el imperio de la ley en las democracias constitucionales. L.a CE debe su
legitimidad a la soberania en que se funda y el despliegue de esta ha de tener lugar en el

marco del ordenamiento legal que del texto constitucional arranca.

2 Asi, J. R. Recalde, “Constituciéon y derechos histéricos”, Claves de razon prictica, n°86, 1998 pp. 22 y ss,
reflexiona sobre los problemas acatrreados por la presidencia de tal concepto de “nacién” en la CE, asi como
por la introduccion de referencias a lo nacional en los estatutos de autonomia.
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Aunque el proceso de elaboraciéon del nuevo Estatut no estuviera falto de fallos
y de motivos de critica, el TC, en su STC 31/2010, no permitié la afirmacién de Catalufia
como nacioén que inclufa el preambulo del Estatut, inclinandose por una posicion juridica
que se aferraba al concepto rigido de nacién que entiende a esta, con la unidad e
indivisibilidad que se le atribuye, como soporte del Estado, para ratificar desde ahi la
intransigencia respecto a cualquier afirmacion de lo nacional que no estuviese referida a la
nacién espafola, por entender que ello debilitarfa al Estado y facilitarfa futuras
reivindicaciones secesionistas que resultarian legitimadas®. Con un concepto de nacién tan
cerrado y monopolizado a la nacién espafiola, no solo el Estatut, sino también la idea de
“Espafa plural” quedaba malparada. Se planteaba de nuevo el problema del encaje de
Catalufia en Espafia, asi como la cuestiéon de la configuracion territorial del Estado, pues,
como ya se ha dicho, el Estado autonémico nacido de la CE del 78 conlleva una
indefiniciéon juridico-politica no resuelta. La descentralizaciéon politica no impide que
encuentren aliento tanto la insatisfaccion cronica de nacionalismos “centrifugos” como las
reacciones “centripetas”.

Por lo tanto, se requiere ir mas alla de la contraposicién entre un concepto
juridico de nacién, que se utiliza lastrado por una considerable carga ideologica de
espafiolismo, y un concepto cultural de nacionalidad. El camino se entrevié aun con mas
claridad por la via de un desarrollo federalista del Estado de las autonomias que nos
permita hablar de Espafia como Estado plurinacional. Ello exige repensar las naciones,
desatindolas de soberanias mitificadas. De todas maneras, lo vivido con el Estatuto de
Catalufia es muestra de que el Estado autonémico ha llegado a su limite, como se ha
manifestado anteriormente. La paradoja es que la conclusién parece imponerse, a pesar de
las reformas de los Estatutos que a lo largo de los ultimos afios se hicieron. Ello da a
entender que el problema no se limita a los Estatutos, sino que se debe en gran medida al
marco en el que se inscriben.

Puestos a resumir algunas de las incoherencias y carencias del Estado
autonémico se pueden sefialar las siguientes™:

- Insuficiencia de los mecanismos de participacion de los entes territoriales en

o6rganos de participacion desde los que conformar la voluntad estatal.

2 F. J. Laporta, “La rigidez constitucional vy otras perversiones”, E/ Pais, 18/12/2008.
https://elpais.com/diario/2008/12/18/opinion/1229554804 850215.html

2 G. Camara Villar (coord.), Por una reforma federal del Estado antondmico, Fundacién Alfonso Perales, Sevilla,
2013. Fue promovido por el expresidente de la Junta de Andalucia J. A. Grifian.
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- Sobre el Poder Judicial, su concepcion, articulacion y funcionamiento siguen
siendo las propias de un Estado unitario.

- El modelo de distribuciéon competencial es bastante disfuncional y expuesto
a continuos factores de incertidumbre.

- La articulacién de las relaciones entre gobierno central y autonémicos, asi
como de los autonémicos entre si, es deficiente, siendo patente la debilidad de los
instrumentos de cooperacion, tanto vertical como horizontal.

- En el Estado autonémico también hay que considerar los municipios a la
hora del balance. La garantia constitucional de la autonomia local esta
insuficientemente definida, dando lugar a confusiones y solapamientos por la falta de
una diferenciaciéon competencial, ademas de que tampoco existe un sistema de
financiacién necesaria para garantizar su suficiencia y estabilidad.

- La CE no contiene reglas precisas para configurar un sistema de
financiacién de las CCAA.

Respecto a la financiacién, replantear el sistema implicaba perfilar con mayor
concreciéon un Estado autonémico que nacié sin modelo definido. Lo que incluso los
Estatutos reformados no acababan de aclarar debia resolverse solucionando el problema
representado por un cuadro de doble entrada (poblacién y recursos) que ha de tener
diecisiete salidas, dos de ellas con un sistema distinto de financiacién (concierto vasco y
régimen foral navarro). El cuadro es asimétrico y su apoyatura constitucional lo hace
irreversible. Por ello, se tenfan que evitar derivas confederales en el caso de que Catalufa se
inclinara hacia un sistema mas similar al cupo vasco, llegando el expresidente Montilla a
proponer, ante la supuesta imposibilidad de que Catalufia soporte la situacién actual, “la
aplicacion del principio que ya contenia la Constitucion de los confederados en la guerra de
Secesién americana: no aportar recursos para disminuir la desigualdad interterritorial”*. Si
la cohesion estatal precisa un modelo de financiaciéon que contemple criterios igualitarios de
corte federalista, no cabria sino trabajar el Estado de las autonomias con las claves de un
federalismo cooperativo que, a partitr de las diferencias territoriales, garantice
solidariamente la igualdad entre ciudadanos.

Con todo, el vacio de un modelo ausente’” se fue cubriendo mediante

negociaciones hasta perfilar un sistema de financiacién que para contemplar todas las

26 A. Elorza, “El sindrome confederal”, E/ Puais, 29/05/2008.
https://elpais.com/diario/2008/05/29/0pinion/1212012005 850215.html

27 F. Rubio Llorente, “Sobre la conveniencia de terminar la Constitucion”, Claves de razdn prictica, n°25, 1992,
pp- 10 y ss, se pronuncia sobre la problematica de la financiacién es donde se acusan en términos constantes
los inconvenientes de una CE abierta.
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variables tenfa que conjugar tres fondos: el de garantia de servicios publicos fundamentales
(educacion, sanidad y servicios sociales), el de suficiencia para dotar adecuadamente el
desempefio de todas las competencias transferidas, y el de convergencia para equilibrar los
recursos por habitante en cada comunidad. Junto a estos fondos, el principio de ordinalidad
establecia que ninguna comunidad debe retroceder en el orden entre comunidades por
ejercer la solidaridad con las demas. Sin embargo, todo empez6 a palidecer a medida que se
recrudecia la crisis econémica, y el sistema financiero (que al mismo tiempo se legislé con
la LOFCA) pronto se vio en cuestion, mas aun tras las politicas restrictivas llevadas a cabo
por el PP a partir de las elecciones del 20 de noviembre de 2011. Con ello, la insuficiencia

del modelo autonémico mostraba las cuestiones no resueltas.

3. De la descentralizacion a la articulacion federal®

Aunque, como a veces suele argumentarse, es posible que las CCAA tengan
mas competencias y capacidad de autogobierno que los Estados federados en otros paises
federales, al Estado en su totalidad “le falta una determinacién mas clara de su distribucién
territorial del poder, de la relacion entre los Gobiernos de distinta escala, de delimitacioén de
competencias entre gobierno central y autogobierno de las CCAA, de reconocimiento
suficiente de las diversas entidades territoriales y de pacto politico explicito en torno al
modelo de Estado en el que todo eso tiene que desplegarse”. En resumen, el Estado de las
autonomias no ha podido resolver no solo los evidentes problemas de funcionamiento,
sino el déficit inicial en cuanto a legitimacién de origen.

Como sostiene el constitucionalista Javier Pérez Royo, aunque el Estado
autonomico ha logrado una fuerte legitimidad de ejercicio, ha sido un Estado con una débil
legitimidad de origen. El que haya conseguido la primera se debe a su eficacia para dar
progresiva respuesta a la distribucién territorial del poder. El déficit en cuanto a la segunda
se debe a la inexistencia de un pacto constitucional en el que se definiera la posicion del
Estado y de cada una de las nacionalidades y regiones que lo integran. Por ello, “una forma
de Estado exige una definiciéon expresa de su legitimidad de origen. No basta con la
legitimidad de ejercicio que pueda adquirir por la eficacia que pueda acreditar en la
respuesta a los problemas con los que la sociedad tiene que enfrentarse. Esta legitimidad de
ejercicio puede ser suficiente cuando el viento sopla a favor, pero deja de serlo en cuanto el

viento sopla en contra. Es lo que le estd ocurriendo al Estado autonémico, que ha sido

287, A. Pérez Tapias, Invitacién..., cit., p. 65 y ss.
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durante casi 30 afos el Estado mas legitimo y eficaz de toda nuestra historia, pero que ha
entrado en una crisis de enorme intensidad en cuanto ha tenido que enfrentarse a una
situaciéon de emergencia. No estamos ante un problema de ingenierfa constitucional, sino
ante una cuestion de legitimidad. El pais necesita formalizar constitucionalmente el pacto
federal, el pacto entre las distintas nacionalidades y regiones que integran Espafia” ».

En la medida en que no se le ha dado tal legitimidad de origen al sistema
autondémico, se ha alimentado a los nacionalismos. Por un lado, con esa falta de claridad,
los nacionalismos, cuando se disparan a posiciones mas extremas, se embarcan en el
discurso de la autodeterminaciéon. Eso no quita que, por otra parte, los partidos
nacionalistas hayan jugado durante décadas con una estrategia ventajista, obteniendo
mediante negociacion con el gobierno central todo lo que pueden de un Estado
autonémico que no acaban de aceptar del todo, llegando a cuestionar incluso tal Estado, lo
que conlleva que, a medida que el nacionalismo gana apoyo social, puede llegar hasta
planteamientos independentistas explicitos. Si estos otrora eran vistos como propuesta
descabellada o excesiva, el desarrollo de los acontecimientos ha ido haciendo que aparezcan
aceptadas socialmente estas pretensiones soberanistas.

Lo que se planteaba en el nuevo escenario era un serio problema institucional
de la democracia espafiola que ya no se podria arreglar con mera conllevancia sino, como el
exsecretario general del PSC, Pere Navarro, pidi6 al PSOE, que se avanzara seriamente
hacia un replanteamiento federal del Estado de las autonomias®. No es ninguna
exageracion hablar de crisis institucional del Estado espafiol, al cual le afecta una acuciante

crisis de legitimidad que es de todo punto obligado resolver.

B) Hacia un modelo territorial federal

1. Realidad plurinacional espafiola

a)  Reconocimiento de la plurinacionalidad”

Ciertas reformas de Estatutos de autonomia de diversas CCAA, entre las que

cabe destacar Andalucia y Catalufia, han resaltado por cémo lo nacional aparecia en ellas,

2 J. Pérez Atroyo, “Cuestion de legitimidad”, E/ Puais, 18/01/2013.
https://elpais.com/politica/2013/01 /18 /actualidad /1358534981 891943.html

30 J. A. Pérez Tapias, “Federalismo urgente”, diario Granada, 13/09/2012
http:/ /web.psoe.es/izquierdasocialista/docs /662661 /page/federalismo-urgente.html

31). A. Pérez Tapias, Invitacion. .., cit., pp. 33 y ss.
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dando lugar a resoluciones del TC (STC 31/2010) recortando tales pretensiones, como ha
sucedido con el Estatuto de Catalufia, fruto de una interpretacion del término de “nacién”
con un rigor juridico que puede considerarse como excesivo. Al margen de las reacciones
despertadas con tal decision, resulta paraddjico que en otros casos en que lo nacional
aparece en otros Hstatutos, al no ser impugnado, ahi permanece, como es el caso de
Andalucfa, donde ni ha habido ni hay problema alguno de identidad nacional,
compatibilizindose perfectamente la doble condicién de espafioles y andaluces.

De esta forma, el Estatuto andaluz expresa una conciencia nacional andaluza
que, por un lado, se corresponde con la afirmacioén politica de una “realidad nacional” al
hilo de la reivindicacién y logro del autogobierno, pero, por otro lado, se trata de una
conciencia colectiva que no se afirma en los términos de un nacionalismo que ande a la
busqueda de la maxima traduccién politica posible. De ahi que pueda afirmarse que su
identidad colectiva se expresa en una forma de afirmacién nacional no nacionalista, a pesar
de que pueda presentarse como aparentemente contradictorio.

Desde la confirmaciéon de que lo nacional se presenta de diversas formas, el
Estatuto andaluz ensefna que se pueden conjugar en las CCAA los diferentes modos de ser
y sentirse nacién®, haciendo posible avanzar hacia un mejor logro de la pretension
constitucional sobre al tratamiento de las diversas modalidades de lo nacional que se
encuentran en HEspana.

Por este motivo, para afrontar el reconocimiento de la pluralidad nacional™ en
la construccion de un Estado federal es necesario, por una parte, no dejar de tener presente
que un federalismo democratico, sujeto al principio de justicia, siempre tendra como
criterio la igualdad. Ahora bien, sea cual sea el modelo federal que se adopte, la igualdad de
derechos de los ciudadanos no puede sufrir menoscabo alguno. Por otra parte, al tratarse
de la articulacién de entidades politicas que se federan, el principio de igualdad a ese
respecto se modula, debido a la existencia de territorios diversos entre los que hay algunos
que presentan una fuerte conciencia nacional con las consiguientes aspiraciones politicas.
Es en tal caso cuando la descentralizacién sin mas resulta insuficiente, y al criterio de
reconocimiento igualitario de derechos y justa redistribucién de beneficios y cargas entre
los individuos hay que afiadirle el criterio del reconocimiento politico de las entidades

nacionales.

32 Estatuto de Autonomia de Andalucia de 2000, titulo preliminar, art. 1.1.: ““Andalucia, como nacionalidad
histérica y en el ejercicio del derecho de autogobierno que reconoce la Constitucién, se constituye en
Comunidad Auténoma en el marco de la unidad de la nacién espafiola y conforme al articulo 2 de la
Constitucion.”

33 ). A. Pérez Tapias, Invitacion. .., cit., pp. 107-108.
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Asi, el elemento central es la manera como conjugue igualdad de derechos
entre la ciudadania y diferencias entre los territorios. Tal reconocimiento de las diferencias
ha de jugar a la postre a favor de un mejor reconocimiento de los derechos de los
individuos, dentro y fuera de los territorios diferentes, de manera tal que esa dinamica de
reconocimientos que interactian no redunde en privilegios de unos o discriminaciéon de
otros en la sociedad que asume el vivir juntos en el marco de convivencia politica de un

Estado federal de esas caracteristicas.

b) Federalismo pluralista™

El federalismo pluralista, frente a un centralismo nacionalista, propone una
“poliarquia federal” que conlleva la idea de transformacién profunda del Estado nacional.
Al romper la correlacion nacién-Estado para plantear un Estado plurinacional, se presenta
como via para la reconstrucciéon de nuevos Estados, comportando nuevas dimensiones de
lealtad politica que, sin anular la lealtad nacional, la llevan a una 6rbita en la cual los
criterios de universalizabilidad para justificar, en aras de la convivencia democratica, las
instituciones de un Estado democratico constitucional de derecho son mucho mas
consistentes.

La novedad que se introduce como propuesta para el Estado espafiol se debe,
sobre todo, a nuestra historica incapacidad para reconocer y respetar el hecho de la
plurinacionalidad por parte de la cultura social mayoritaria, ya que “reconocer la existencia
de diversas naciones en Espafia no supone que se tenga que ser nacionalista [...]. Un
nacionalista espafiol procurarid negar toda opcién al reconocimiento de las otras culturas
sociales minoritarias.””

Este federalismo pluralista, “provee de valiosos argumentos (pacto revisable,
producciéon politica de la confianza), disefios institucionales (sistema adaptativo,
experimental, flexible, de coordinacién no jerarquica) y emociones (empatia, frente a odio o

resentimiento), para encontrar las respuestas que ciega el soberanismo”™

. Pero, para ello,
requiere lealtad al pacto federal, siendo conscientes de la relatividad del modelo, pero

consecuentes con su valor para el encaje de la pluralidad.

347, A. Pérez Tapias, Invitacion. .., cit., pp. 101 y ss.

% CF. J. Romero, “Autonomia politica y acomodo de la diversidad en Espafia”, en la obra colectiva, J. Arrieta
Alberdi, J. Astiagarraga Goenaga, Conciliar la diversidad. Pasado y presente de la vertebracion de Esparna, Universidad
del Pais Vasco, Alava, 2009.

% R.  Maiz, “Argumentos del  federalismo  plurinacional”, E/  Pais,  20/12/2018.
https://elpais.com/elpais /2018/12/19/opinion /1545220937 172272.html
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¢)  Asimetrias en un Estado fedem[j 7

Una dinamica de reconocimiento asi lleva a la cuestion de las posibles
asimetrfas. Si el federalismo simétrico se toma como encarnacion indiscutible del principio
de igualdad, parece ser que el asimétrico, a priori, colisiona con exigencias de igualdad,
prescindiendo de la distinciéon entre derechos de los individuos y el tratamiento de los
territorios, asi como se descuida el hecho de que en muchos Estados federados que pasan
por simétricos también se dan ciertas asimetrias, y todo ello pasando por alto que lo que a
veces se denominan asimetrias no pasan de ser deshomogeneidades, dadas por
circunstancias determinadas cuya consideracion juridica no implica exactamente ningin
plus que implique diferencias constitucionales™.

Pero por razones igualmente comprensibles alguna suerte de federalismo
asimétrico acaba siendo necesario para conjugar igualdad y diferencias en un Estado que se
quiera plurinacional. Lo primero que hay que hacer, poniendo el punto de vista desde
Espafia, en el debate en torno a la simetria o asimetria de un posible Estado federal es
reparar en la realidad misma del Estado autonémico, y en la existencia del concierto vasco y
la foralidad navarra, los cuales, otorgan a estas comunidades un régimen fiscal propio y
distinto del resto de Espafa, en el marco de sus “derechos historicos”. Junto a esta, se
pueden encontrar otras asimetrias como serfa la lengua (de la que ya se ha hablado con
anterioridad), la “heterogeneidad administrativa basica entre comunidades pluri y

uniprovinciales™”

, asi como la existencia de diputaciones, cabildos o consejos insulares,
dependiendo de donde nos encontremos, etc. Sin embargo, parece que espanta hablar de
asimetrfa juridico-politica al pensar un modelo federal idéneo para la realidad plurinacional
de Espafia. Pero no hay que dejarse horrorizar por las palabras, sino utilizarlas para
designar adecuadamente realidades a las que a veces ellas mismas abren paso. Es necesario
un modelo federal capaz de articular un Espafa plural desde el reconocimiento de las
diferencias, a la vez que comprometido con la garantia de la cohesién social y la solidaridad
interterritorial.

El federalismo, no obstante, no es tan flexible como a veces se piensa. No es
facil la instauracién estable de un modelo federal asimétrico, y la consolidacion, atn

transitoria, del mismo puede alentar procesos de confederacién o incluso de secesion ante

los cuales las estructuras federales se ven desbordadas. No obstante, aun sabiendo que no

37]. A. Pérez Tapias, Invitacion. .., cit., p. 108 y ss.
8 R. L. Blanco, Los rostros del federalismo, Alianza, Madrid, 2012, epilogo.
39 1.. Moteno, La federalizacion de..., cit., p. 144.
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es facil ni mucho menos la negociacién para el encaje de distintas naciones en un Estado
federal plurinacional, un federalismo con cierto grado de asimetria puede que sea capaz de
resolver la integraciéon en un Estado de diferentes naciones, lo cual “proporciona una
esperanza para ese acomodo [la inclusién de diferencias etnoterritoriales en un Estado
multinacional], pero hacerlo funcionar requiere un enorme grado de [...] buena
voluntad™".

Las asimetrias han de ser relativas al reconocimiento de las diferencias
territoriales, procurando que ello no repercuta negativamente sobre la exigible igualdad de
derechos de toda la ciudadania, que es fundamental.

Existen soluciones para conjugar adecuadamente igualdad y reconocimiento de
las diferencias nacionales, pero también es cierto que, como en el caso de Espafia, las
diferentes naciones, una vez reconocida su existencia y reflejadas juridicamente, se sentirfan
miembros de un Estado plurinacional si todo ello se lleva a reconocimiento constitucional
explicito. A partir de éste, hay que regular adecuadamente esa plurinacionalidad con un
pacto federal explicito en torno a la relacién entre naciones dentro de un mismo Estado,

para, posteriormente, proceder al acuerdo sobre competencias, financiamiento, etc.

2. Municipalismo®’

a)  Competencia sobre los municipios

El retorno al centralismo como cauce para la regeneraciéon del Estado,
retomado por la derecha espafola en un alarde, no se ha detenido en la linde de las CCAA,
sino que también se pretende que las politicas de ajuste econémico, contencion del gasto y
consolidaciéon fiscal también afecten a la autonomia de las entidades locales. Asi, el
gobierno de Mariano Rajoy con la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y
Sostenibilidad de la Administracién Local, buscaba reforzar el papel del Gobierno para
poder intervenir en los municipios con el fin de “lograr un control econémico-

presupuestario mds riguroso””, iniciando por primera vez en la reciente historia

40W. Kymlicka, “Federalismo, nacionalismo y multiculturalismo”, Revista Internacional de Filosofia Politica, n°7,
1996, p. 48.

4 F. Caamafio, Democracia federal. .., cit., pp. 202 y ss.

42 “Publicada la Ley 27/2013, de rac10nahzac10n y %o%tembﬂldad de la Admmlstraaon Local”, Noticias
juridicas 30/12/2013.

27-de-diciembre-de-racionalizacion-y




democriatica espafiola un orden juridico reductivo de la posicién de los gobiernos locales en
el conjunto del poder territorial estatal.

El gobierno de las entidades locales es el elemento mas indefinido y peor
situado dentro del sistema de la Espafia descentralizada, puesto que nada se dice claramente
sobre ella en las listas de competencias de las CCAA ni del Estado de los arts. 148 y 149.1,
salvo la garantfa existencial de municipios y provincias prevista. El presidente de la
Federacion Espafiola de Municipios y Provincias, Abel Caballero pide, para evitar esta
situacién, una reforma Constitucional que incluya un apartado reservado para los
municipios que contemple la participacion de los Gobiernos Locales “en cuestiones de
interés para los ciudadanos como sanidad, educaciéon o cambio climatico, que se producen
en las propias ciudades”®.

Cuando se examina este asunto en Estados de tipo federal se observa que la
ordenaciéon  territorial y  regulacion del gobierno local son = competencias
constitucionalmente reconocidas a las entidades federadas. Pues si, de forma general, la
competencia ha de ser ejercida por el poder publico mas cercano al ciudadano, es logico
que la configuracion legal de la autonomia local corresponda al legislador mas cercano,
mayor conocedor de la realidad politica y social del territorio. Todo parecia indicar la
internalizacién del gobierno local en las CCAA, de acuerdo con los limites establecidos en
la CE, hasta que el TC (STC 84/1982) y, sobre todo, el legislador (Ley 7/1985, reguladora
de las Bases de Régimen Local y LO 5/1985, de Régimen Electoral General) reivindicaron
para si el nicleo esencial de la competencia legislativa en la materia.

Sostener que si solo las CCAA tuviesen competencias sobre los gobiernos
locales estos estarfan en peligto porque invadirfan su autonomia no es mas que una
falsedad, en primer lugar, porque la garantia constitucional de la autonomia local opera
también frente al legislador autonémico y, en segundo lugar, porque, de acuerdo a esta
logica, repartir la competencia entre el Estado y las CCAA solo significa duplicar el riesgo
de invasién competencial.

A pesar de la contienda entre Estado y CCAA por el control de la competencia
legislativa sobre los gobiernos locales, estos demostraron que eran verdaderos gobiernos y
no meras corporaciones: buscaron férmulas adicionales de financiacién, promovieron

reformas legislativas que flexibilicen sus actuaciones y asumieron competencias a pesar de

43 “Abel Caballero pide una reforma de la Constituciéon para incluir un apartado especifico dedicado a los
municipios”, Federacion Esparola de Municipios y Provincias, 06/11/2018.
. . J .

http:/ /www.femp.es/comunicacion/noticias/abel-caballero-pide-una-reforma-de-la-constitucion-
incluir-un-apartado




no estar expresamente atribuidas en la ley. Desgraciadamente, la inexistencia de una
adecuada legislacion dejaba demasiadas posibilidades para excesos inversores y practicas
alegales que llegaron a cobijar corruptelas. Si bien es necesario poner orden en algunos
aspectos econémicos y financieros, distinto es reducir sistematicamente su autonomia y
pretender convertirlos en entes politicamente debilitados y asimilados a los 6rganos
administrativos.

De los tres niveles de gobierno existentes en nuestro pafs, el local es el que
ofrece una evolucién mas constante en relacion con su endeudamiento, manteniéndose en

cifras bajas comparadas con las CCAA y el Estado*, no siendo, por lo tanto, estos, los

b
causantes del endeudamiento. Sin embargo, es facil afirmar que lo diverso comporta
siempre mayor gasto y que la eficiencia econémica y social ha de descansar en un tnico
centro de decision, o considerar al gobierno local como una pieza secundaria en la disputa

de las naciones en Espafia.

b)  Autonomia politica

La cultura federal comienza desde abajo y obliga a definir el papel que debe
desempenfiar el primer nivel de gobierno de una comunidad politica, pues “el federalismo
siempre ha considerado que los municipios son el primer nivel [...]. El municipio [...] es el
lugar donde se plantean con mayor claridad los problemas fundamentales de la sociedad
actual”®. T.a defensa de la internalizacién de los gobiernos locales por las CCAA como
férmula mas conveniente a un estado descentralizado (como ocurre en la mayorfa de los
Estados federales) no puede significar que el centralismo que se le niega al Estado sea
entregado a las CCAA, sino que la coherencia federal ha de ser completa, dotandole de los
instrumentos de autonomia politica necesarios para llevar a cabo sus competencias. Si
sostenemos que cada gobierno local debe tener la suficiente autonomia para atender los
asuntos de interés de los vecinos en el marco de la ley, se deberfa reconocer, en linea con la
Carta Europea de la Autonomia 1 ocal (1985), que:

a) El marco juridico que regule el ambito local debe ofrecer margenes claros en los que

estos gobiernos puedan ejercer sus competencias libremente.

# De acuerdo con el Protocolo de Déficit Excesivo del Banco de Espafia, a diciembre de 2018 la deuda de las
entidades locales era de un 2°13%, mientras que la de las CCAA era del 24°26% y la del Estado, del 86°68%.

4 “Editorial: el federalismo se construye desde los municipios (I comenzando por Barcelona...)”, Federalistes
d’Esquerres, 04/06/2019. https://federalistesdesquerres.org/es/2019/06/editorial-el-federalismo-se-
construye-desde-los-municipios-i-comenzando-por-barcelona
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b) Cada gobierno local deber tener garantizada su suficiencia financiera en funciéon de
criterios objetivos y un conjunto de competencias que le permita implementar sus
politicas publicas y atender las necesidades basicas de sus ciudadanos. A partir de aqui
podra buscar nuevas formas de financiacién e incrementar sus competencias y su
esfera de decision.

c) La responsabilidad democratica es el factor que pauta el proceso de evoluciéon y
cambio. Si el gobierno local traiciona la confianza de su ciudadania se elegira otro, pero
las consecuencias de sus politicas seran responsabilidad de todos, por lo que la
transparencia y la claridad en la informacién son de suma importancia, pues su
ausencia impide adjudicar, exigir y depurar responsabilidades.

En definitiva, el municipio es espacio politico de autonomia local, la cual ha de
ser respetada, potenciada y tenida en cuenta en todos los mecanismos de cooperacion que
se desarrollen en un Estado federal. Es mas, como unidad territorial basica, requiere un
tratamiento constitucional especifico, que establezca las competencias propias del mismo,
asi como una legislaciéon federal que atienda a las posibilidades de autoorganizacion
municipal. Por lo demas, dado que entre el nivel municipal y el federal estda el de las
entidades federadas, lo mas entendible es que correspondiera a sus parlamentos establecer
la normativa sobre organizacién, funcionamiento y relaciones en organismos compartidos

de los municipios de su territorio.
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II. SEGUNDA PARTE
ECONOMIA E INSTITUCIONES EN UN SISTEMA
TERRITORIAL FEDERAL

A) Economia en un Estado federal

1. Conveniencia de un sistema financiero federal

a) Autonomia politica y dependencia financiera”

En el andlisis econémico se ha establecido una relaciéon entre el grado de
autonomia politica y el grado de dependencia financiera, que resulta muy util para valorar la
eficiencia de un determinado modelo de distribucién de la riqueza*’: los gobiernos locales
tienen mas informaciéon sobre las preferencias de la ciudadania acerca de los bienes y
servicios publicos, y su proximidad les coloca en situacién de poder administrarlos mejor.
Pero esa mayor capacidad de decision debe contrarrestarse con un mayor grado de
responsabilidad financiera, lo que significa tener que incrementar el porcentaje de los
ingresos percibidos mediante tributos propios y, a la vez, reducir la cuantia de los fondos
que han sido transferidos desde otras administraciones. Por lo tanto, cuanto mayor sea la
autonomia politica, menor ha de ser la dependencia financiera. En definitiva, el modelo de
financiacién sera mas eficiente cuanto menor sea el grado de desequilibrio vertical.

Si el federalismo pretende acercar la decision y la responsabilidad politica de los
gobernantes a los gobernados, la fiscalidad federal deberia descansar sobre dos pilares
fundamentales: por un lado, el reconocimiento de la autonomia financiera de los entes
subfederales (ingresos y gastos) y, por otro, la asignaciéon de unas fuentes de ingresos
propias de cada nivel de gobierno, hablando asi de unos impuestos locales, autonémicos y
estatales que garantizarfan la suficiencia financiera basica de cada esfera de gobierno
respectivamente, y permitirfan la creacién de un fondo de nivelaciéon y solidaridad para
corregir desequilibrios interterritoriales, asi como para invertir en programas federales
extraordinarios orientados a fortalecer determinadas politicas publicas de interés relevantes
para la union, garantizandose de este modo la colaboracién entre las entidades federadas asi

como con la federacién.

4 B. Caamafio, Democracia federal. Apuntes sobre Espasia, Madrid, Turpial, 2014, pp. 187-200.
4 J. Von Hagen; D. Foremny, “Fiscal Federalism in Times of Crisis”, 2012.
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Para sus funciones propias, los Estados deben obtener, mediante impuestos,
los ingresos necesarios para cubrir sus gastos; y la federacion debe establecer los impuestos
necesarios para financiar sus actividades, siendo cada uno responsable de sus finanzas,
debiendo asumir las consecuencias de sus errores. Ello es independiente de la eventual
existencia de politicas redistributivas que tiendan a reducir las desigualdades entre
territorios o que permitan que algunos territorios presten servicios mas alla de sus recursos
disponibles. Es por ello por lo que, sin autonomia financiera, la politica es imposible de
alcanzar.

El sistema de autogobiernos territoriales en Espafia, el Estado de las
autonomias, comparte rasgos tanto de los Estados propiamente federales como de los
unitarios descentralizados, debido, por un lado, a la naturaleza plural de las tierras espafiolas
asi como, por otro lado, a los temores que la cuestion territorial planteaba durante la
transicion. Desde el primer momento, la estructura territorial espafiola se ha mostrado
como una estructura compleja que mezcla elementos de diversas logicas, probablemente a
consecuencia de la complicada anatomia cultural, politica e histérica espafola, con las
contradicciones y tensiones que ello puede ocasionar entre los territorios, por ejemplo,
entre los dos sistemas de financiacién autonémicos (foral y comin)®. La aspiracion inicial
de la CE del 78 era federalizadora, a partir de la voluntad de reconocimiento de los
territorios con mayor identidad cultural y lingtistica; el término federal no aparece debido,
en parte, a la vision hipercentralista del conservadurismo espafiol, para quien una estructura
federal serfa poco menos que la puerta a la descomposiciéon de Espafia.

Con la extension de los autogobiernos regionales, las politicas centralizadoras
adoptadas en los dltimos afios a consecuencia de la crisis y la congelaciéon de las
instituciones de cogobierno, los elementos federalizantes han quedado paralizados en favor
de una visién crecientemente regional del Estado de las autonomias, en el que las CCAA
son simplemente estructuras descentralizadas, sin soberanfa originaria, cuya existencia y
actividad se debe solamente a la voluntad del legislador central y del pueblo espanol en su
conjunto, como establecia la jurisprudencia del TC¥. Por lo tanto, a diferencia de los que
ocurre en otros pafses como Canada o Bélgica en los que el federalismo es una barrera a las

aspiraciones independentistas de ciertos territorios, federalismo significa hoy en Espafia

% G. Barefio, “La crisis en Catalufia y el cupo vasco recrudecen el debate de la financiacién”, La Vog de
Asturias, 23/11/2017. https://www.lavozdeasturias.es/noticia/actualidad /2017 /11/23/crisis-cataluna-cupo-
vasco-recrudecen-debate-financiacion/0003 201711G23P19991.htm

4 E] TC declar6 en su STC 4/1981 que: “la autonomia hace referencia a un poder limitado. En efecto,
autonomia no es soberania -y ain este poder tiene sus limites-, y dado que cada organizacion territorial dotada
de autonomia es una parte del todo, en ningdn caso el principio de autonomia puede oponerse al de unidad”.
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mas pluralidad, mas descentralizacién y mas autogobierno territorial, reconociendo las
identidades territoriales como parte de la pluralidad espafiola, y no como un ataque a la
unidad. Ello significa reforma de las estructuras centrales, asi como un mayor
reconocimiento de la pluralidad cultural y lingtistica. En definitiva, falta, para que nuestro
pais pueda llamarse federal, la devolucién de nuicleos sustantivos de decision soberana a las
CCAA, entendido como participacién de estas en lo comun.

Sobre la autonomia financiera en Espafia, no serfa verdad defender que las
CCAA carecen de ella, aunque si es cierto que la tienen muy condicionada. Ello se debe, en
primer lugar, a que la CE no establece impuestos propios para cada nivel de gobierno,
pudiendo las CCAA legislar sobre aquellos que les sean cedidos por el Estado y en los
términos que este determine, asi como en aquellas materias sobre las que tengan una
competencia material (extrafiscales o de ordenacién). Ademas, las CCAA solo pueden
regular impuestos propios cuando los mismos no recaigan sobre hechos imponibles ya
gravados por el Estado o reservados a las entidades locales, lo que, en la practica, lleva a un
muy dificil ejercicio. Hay que destacar también que el marco regulatorio general es
competencia exclusiva del Estado (149.1.14 CE™).

Si la capacidad de crear impuestos es un factor fundamental para contar con
una hacienda propia, las CCAA la tienen de una manera muy limitada y condicionada. En
resumen, si bien es cierto que Espafa tiene un alto nivel de descentralizaciéon del gasto
(50% Estado, 35% CCAA y 15% entidades locales), también lo es que la capacidad de
disponibilidad de ese gasto por las CCAA esta sustancialmente acotada dentro de un marco

comun, que condiciona las posibilidades de esta descentralizacion.

b) Necesidad de una reforma del sistema de financiacion

La opacidad del sistema de financiacién y su ambigiiedad a la hora de
determinar quién ha de responder ante los ciudadanos ha provocado a lo largo de estos
afios el nacimiento de una corriente de opinién sobre la aparente sencillez y eficiencia de
los mecanismos de asignacién de recursos en los Estados centralizados™. Y es que, sin la
base de la cultura federal y sin su capacidad para conciliar competencia y equidad mediante

térmulas flexibles, compartidas y transparentes, también en los procesos de asignaciéon de

50 “El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: [...] 14.* Hacienda general y Deuda
del Estado”.

51 C. Gonzilez Entiquez, “El apoyo al centralismo sigue aumentando en Espafia”, blog Eleano, 11/04/2018.
https://blog.realinstitutoelcano.org/apoyo-al-centralismo-sigue-aumentando-en-espana
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recursos publicos, se olvidan las virtudes de un sistema de financiacién descentralizado,
aflorando incomprensiones.

Esta falta de pensamiento federal ha hecho que en Espafa la priorizacion
temporal de politicas de financiacién se canalizase hacia la titularidad de las competencias.
Y ello debido a que, si desde el Gobierno se decide intervenir a través de programas no
ordinarios sobre ambitos que se entienden como difusos, el conflicto es cuestiéon de
tiempo. Y esto es asi ya que, mientras el Estado tendrd que forzar alguna de sus
competencias, las CCAA manifestaran sus propios titulos competenciales y exigiran que esa
financiacioén adicional les sea transferida. Todo ello a pesar del esfuerzo de ordenacién por
parte del TC (sobre todo a partir de su STC 13/1992) por reafirmar que la competencia no
se obtiene por poner el dinero, dado que “no existe una ‘competencia subvencional’
‘diferenciada’ resultante de la potestad financiera del Estado” y, por ende, “la subvenciéon
no es un concepto que delimite competencias”. Sin embargo, esta afirmacién no se
acomoda facilmente con lo que seguidamente declaré el tribunal en la misma sentencia: “el
Estado siempre podra, en uso de su soberania financiera (de gasto, en este caso) asignar
fondos publicos a unas finalidades u otras”. Esto significa un poder de gasto universal por
parte del Estado del que carecen las CCAA.

Este circulo vicioso se podria haber liberado parcialmente facilitando la gestion
economica y politica, si se hubiese pensado “en federal”, incluso permitiendo el mismo
inicio. Asumiendo que el Estado tiene un poder de gasto universal, cuando decida gastar en
ambitos en lo que no es competente, debera pactar su ejecucion con las CCAA afectadas,
aceptando, ademas, que estas politicas estén limitadas temporalmente. Asi, el Estado no
abrogarfa competencias de otros, sino que impulsaria temporalmente una determinada
politica social o econémica mediante la aportacion de recursos propios a los que las CCAA
podran acceder voluntariamente, ademas de hacer mas transparente a toda la ciudadania
que el Estado esta ayudando a una CA, juzgandosele asi por la oportunidad y el contenido

de sus programas, y a las CCAA por su decision de participar o no.

c) Instituciones estables para nna economia estable

Desde el punto de vista econémico, el federalismo permite mejorar el
funcionamiento de los mecanismos de representacion politica, el ejercicio de las
competencias de intervenciéon del Estado en la economia y la rendicién de cuentas, en el

horizonte de una arquitectura institucional que reconozca que la ciudadania esta gobernada
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por distintas administraciones. Ello responde a la l6gica de la existencia de necesidades de
intervencion colectiva en distintas escalas. Los mercados y el individualismo no garantizan
la eficiencia en una serie de casos: necesidad de bienes o reducciéon de males publicos,
presencia de externalidades, necesidad de estabilizacion macroeconémica, etc. Ademas,
cuando los mercados garantizan la eficiencia, no garantizan necesariamente al mismo
tiempo la equidad. Las necesidades de restaurar la eficiencia y la equidad se producen a
diferentes escalas, y el Estado-nacién centralizado solo garantiza la solucién parcial de
estos.

Es por ello por lo que el federalismo, que puede tener diferentes concreciones
en funcién de las realidades, no solo supone un esfuerzo por adaptar la organizacion del
gobierno a la realidad de los problemas de eficiencia y equidad, introduciendo niveles de
gobierno relevantes a distintas escalas, sino que tiene también como objetivo que estos
gobiernos tengan una serie de caracteristicas: en primer lugar, deben rendir cuentas
directamente a la ciudadanfa; en segundo lugar, las distintas instancias se reconocen
mutuamente, cooperan y practican el gobierno compartido en una serie de tareas donde se
considera que el input de varias unidades es necesario porque legitima el resultado o porque
es crucial para que las intervenciones publicas sean eficaces; y, por ultimo, el conjunto
promueve una cultura de lealtad, consentimiento y fraternidad, lo que tiene la virtud
economica adicional de hacer mas sostenibles las reglas y las disposiciones legales ante las
cuales los agentes econémicos articulan sus planes.

El economista F. Trillas argumenta que “la cuestién clave desde el punto de
vista econémico es como reformar el marco institucional actual para que cumpla una serie
de objetivos:

- Regular mejor en el ambito geografico 6ptimo.

- Redistribuir mas y mejor la renta, la riqueza y el poder.

- Proporcionar estabilidad y seguridad juridica para facilitar inversiones y otras
decisiones irreversibles.

- Ser aceptado democraticamente para que actie con legitimidad y no sea visto como un
instrumento tecnocratico al servicio de intereses lejanos.

- Ser consistente con valores éticos universalistas de igualdad, justicia y libertad y con

una realidad de creciente mezcla y diversidad cultural™.

52 F, Trillas, “Aspectos econémicos de la necesaria aceleracion federal”, Economistas Frente a la Crisis,
28/10/2015. https://economistasfrentealacrisis.com/aspectos-economicos-de-la-necesaria-aceleracion-

federal/




Una economia estable y préospera requiere hoy instituciones estables y
legitimadas, apoyadas por grandes mayorias que puedan discrepar en las politicas concretas.
El federalismo puede contribuir a la regeneracion democratica porque, como se ha dicho,
en un sistema federal cada nivel relevante de gobierno rinde cuentas directamente a la

ciudadania.

d)  Nuevo pacto fiscal’

Aunque la accién publica no se limita a gastar e ingresar, sino también a
regular, promover y liderar, una cuestion crucial en la construccién de la hacienda federal es
como se distribuyen los gastos e ingresos publicos entre unidades de gobierno. Un buen
sistema federal debe combinar autonomia y solidaridad, teniendo en cuenta los efectos que
la accién fiscal de una unidad causa en las otras, como la sobreexplotaciéon de una misma
base fiscal mediante impuestos compartidos, pues un sistema solidario debe garantizar que
toda la ciudadania esté protegida por igual ante los riesgos basicos, y la autonomia debe
garantizar que las unidades puedan dar protecciéon ante estos de distinta manera. Para
combinar bien autonomia y solidaridad, todos los sistemas federales disponen de fondos de
nivelacion, a través de los cuales los estados federados recaudan sus impuestos, y aquellos
que no logran unos minimos para alcanzar el nivel de gasto basico, ven complementada su
financiacién con fondos procedentes bien del nivel federal directamente o de un fondo al
que contribuyen los demas. Cuando los saldos fiscales entre territorios se desarrollan de
forma justa, el resultado final no se aleja mucho de la férmula por la que las unidades
contribuyen en funcién de la renta y reciben en funcién de la poblacion.

Respecto a los efectos externos entre Hstados, es crucial la coordinacion
federal para minimizar los efectos negativos de la competencia fiscal, para lo cual la
asignacion de impuestos a cada unidad debe tener en cuenta la movilidad potencial de las
bases a las que se aplican los impuestos. Es por ello por lo que el proceso de federalizacion
de Espafia deberia seguir estos principios de autonomia y solidaridad, y el pacto fiscal
deberfa girar en torno a:

- La reforma del proceso descentralizador en una direccion federal, pues este proceso ha
estado arbitrado, en dltimo lugar, por el Gobierno central. Esta labor podria asignarse
a la Conferencia de Presidentes o al Senado, con el objetivo de hacer participes tanto a

los gobiernos territoriales como al central.

33V. Camps; J. Botella; F. Trillas, sQué es el federalismo?, Catarata, Madrid, 2016, pp. 90-94.
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- La reforma del sistema de financiacion, buscando uno nuevo que vele por la equidad,
pero también por la eficiencia. Debe simplificar y hacer mas transparente el
mecanismo de nivelaciéon, asi como incorporar fuertes incentivos marginales al
esfuerzo fiscal de las CCAA, que permitan su autonomia financiera y la correcciéon de
los altos niveles de endeudamiento provocados por la crisis.

- El establecimiento de fondos de desarrollo y criterios de inversiéon por parte del
gobierno central separados de las reglas de financiaciéon de los gastos corrientes, que
respondan a criterios objetivos, transparentes y evaluables, y en los cuales tengan una
participacion el conjunto de gobiernos autonémicos a través del Senado.

- Debe producirse un encaje de los regimenes foral y comun, eliminando la falta de
equidad del sistema actual, convergiendo el sistema foral hacia el comun. A fin de
evitar tensiones, un cambio en el disefio del cupo puede ser factible a medio plazo, de
no ser ofrecida esta convergencia voluntariamente por las comunidades forales.

En la situacién actual (en el primer trimestre de 2019, la deuda publica se
situaba en el 98,7% del PIB™), debe reflexionarse sobre los criterios de reparto de las
condiciones de déficit y endeudamiento. En la actualidad, gran parte de los criterios de
financiaciéon autonémica quedan desfigurados por el hecho de que las CCAA tienen
altisimos niveles de endeudamiento™, radicando “el origen del problema [...] en el actual
sistema de financiaciéon autonémica, caduco desde el afio 2014 y no reformado a causa,

7% Hstas, al ver cetrado su acceso a los mercados

también, de la situacién politica
crediticios, tienen al gobierno central como unica fuente de liquidez. Un nuevo sistema mas
justo y transparente de financiacién probablemente debera partir de una reestructuracion
de la deuda actual y del establecimiento de reglas adaptadas a casos especificos para evitar
que la situacion se repita, mediante mecanismos e instituciones creibles para eliminar la
expectativa de altos niveles de endeudamiento y del consiguiente rescate. Para ello es
imprescindible que el sistema en su conjunto responda mejor ante la existencia de shocks
macroecon6émicos asimétricos.

El federalismo no promete un futuro perfecto; todas las federaciones tienen

controversias y debates permanente sobre el reparto de gastos e ingresos, pero ofrecen

mecanismos democraticos estables para canalizar estos debates y controversias, a partir de

>4 “Deuda  publica, estadistica del Banco de Espafia”, ¢pdata, 17/07/2019.
https://www.epdata.es/datos/deuda-publica-espana-hoy-datos-banco-espana/7/espana/106

> C. Jan, “La asfixia de las comunidades frena la recuperacién del gasto en politicas sociales”, E/ Pass,
09/09/2019. https://elpais.com/sociedad /2019/09/09/actualidad /1568017021 494187.html

6 M. Vega, “Fl retraso en los pagos a las CCAA por el bloqueo politico obligara a emitir 5.000 millones de

deuda”, E/ EIP&Z}’IO/ 06/09/201 9. ttps ( /www.elespanol.com/economia/macroeconomia/20190906 /retraso-
liti
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unas reglas e instituciones comunes y unos criterios estables y compartidos, adaptandose a
las condiciones concretas de cada pais, no existiendo un modelo estricto de federalismo,
sino que goza de flexibilidad para adaptarse a las necesidades y exigencias de la poblacion y

el territorio, no existiendo practicamente dos modelos iguales.

2. Financiacion

Si bien se podria argumentar que a Hacienda pagan las personas y no los
territorios por lo que, por lo tanto, las reclamaciones de ciertas CCAA exigiendo una mayor
financiacién carecen de sentido, no son ellas las que gastan sino las administraciones
publicas territoriales que prestan aquellos servicios que los habitantes reciben y por los que
han tributado. Por ello, lo importante, a efectos de determinar la financiacién
imprescindible para mantener y mejorar la calidad de tales servicios publicos, es saber no
solo lo aportado por cada uno, sino determinar qué cuantia de lo que se recauda se destina
a financiar el coste de tales servicios, asi como qué poblacién los recibe, y cual va dirigida a
sufragar los gastos de otros territorios, mediante un sistema solidario que permita solventar

la falta de ingresos de estos.

a)  Solidaridad interterritorial’”

Un aspecto clave de la financiacion territorial es el tratamiento de la
solidaridad; para lo que es clave diferenciar los diversos tipos de solidaridad con el fin de
evitar dar respuestas unicas a problemas distintos. Se trata, como argumenta el profesor J.
M. Vegara, de la solidaridad como socializacién institucionalizada de la “mala suerte™ y
relativa a riesgos basicos, como son la salud, vejez, servicios sociales basicos, desempleo o
la falta de oportunidades de formacién. Es decir, a los infortunios que puedan suceder
independientemente de las acciones de la ciudadania, disminuyendo o imposibilitandoseles
cierta calidad de vida.

Si bien los mercados pueden implementar un sistema de seguros privados en el

que cada individuo o familia pague su cuota en funcién de su probabilidad de exposicion al

riesgo, como serfa el caso de un seguro privado de salud, lo que no pueden hacer, por su

ST F. Trillas; J. M. Vegara; A. Zabalza; M. A. Monés; M. Colldeforns, Economia de una Espaiia federal, La Lluvia,
Barcelona, 2014, pp. 179 ss.

%8 Entendida como aquellas circunstancias que no dependen de la voluntad de las personas pero que afectan
directamente a la calidad de vida de estas.
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propia naturaleza, es organizar la solidaridad. Alternativamente, siendo este el primer
criterio de solidaridad como defiende el profesor Vegara, se puede organizar la solidaridad
mediante un sistema de cobertura universal, obligatorio para toda la ciudadania, con
independencia de sus riesgos personales, y sin hacer pagar a las personas en funcién de su
probabilidad individual anticipada de exposiciéon al riesgo y de la gravedad de sus
consecuencias, lo que comporta una socializacién del riesgo, es decir, una redistribuciéon de
las consecuencias de los infortunios. Este es el criterio mas fuerte y exigente, y ello deriva
de su relaciéon con los derechos sociales basicos garantizados. La solidaridad es, por lo
tanto, una opcién politica e ideoldgica, relativa al modelo de sociedad que se desea.

Segun el segundo criterio de solidaridad, mas alla de la cobertura de los riesgos
sociales basicos, la solidaridad institucionalizada tiene como limite el principio general que
afirma que aquellos que aportan a la misma no deben quedar en peores condiciones que los
que reciben, es decir, aun perdiendo parte de su poder, respetando el principio de
ordinalidad, manteniendo el orden que ocupan las diversas unidades territoriales
clasificadas, después de aplicar las medidas de redistribucion.

Las desigualdades personales tienen un origen preponderantemente social®, y
el hecho de hacer frente al riesgo de la suerte adversa no se puede dejar en manos de
mecanismos puramente de mercado. Es necesario organizar la solidaridad institucionalizada
mediante un conjunto de politicas publicas, y su financiaciéon publica efectiva a partir,
mayoritariamente, de impuestos. Asimismo, los paises federales tienen que hacer
compatible la existencia de estas politicas publicas con los principios del funcionamiento de
una estructura federal, y de acuerdo con la distribucién de competencias existente®.

Segiin Marcos Pefa, presidente del Consejo Econémico y Social, cualquier
reforma que se lleve a cabo "deberfa orientarse a favorecer la coordinacién y promover la
solidaridad", dado que esta ausencia de cooperacion institucional afecta directamente a la
eficiencia y eficacia "en la gestion de los bienes constitucionalmente protegidos,
amenazando la igualdad y atentando contra la solidaridad". En ese sentido, destaca que afio
tras afo los indices de dispersiéon y divergencia no solo se mantienen, sino que se

profundizan®.

% S. Avram; O. Cantd, “Situacién laboral y origen familiar en Europa durante la crisis: no somos todos
iguales”, Observatorio Social de “la Caixa”, octubre 2017. https://observatoriosociallacaixa.org/es/-/situacion-

laboral-v-origen-familiar-en-europa-durante-la-crisis-no-somos-todos-iguales

60 M. H Tavares de Almeida, Federalismo y politicas sociales, Cepal, Santiago de Chile, 1995.
61 M. A. Noceda, “El presidente del CES denuncia el aumento de las diferencias entre comunidades”, E/ Pais,

15/02/2018. https://elpais.com/economia/2018/02/15/actualidad /1518716226 374779.html
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En cualquier caso, hasta que no se expliciten y se compartan plenamente unos
principios, y unos criterios para aplicar estos principios, que sean validos para todas las
CCAA, no se podra avanzar en la construccion de un verdadero Estado federal, aquel que
pueda generar los suficientes niveles de lealtad y respeto mutuo que permitan construir una
sociedad en la que su ciudadania considere una ventaja su pertenencia a diversas

comunidades territoriales a la vez.

b) El sistema de financiacion actnal

El sistema fiscal espafiol es un sistema asimétrico, ya que existen dos regimenes
diferentes: el foral y el comun. En el sistema de 2009, el sistema comun (actual, tras la
imposibilidad de su reforma en 2014 debido a la crisis) los Fondos constituyen el nucleo
duro de la financiacién territorial, sobre los cuales se organizan las aportaciones y la
redistribucion de recursos, con aportaciones tanto del Estado como de las CCAA®.

El principal instrumento de solidaridad lo constituye el Fondo de Garantia de
los Servicios Basicos, y tiene el fin de asegurar que cada CA reciba los mismos recursos por
habitante ajustado para financiar los servicios esenciales haciendo el mismo esfuerzo fiscal.
El resultado que se consigue es que los recursos necesarios para cubrir los servicios basicos
sean iguales en términos de poblacién ajustada®. Este fondo tiene una patticipacion de las
CCAA del 75% de sus tributos cedidos, es decir, de los ingresos tributarios que reciben.

Ademis, este modelo de financiacion contiene tres fondos: el de
competitividad y los de suficiencia y cooperaciéon (Fondos de Convergencia Autonémica).
El fondo de suficiencia global surgié con el fin de asegurar, mediante transferencias
estatales, que ninguna CA perdiera recursos en relacion con el modelo existente
anteriormente. El de competitividad, en cambio, busca reforzar la equidad entre CCAA, y
reducir las diferencias en la financiaciéon por habitante. Por dltimo, el de cooperacién se
crea para alcanzar el desarrollo regional y estimular el crecimiento y la convergencia
regional en términos de renta. No hay que olvidar el Fondo de Compensacion

Interterritorial, recogido en el art. 158.2 CE, cuya finalidad es “corregir desequilibrios

62 M. Bassols; N. Bosch; M. Vilalta, “El modelo de financiacién autonémica de 2009: descripcion y
valoracién”, Generalitat de Catalunya, Monografies n° 13/2010.

63 Ley 22/2009, sobte el sistema de financiacién de las CCAA de régimen comin y Ciudades con Estatuto de
Autonomia: “La poblacién ajustada se obtiene corrigiendo la poblaciéon real mediante la estimacion de los
costes unitarios de provision de los servicios publicos de titularidad autonémica a partir de variables
demograficas y geograficas como son la poblacién y su dispersion”.
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econémicos interterritoriales y hacer efectivo el principio de solidaridad”, es decir, un
objetivo coincidente con los anteriores.

No obstante, este sistema es solo aplicable a las CCAA de régimen comun,
pero no a las forales (Navarra y Pais Vasco), las cuales no estan incluidas en el sistema de
nivelacién del FGSB por lo que no aportan su parte de financiacién autonémica. Estas
comunidades tienen autonomia para establecer y regular su régimen propio, ademas de
negociar con el Estado los pagos a realizar por los servicios que este les presta (el “cupo”
en el Pais Vasco y la “cuota” en Navarra). Asimismo, sobre el Fondo de Compensacion
Interterritorial, se especifica que el mismo formara parte del cémputo de los gastos
asumidos por el Estado, lo que significa que el tnico mecanismo de solidaridad
interterritorial es el que se concreta en este fondo, de manera que las comunidades forales

contribuyen a financiarlo en proporcion a su PIB.

¢)  Hacienda federal en contraposicion a los sistemas foral y conin®

Segiin G. Anderson®; si existe una esencia del federalismo es la existencia de
dos niveles de gobierno constitucionalmente establecidos con cierta autonomia el uno
respecto del otro y que sean directamente responsables ante sus votantes. Asi, la CE del 78
transformé a un Estado unitario y muy centralizado en uno bastante descentralizado,
consolidandose en Espafa dos sistemas de financiaciéon autonémico: el foral y el comun,
completamente diferentes, que conllevan no solo resultados econémicos beneficiosos para
el foral, sino también niveles diferentes de autonomia con respecto a los recursos
tributarios. Ambos se basan en concepciones diferentes: el foral se fundamenta en un
modelo confederal basado en los ingresos impositivos sin practicamente transferencias
interterritoriales, mientras que el comun es aun un modelo de descentralizacién del gasto
en el que las transferencias interterritoriales se hacen de manera abundante, difusa y sin
criterios claros.

En un sistema federal, las transferencias interterritoriales se postulan porque se
entiende que debe haber equidad fiscal a nivel individual, es decir, si las unidades federadas
se financian solo mediante impuestos recaudados en su territorio, entonces resulta que dos
personas tendrfan un nivel diferente de servicios, porque el total recaudado en la
jurisdiccion mas rica es potencialmente superior al total recaudado en la mas pobre. Un

sistema federal equitativo a nivel personal requiere, por tanto, transferencias

64 84 . Trillas; J. M. Vegara; A. Zabalza; M. A. Monés; M. Colldeforns, Economia. .., cit., pp. 275 ss.
% G. Anderson, Federalisme: Una introduccion, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2008.
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interterritoriales de nivelacion, que se pueden hacer entre las propias CCAA o desde el
Gobierno central (o ambos), pero deben tener unas reglas y objetivos de nivelacion
conocidos y fijados.

El modelo que inspira el régimen foral es un modelo confederal puro, en el
sentido de que todos los ingresos del Gobierno de la confederaciéon provienen de los que le
transfieren sus unidades federadas. Ademas, el Gobierno tiene muy pocas competencias y
es fiscalmente muy débil, porque no tiene recursos tributarios propios, ademas de que
practicamente no puede modificar la distribucion territorial de sus propias competencias.
En este modelo, las CCAA confederadas son fiscalmente independientes entre si, y no hay
ningun tipo de nivelacién en sus recursos y las transferencias interterritoriales son casi
inexistentes. Es, ademas, inevitable que, en todas las simulaciones sobre la generalizacion
del sistema de concierto para toda Espafia, las CCAA mas pobres fiscalmente no puedan
financiar sus gastos por lo que, a efectos practicos, este resultado depende mas del alcance
de los tributos concertado y de la manera como se ha articulado el calculo del cupo que de
cualquier otra consideracion respecto al mantenimiento de los derechos histéricos de las
comunidades forales reconocidos en la CE. En cualquier caso, es un modelo que da la
maxima autonomia que se puede obtener en un pafs federal, con un desequilibrio vertical a
favor de las unidades confederadas elevado y unos mecanismos de nivelacion
practicamente inexistentes.

En cambio, el sistema comun no se basa en los ingresos tributarios de cada CA
sino en la evaluacion del gasto necesario para financiar las competencias transferidas. Las
sucesivas modificaciones han supuesto siempre un pequefio aumento en la capacidad
normativa de los impuestos cedidos, un aumento en la cantidad total asignada al conjunto
de las CCAA de este régimen y un avance en el nivel de autonomia en el gasto. No
obstante, el hecho es que es la hacienda del Estado la que ha mantenido el control sobre la
mayoria de los recursos tributarios, ademas de gestionar directamente la mayor parte de
todos ellos. Por ello, y a pesar de los cambios, los resultados han sido siempre
insatisfactorios, no pudiendo dar respuesta a los temas recurrentes como son la
insuficiencia de los recursos tanto para el conjunto de CCAA de régimen comin como
para algunas de ellas en particular, la cuestién de la “solidaridad” y su concreciéon en el
modelo de financiacién y la corresponsabilidad fiscal de las CCAA en la obtencién de sus
ingresos. El modelo actual no ha podido romper la logica de descentralizacion del gasto
que domina el modelo de financiacién para el sistema comun, y es esta incapacidad la que

genera la insatisfaccién continua cuando se aplica a una realidad que es en esencia federal.
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Una hacienda federal sitia como elemento central del sistema el reparto (en sentido amplio
de capacidad normativa y de gestiéon) de los recursos impositivos tanto en conjunto para los
dos niveles de gobierno como para cada una de las CCAA, para incorporar posteriormente
los mecanismos de nivelacién que se consideren adecuados. Una hacienda federal estable
solo puede basarse en situar los recursos impositivos pagados por todos los ciudadanos
como elemento central del sistema.

Una primera razén para entender esta dispersion de criterios y las diferentes
interpretaciones pasa por la dificultad para reconocer el hecho de que todo presupuesto
publico es un poderoso mecanismo redistributivo. Esta redistribucién de recursos puede
responder a criterios especificos de solidaridad o bien a otros criterios. Por lo tanto, cuando
en Espana se habla de solidaridad interterritorial hay que ponerse de acuerdo sobre qué
significado se quiere dar al principio de solidaridad en la acciéon de las Administraciones

Puablicas.

B) Instituciones en un sistema federal

1. Cultura federal

a)  Debilidad de las relaciones intergubernamentales™

Un sistema politico que funciona con un parlamento y un gobierno centrales y
17 parlamentos y gobiernos autonémicos, dotados de poderes importantes, necesita unas
relaciones eficaces y coordinadas entre todas las instituciones. Sin embargo, esta exigencia
no era tan clara en los primeros afios de las autonomias. La inexistencia de instituciones y
técnicas eficaces para las relaciones intergubernamentales entre las CCAA, y de estas con el
Estado, es uno de los puntos débiles de todo el sistema autonémico. Asi, surgen
periddicamente problemas serios que afectan a los intereses de varias CCAA, como, por
ejemplo, los trasvases entre cuencas hidrograficas, asi como situaciones que despiertan la
necesidad de adoptar decisiones que conviene negociar entre los gobiernos autonémicos y
el central, al margen de quién es competente, puesto que se busca una solucién razonable a
un problema comin (como pueda ser el alcanzar un plan contra la contaminacion), pues,

en la actualidad, casi todas las competencias acaban siendo compartidas.

% E. Aja, Estado autondmico y reforma federal, Alianza editorial, Madrid, 2014, pp. 212y ss.
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Estos problemas también se dan en los sistemas federales, pero en Espana
carecemos de los instrumentos idoneos para resolverlos, pues “el ordenamiento no ha
contemplado la existencia de foros de colaboraciéon al mas alto nivel politico en los que,
mas alla del plano de las competencias, se aborden cuestiones de interés para el Estado y las
CCAA. A pesar de que algunos puedan tener una composicién politica (p.ej. Conferencias
Sectoriales), su funcionamiento ha demostrado que son 6rganos en los que predomina la
dimension mas técnica y, por tanto, no sirven como canal de relacion politica®, ni desde la
perspectiva vertical ni horizontal”®. Ademais, apartando los convenios que puedan ser
suscritos entre CCAA (rigidamente controlados por las Cortes Generales), no hay ningin
organo que permita la colaboracion horizontal, pues en todos estos canales interviene el
Estado, “lo que constituye un déficit ademas de una ‘gran anomalia”™®, dificultindose en
gran medida la posibilidad de alcanzar convenios horizontales.

Poco a poco se han ido construyendo estas relaciones, aunque actualmente
continda siendo muy irregular: 700 convenios verticales al afio (desde los 752 acordados en
1999 hasta los 467 firmados en 2012, pasando por los 1.093 de 2007"), pero solo 2 o 3
horizontales, no realizandose varios afios ninguno. Ante esta irregularidad en las relaciones
y la escasa cultura de colaboracion existente, convendria introducir en nuestro sistema un
doble tipo de elementos: en primer lugar, las técnicas e instituciones que pongan remedio a
los defectos apuntados, y, en segundo lugar, una teoria general de las relaciones presidida
por el principio de lealtad federal.

Hay que asumir que una parte muy importante de las relaciones Estado-CCAA
se lleva a cabo a través de técnicas insertas en las propias competencias, que no pueden
ejercerse de forma separada, pudiendo hablarse de cooperacion competencial (como sucede
en las que estructuran sobre planes como los de urbanismo, o cuando varias competencias
concurren en un mismo territorio, como sucede con las obras de carreteras).

En segundo lugar, es preciso desarrollar mucho mas la coordinacién, por
cuanto implica que el ente coordinador puede establecer procedimientos o instrumentos

para alcanzar resultados comunes.

67 R. Bocanegra Sierra; A. Huergo Lora, La Conferencia de Presidentes, Tustel, Madrid, 2005, p. 21.

8 E. Exposito, “Relaciones de colaboracién intergubernamentales en el Estado autonémico: los pasos
recorridos y el camino  por  hacet”, La  Adwministracion  al  Dia,  25/05/2007.
http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1507435#nota5

® M. J. Garcia Morales, “Las relaciones intergubernamentales en Espafia y la Sentencia del Tribunal
Constitucional sobre el Estatuto catalan: ¢y ahora, qué?”, en la obra colectiva, A. Loépez Basaguren; L.
Escajedo San Epifanio (Coords.), Los caminos del federalismo y los horizontes del Estado Autondmico. IV AP, Bilbao,
2013, p. 840.

"OE. Aja, Estado. .., cit., p. 215.
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b) Lealtad federal

El principio de lealtad federal aparece en Alemania para caracterizar las
relaciones entre los Estados y la federacion, y, pese a no figurar en la Ley Fundamental de
Bonn, alcanza dimensioén constitucional gracias a la jurisprudencia del TCF aleman, el cual
afirma que los Linder y la federacién no solo deben cumplir integramente sus obligaciones
constitucionales sino que ademas deben mostrar en sus relaciones reciprocas una actitud o
espiritu amistoso, que sea favorable a los intereses de todos los miembros y de la propia
federacion™, respondiendo a la légica interna del sistema federal. Hoy la lealtad federal en
Alemania es un principio general de caracter juridico-constitucional, que afecta a la
totalidad de las actuaciones de la federacion y los Estados, y dirige el ejercicio por estos de
las respectivas competencias, que deben tener en cuenta los intereses del resto™.

En Espafa se ha desarrollado una suerte de lealtad federal, aun con diferencias,
en la jurisprudencia constitucional. Asi, las STC 18/1982 y 80/1985, si bien no utilizan la
expresion “lealtad” sino de “deber general de colaboracién” y “de buena fe”, como la
lealtad en Alemania, se consideran principios implicitos en la forma autonémica del Estado,
pero mas débiles, pues nunca se ha anulado ninguna disposiciéon por incumplimiento de
este principio. Sera a pattir de la STC 152/1988 cuando se utilice por primera vez la idea de
“lealtad constitucional”, que se combina después con el término “lealtad institucional”. En
cuanto a su contenido, un primer elemento es la obligacién de informacién a las otras
instancias, que en la doctrina del TC aparece siempre como minimo imprescindible en las
relaciones entre el Estado y las CCAA, cuando sea preciso para el desarrollo de sus
competencias. En segundo lugar, tanto el Estado como las CCAA tienen el deber de
asistencia y deben actuar de forma diligente en las competencias propias que pueden incidir
en otras administraciones, para facilitar a su vez el ejercicio de las competencias de otras
instancias. En tercer lugar, las CCAA y el Estado deben abstenerse de realizar cualquier
actividad que pueda perturbar el ejercicio de competencias ajenas; en general, el principio
de lealtad prohibe que las competencias puedan ejercerse de forma que produzca efectos
negativos para los demas. En cuarto y dltimo lugar, este principio puede matizar o modular
el contenido mismo de una competencia, aunque el principio es que las mismas resultan

indisponibles. No obstante, no emana de esta sentencia ninguna obligacion para las CCAA

" Deriva el fundamento de esta doctrina del principio federal que si se encuentra recogido explicitamente en
el art. 20 LFB.

2 Antonio Arroyo, Lealtad federal y coercin federal, Bl Pais, 10/09/2014.

https://elpais.com/elpais /2014/09/04/opinion/1409831275 944297.html
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de actuar teniendo en cuenta los fines comunes. Aunque no se obligue a cada ente a actuar
teniendo en cuenta los fines comunes, si que surge un deber de colaboracién a la hora de
actuar, con el fin de apoyarse las unas a las otras y de no perjudicar en el ejercicio de las
competencias ajenas.

Los anteriores supuestos afectaban a los gobiernos, pero el principio de lealtad
también alcanza a los parlamentos, como puede ser el caso en el que el TC, tras declarar
inconstitucional una ley sin acompafiarla de la nulidad, concede al legislador tiempo para
que la sustituya, o, siendo mas frecuente, cuando declara una norma inconstitucional y nula,

si tuviera incidencia en el ejercicio de competencias autonémicas.

¢)  Federalismo cooperativo”

Historicamente, el federalismo dual, que nacié bajo la férula de un estricto
equilibrio federal, segun el cual la distribucién de poderes entre el poder nacional y los
Estados era algo fijo, fue evolucionando hacia un federalismo de naturaleza cooperativa,
cuando, en 1938, se empieza a ver en EEUU la necesidad de superar la rivalidad en las
relaciones entre el poder central y los entes territoriales auténomos™, lo que llevd a
Grodzins, en los afios 60, a sentar las bases del “federalismo cooperativo™”. T.a mas estricta
separacion entre los EEMM, hasta la desconexién, se mostrd claramente perjudicial para
todas las partes, por lo que una delimitacion clara pero flexible, para facilitar la cooperacion
se entendi6 como la mejor alternativa, dando paso a un federalismo cooperativo
propiamente dicho. Para resolver esta necesaria cooperacion, el federalismo proporciona
modelos muy flexibles de gobierno plural y multinivel, fundamentados en el
consentimiento mutuo, en el co-¢jercicio del poder politico, y, lo que parece demandar la
situacion actual espafola, con gran capacidad para conciliar los diferentes sentimientos
identitarios de pertenencia.

La cooperacion en un Estado federal supone una regulacion clara y precisa de
las relaciones intergubernamentales que se dan en su seno. Estas, en cualquier Estado
descentralizado, son pieza clave para el ejercicio coordinado y consensuado de las
competencias respectivas. Ello requiere una cultura de colaboracién, es decir, existe una

necesidad, mas alld de las previsiones normativas (que, no obstante, también pueden acoger

737, A. Pérez Tapias, lnvitacién. .., cit. pp. 91 ss.

7% J. P. Clark, The Rise of a New Federalism. Federal-State Cooperation in the United States, Columbia University
Press, Nueva York, 1938.

> M. Grodzins, The American System. A New View of Government in the United States, Routledge, Chicago, 1966.
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y regular esta colaboracién), de que las distintas partes consideren la colaboracién un buen
cauce para resolver problemas comunes, se hace necesaria una cultura de pacto.

El caso es que la CE no previ6 las técnicas para articular las relaciones del
Estado con las CCAA y de estas entre si, aunque paulatinamente se han ido incorporando
al ordenamiento pautas establecidas legalmente (como la Ley 40/2015, de Régimen Juridico
del Sector Publico™, donde trata las técnicas de colaboracion posibles para alcanzar el
interés general de las partes implicadas). Los mecanismos de colaboracién encuentran
diversas vias para desarrollarse, como pueden ser, entre otros, los convenios de
colaboracién u otros procedimientos multinivel. En relacién con los convenios de
colaboracion entre CCAA y el Estado, todavia falta una mas completa regulaciéon de su
régimen juridico, mientras que, por lo demas, junto a estos convenios, que basta con que
sean comunicados a las Cortes, se han venido dando otros procedimientos, como los
acuerdos de cooperacion, que si que deben ser autorizados por las Cortes, pudiendo dar
lugar a indeseables interferencias estatales en la autonomia de las partes.

Cuando en Espana se habla, a partir del Estado autonémico, de federalismo
cooperativo, hay que tener presente la experiencia de cooperaciéon de las conferencias
sectoriales, las cuales han actuado, desde que arrancaron las CCAA, como 6rganos de
colaboraciéon voluntaria para articular relaciones multilaterales entre las CCAA, y con el
Estado””.

La colaboracién interterritorial es, pues, asunto de capital importancia en todo
modelo federal, pero hay que recordar que la constitucionalizacién de los procedimientos e
instituciones de colaboracién requiere de cultura federal, para llevar a cabo la clarificacién
de las pautas de cooperaciéon y la potenciaciéon que desde ellas se haga de la mayor
capacidad de integraciéon de las estructuras federales, asentadas sobre el respeto a la
autonomia y con las miras puestas en la participacién de los territorios en la concrecién y
desarrollo de las politicas de la federacion en toda clase de asuntos comunes, maxime en un
Estado federal y democratico de derecho que constitucionalmente se define ademas como

Estado social. Por esta razon, la propuesta de federalismo cooperativo se acompana de la

76 En su capitulo II “Deber de colaboracién”, en su seccién 1* “Técnicas de cooperacion”.

77 “E] origen de este mecanismo de colaboracién se sittia en la necesidad de coordinar las haciendas estatal y
autondémicas, lo que tuvo lugar con la Ley Organica 8/1980, de 22 de diciembre, de Financiaciéon de las
Comunidades auténomas |[...]. Las Conferencias sectoriales son definidas en el articulo 147 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico como lugates de encuentro entre el
Gobierno central y representantes de los gobiernos autonémicos para intercambiar puntos de vista, examinar
en comun los problemas de cada sector y las medidas proyectadas para afrontarlos y resolverlos”.
https://guiasjuridicas.wolterskluwer.es/Content/Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAABAMtMSbF1{T
AAAUNDSOtztbLUoulLM DxblwMDCwNzAwuQQGZapUt-

ckhlQaptWm]OcSoAXZKEDUAAAA=WKE

47 | 75



demanda de que tal modelo lleve un compromiso con el Estado social. Ello requiere un
desarrollo legal detallado que establezca con claridad competencias y responsabilidades de
cada cual y los modos pautados de cooperacion.

Si en Espafia hay que ir a un modelo federal de Estado es para resolver tanto lo
relativo a la redistribucién de cargas y beneficios como al reconocimiento de derechos
individuales y colectivos que desde el ambito politico han de abordarse. La unidad en y
desde la diversidad que el federalismo implica requiere, como decia C. Taylot'®, una cuidada
politica de reconocimiento y una cultura de pacto.

No esta de mas, una vez planteada la opcion federal como solucién a la actual
crisis institucional, resolver las resistencias que esta opcién presenta, como hace Miquel
Caminal™: “El federalismo [...] todavia atemotiza a un nacionalismo espafiol que no se fia
de la “solucion federal” en la Espafa de las nacionalidades. Al mismo tiempo, tampoco los
nacionalismos de la periferia se ffan de las soluciones federales por temor a la
uniformidad”. A pesar de estos temores, el federalismo cooperativo se presenta como la
solucién, y es que un nacionalista, si tiene poder de eleccion, optara por la congruencia
entre nacién y Hstado unitario, siendo esta la solucion ideal para él. No obstante, cuando
ello no sea posible, aparece la solucion federal. Es por ello por lo que, cuando no hay ni un
nacionalismo suficientemente fuerte para defender la unién, ni unos nacionalismos de
oposicion que puedan llevar a cabo la secesion, la federacion puede ser la via de acuerdo
entre ambas partes.

Sin embargo, esto no puede ser la Gnica razén a favor de un modelo federal,
puesto que, si no hay voluntad de acuerdo en torno al mismo, el federalismo fracasara. Es
por ello por lo que es necesario ofrecer razones de fondo que puedan generar adhesiones al
mismo, pues la lealtad federal en torno al pacto en que todo federalismo se sustenta, no
solo requiere un adecuado disefio institucional, sino una cultura federal, entendida como un
conjunto de actitudes éticas y politicas que, desde la asuncién por una mayoria de
individuos y colectividades en una sociedad, respaldan socialmente el federalismo como
solucién politica para la unidad en y desde la diversidad.

Se puede decir que la cultura federal es el mas cierto denominador que tienen
en comun los sistemas federales. A la hora de aplicar un modelo federal, es obligada la

reinvencion de una propuesta idénea para la situacion de la que se trate, ya que no hay un

8 C. Taylot, E/ multiculturalismo y la politica de reconocimiento (1992), FCE, México, 1993.
7 M. Caminal, E/ federalismo pluralista. Del federalismo nacional al federalismo plurinacional, Paidé6s, Barcelona, 2002,
p. 154.
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federalismo que establezca un modelo universal. Hay federalismos, y cada uno de ellos

responde a las circunstancias concretas en que se ha puesto en practica.

2. Mecanismos institucionales del federalismo®

El federalismo no consiste en un conjunto de recetas que se puedan adoptar y
copiar, sino que cada sistema se ha constituido en respuesta a problemas especificos y en
las condiciones concretas de cada sociedad. Pero por debajo de la variedad de formas que
adoptan estos sistemas, si se pueden detectar elementos comunes, encaminados a encarnar
los dos principios generales: autogobierno a escala local, gobierno compartido a escala
general. Y esos elementos comunes incluyen algunos elementos institucionales muy
frecuentes. En un Estado federal no hay un unico poder constituyente, no basta con la
voluntad de la mayoria de los ciudadanos para reformar la Constitucién, sino que es preciso
que las autoridades representativas de los Estados expresen también su acuerdo. Sobre el
gobierno del Estado federal aparece con toda claridad la naturaleza anti mayoritaria del
federalismo, intensificindose la idea de la division de poderes, asegurando una auténtica
separacion entre legislativo y ejecutivo. Finalmente, también existe un poder judicial
independiente. Esta situacion encuentra su explicaciéon en la coexistencia de dos circuitos
judiciales distintos y paralelos, vinculados a la division de funciones entre Estados vy
federacion que establece la Constitucion.

En el poder legislativo federal tienen su sitio los Estados. Asi como el poder
constituyente tiene dos titulares, los ciudadanos de la federacion y los Estados, el poder
legislativo responde a la misma légica: se trata de un poder legislativo bicameral, en el que
la Camara Baja representa a los ciudadanos y es elegida con criterios de proporcionalidad, y,
frente a ella, una segunda Camara (Senado), donde quienes estan representados son los
Estados. Esta es, en los Estados federales, la pieza clave de la intervencién de los EEMM
en el gobierno de la federacién, lugar donde deben hacer valer sus propios intereses y
puntos de vista, y donde participan en la toma central de decisiones.

En definitiva, el sistema federal es una forma de gobierno especialmente

complicada, y asf la caracterizé R. Dahl®, advirtiendo sobre la existencia de al menos dos

8080y, Camps; J. Botella; F. Trillas, sQué es... 2, cit., pp. 53 ss.

81 R. A. Dahl, “Federalism and the democratic process”. Democracy, Liberty and equality, Norwegian University Press,
Bergen, 1986. “Por federalismo entendemos aquel sistema en el que algunos asuntos estin dentro de la
competencia exclusiva de ciertas unidades locales y estin constitucionalmente mas alla de la autoridad del
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niveles de gobierno. Asi, es necesario preguntarse sobre como se da respuesta a los
conflictos entre el Gobierno federal y los diferentes Estados que, si bien son minorfa en el
conjunto de la federacién, son mayoria de gobierno en cada una de las unidades federadas.
Ante la insuficiencia de una Constituciéon escrita dado que los debates sobre su
interpretacién serfan habituales, serd necesaria la existencia de un Tribunal Constitucional u
o6rgano similar que dirima tales conflictos. Como sefiala J. J. Linz: “a veces, una institucion
no elegida democraticamente tendrd que tomar decisiones importantes que, aunque

formuladas en términos legales, son a menudo politicas™.

3. Senado

Si desde los municipios y desde las CCAA se eleva la vista hacia el Senado es,
en el caso de Espana, para constatar la contradiccioén politica en la que nos movemos en
tanto que la CE le asigna, en su art. 69, una funcién de Camara de representacion territorial
que luego no se lleva a cabo de manera efectiva. Si se insiste constantemente en el
imprescindible papel del Senado como Camara territorial, pieza fundamental del poder
legislativo en todo Estado federal, y mas aun en uno plurinacional como es en el caso
espafiol, es por considerar que sus funciones legislativas, de foro de debate politico y de
decisiones democraticas, asi como de control del Ejecutivo, han de estar focalizadas hacia
todas las cuestiones territoriales, hacia la cooperaciéon y coordinaciéon entre poderes de
distinto nivel. En el caso espanol, ademas, teniendo presente que tales funciones hay que
realizarlas desde el reconocimiento de una pluralidad no solo territorial, sino nacional, lo
que obliga a cuidar aun mas ciertos aspectos en la potenciaciéon de la cooperacion
interpartes (incluyendo, por su fuerte simbolismo, el uso de las lenguas propias que en
determinadas CCAA son oficiales).

La conciencia de sus insuficiencias llevé a la propia Camara a elaborar, tras una
serie de propuestas por parte de los distintos grupos politicos®, iniciadas por Trias Fargas
(CiU) en 1987, una mocioén para iniciar su reforma en 1989. No obstante, no fue hasta 1994

cuando se aprobé la reforma, dirigida a potenciar la dimension territorial de la institucién, y

Gobierno nacional, y donde otros asuntos estan constitucionalmente fuera del alcance de la autoridad de las
unidades menores”.

82 7. J. Linz, “Democracia, multinacionalismo y federalismo”, Revista Espasiola de Ciencia Politica, vol. 1, num. 1,
p.- 9.

8 A. Diez, “Acuerdo para cambiar el reglamento del Senado y adaptarlo a Camara territorial”, F/ Pas,
03/12/1987. https://elpais.com/diario /1987/12/03 /espana/565484405 850215.html
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lo hizo mediante la creacién de una “Comision General de las CCAA”* pero que, a pesar

de la extensa lista de funciones que le atribuye el art. 56 del Reglamento del Senado, estas se
pueden “resumir diciendo que es el 6rgano encargado de informar y ser informado de los
asuntos autonémicos: es como una especie de central informativa de cuanto acontece en

materia autonémica®”

, debido a la limitacién que supone que una Comisiéon no pueda
suplantar en cuanto a capacidad decisoria al Pleno. Asi, en el marco del art. 56 bis, se obliga
a celebrar anualmente un debate sobre el estado de las autonomias. Sin embargo, y desde
que se aprobo en 1994, solo se han convocado tres debates: en 1994, 1997 y 2005*. Estos
problemas fueron reconocidos por el Consejo de Estado, al determinar que “si importa
subrayar que el proceso permitié6 constatar la existencia de ‘problemas o insuficiencias
ampliamente reconocidos’ en relacién con el Senado™'.

Los fracasos a la hora de intentar activar la funcién de representacion territorial
del Senado son una clara muestra de la necesidad de una reforma estructural en
profundidad para conseguir un Senado realmente federal y para que, finalmente, esta
Camara sea el espacio parlamentario en que estén representados los territorios, lo cual
puede repercutir en criterios distintos de representacion, incluso en la conformacion

electoral de las respectivas Camaras: un Congreso de los Diputados mas proporcional y un

Senado mas centrado en la representacion equilibrada de los territorios.

a)  Composicion de un Senado federal”

Con esta reforma no se busca plantear una nueva propuesta, sino mostrar que
es posible un Senado que potencie el autogobierno de las CCAA. Y por ello, el primer
criterio para abordarla sea que responda a esta funcién, conduciendo a una primera opcién
entre un Senado de caracter parlamentario tradicional, como el actual, y una Camara mas
orientada hacia las notas de los gobiernos autonémicos, al estilo aleman. La diferencia
principal consiste en que el tradicional, tanto si es elegido por los ciudadanos como si es
designado por los parlamentos autonémicos, reproduce a los partidos politicos que ya estin

representados en el Congreso y se integra por candidatos propuestos por la direccion de

8 P. Garcia-Escudero Marquez, “La Comisién General de las Comunidades Auténomas (Reforma del
Reglamento del Senado)”, Revista de Administracion Priblica, n°133, enero-abril 1994, pp. 485 y ss.

85 A. Cidoncha Martin, “El Senado y su reforma (un clasico de nunca acabar)”, RTUAM, n°23, 15/09/2011,
pp. 183-184.

86 A. Flotats, “El Senado incumple su reglamento al llevar 13 afios sin convocar el debate sobre el estado de
las autonomias”, Priblico, 31/01/2018. https://www.publico.es/politica/senado-incumple-reglamento-llevar-
13-anos-convocar-debate-autonomias.html

87 Informe sobre modjficaciones de la Constitucién Espaiiola, Consejo de Estado, febrero 2006, p. 230.

8 B. Aja, Estado autondmico. . ., cit., pp. 319 y ss.
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esos partidos sin intermediacion de las instituciones autonémicas y sin preparacion técnica
especial en las cuestiones autonémicas. En cambio, una Camara integrada por miembros de
los gobiernos autonémicos también seguira las grandes orientaciones de los partidos, pero
matizadas por las necesidades e intereses de las CCAA que gobiernan, ademas de ser
expertos en las diferentes materias que deban aprobar porque son las propias de su
consejerfa. Es razonable que las funciones de una futura Camara autonémica pueden ser
asumidas con la mayor eficacia por los gobiernos autonémicos, como serfa el caso de las
relaciones intergubernamentales que se establezcan con los demas ejecutivos autonémicos
o con el Gobierno, (por ejemplo para tratar conflictos interterritoriales, asi como para la
discusion de los grandes planes del Estado que afectan a varias CCAA), pero incluso
cuando se trata de participar en funciones legislativas, los miembros de los gobiernos
resultan mas adecuados, dado que con el consejero y los altos funcionarios de los gobiernos
autonomicos se garantiza su preparacion para la discusion de la ley estatal y el
conocimiento de las necesidades de las CCAA (los miembros de los gobiernos estin
respaldados por una administracion para estudiar los diferentes problemas que se planteen
con una capacidad técnica muy superior a la que ofrecen los parlamentos). El disefio de la
circunscripcion para las elecciones al Senado, que gira en torno a provincias e islas, impide
una adecuada representacion de las CCAA, que deberfan ser las protagonistas del debate
politico de esta camara, si realmente quiere constituir el espacio en el que estan
representados los territorios. Se podria criticar que los municipios no serfan oidos al no
participar en la eleccion de los senadores, pero, al estar estos respaldados por sus
administraciones territoriales, serfa mas sencillo que estos les dirigieran sus necesidades,
pues no serfan sujetos alejados del territorio que deben representar sino que mantendrian
una comunicacion directa con este y sus necesidades a nivel también provincial y local. Este
modelo integrado por los miembros de los gobiernos autonémicos presenta muchas
ventajas y en realidad tiene su mayor inconveniente en nuestra dificultad para imaginar su
funcionamiento: serfa un 6rgano muy politico, pero al mismo tiempo mucho mas técnico
que un parlamento, porque el consejero autonémico sin duda es un buen conocedor del
ambito de su administracion. Esta faceta de preparacion técnica y de capacidad ejecutiva
distingue claramente la dinamica general de este organo respecto de una Camara
parlamentaria y le sitia en condiciones no solo de participar en la aprobacién de normas
estatales sino también de negociar con otras CCAA y con el gobierno central. La
legitimidad del Senado no residirfa por tanto en la eleccion indirecta de sus miembros sino

en su capacidad para abordar los problemas de las CCAA.

52| 75



Podria argtiirse que si se asume la nocién de un Senado donde nacionalidades y
regiones hallan su cauce natural de expresion y participacion legislativa, los miembros de la
Camara deberfan ser elegidos en referencia a los procesos autonémicos, por lo que cabe
incluso la posibilidad de que la Camara alta no se disolviera al tiempo que el Congreso de
los Diputados y quedara sujeta a una permanente renovacion de sus miembros.

En definitiva, el principio de legitimidad democratica del Senado puede ser, no
ya solo el de la representacion de los ciudadanos y ciudadanas que constituyen el pueblo
donde reside la soberania, sino el reconocimiento constitucional del derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones, con un modelo como el aleman, donde el Bundesrat esta
formado por los representantes elegidos por los Gobiernos de los diferentes estados
federados®. En la misma linea se dirige cierta doctrina al concluir que “si pretendemos un
Senado territorial para realizar esas funciones, la experiencia comparada nos muestra que el
modelo mas adecuado puede ser el Bundesrat aleman, integrado por miembros de los
gobiernos de las Comunidades en cuanto son los 6rganos de direcciéon politica de éstas y,
en consecuencia, quienes mejor las pueden representar. Es evidente que este modelo tiene
contraindicaciones como la ralentizacion de las decisiones o la injerencia de los partidos,
que deben tenerse en cuenta. No obstante, es el que mejor ha resuelto los dos grandes
problemas que han aquejado a nuestro modelo: la excesiva conflictividad y la escasa
participacion de los territorios en las decisiones que les afectan, de los que deriva el déficit
de integracién que padecemos™. El Consejo de Estado presenta esta solucién como
aparentemente la mas simple, “transformando la representacion politica, en la que el
representante crea libremente la voluntad imputada a los ciudadanos, en una representacion
de un género muy distinto. La voluntad que el representante ha de hacer valer es la
voluntad preexistente de una persona juridica”™". Sin embargo, desecha esta opcién pues, a
su juicio sus miembros no representan a los ciudadanos sino al aparato gubernamental
territorial. Ante esto cabe decir que mas que un problema, podria verse como la solucién

ante la vision del Senado como ‘“una camara inatil que no afiade nada al proceso

9592
5

legislativo convirtiéndose en el espacio para representar a las entidades territoriales,

mientras que el Congreso quedaria configurado como el lugar para representar a la

8 G. Camara Villar; C. Calvo Poyato, Por una reforma federal del Estado antondmico, Fundacion Alfonso Perales,
2013.

%0 S, Mufioz Machado; E. Aja; A. Carmona Contreras; . de Carreras Serra; E. Fossaas Espadaler; V. Ferreres
Coma; J. Garcia Roca; A. Lépez Basaguren; J. A. Monilla Martos; J. Tornos Mas, Ideas para la reforma de la
Constitucion, 20/11/2017.

a1 Informe sobre modificaciones. .., cit., p. 234.

92 P, Ximénez de Sandoval, “Ahora en serio, ¢y si cerramos el Senado?”, E/ Pafs, 11/11/2011.
https://elpais.com/politica/2011/11/11 /actualidad /1321044223 166934.html
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poblacién, sin olvidar que los Gobiernos de las CCAA también son elegidos por sus

habitantes.

4. Poder Judicial

Pasando de la cuestion crucial de un Senado federal a la también decisiva del
Poder Judicial, este ha de tener también una estructura igualmente federal, ya que, aunque
en el Hstado autonémico si que se han territorializado determinados aspectos de la
Administracién de Justicia (mas concretamente de la administracién de la Administracién
de Justicia, STC 56/1990, p. 40), la estructura y funcionamiento siguen siendo mayormente
los de un Estado unitario y centralista. Asi, el actual Poder Judicial se caracteriza por una
estructura piramidal en la que la competencia exclusiva es ostentada por el Estado, con una
serie de tribunales jerarquizados, integrados dentro de este poder judicial tnico, bajo la
regulaciéon del Consejo General del Poder Judicial. En la cuspide estarfa el Tribunal
Supremo, 6rgano jurisdiccional superior en todos los 6rdenes (salvo en cuanto a garantias
constitucionales), y por debajo de este se encontrarfan los Tribunales Superiores de Justicia
de cada CA. La necesidad de descentralizar el Poder Judicial fue uno de los temas
principales que ya se discutié en el VIII Congreso de la Abogacia, donde Hernandez
Puértolas sefialé la conveniencia de que las autonomias que ya tienen competencias en
materia de Justicia “tengan un referente en sus propias comunidades con la creaciéon de
consejos regionales, en los que los abogados tengan una representacién adecuada™”. En la
misma linea argumentaba el exviceconsejero de Justicia del Gobierno Vasco, J. M. Finez,
quien se mostraba “partidario de la descentralizaciéon del poder judicial para que, ‘sin
romper su unidad’, se adapte a un Estado ‘autonémico, federalizante o lo que fuere’.
Ademas, abogd porque entidades sociales y culturales estén en los futuros consejos o
comisiones del Poder Judicial que se puedan crear”.

Los distintos Estados federales existentes ofrecen diferentes opciones”™, pero
una viable a nuestro caso, basada en el modelo aleman, consistiria en que quedaran en el
poder judicial de las unidades federadas los TSJ, asi como los o6rganos judiciales que
ejercieran sus funciones sobre un ambito territorial inferior al de la entidad federada,
ademas del personal judicial integrante de dichos érganos, permaneciendo en el PJ de la

Federacion los 6rganos judiciales cuya competencia se extiende al conjunto del territorio

% ‘“La descentralizacién del Poder Judicial es necesatia”, e/ Periddico de Aragén, 07/10/2003.

94 “Descentralizacién del Poder Judicial”, CCOO Justicia, 02/01/2010.
http:/ /www.ccoojusticia.com/2010/01/descentralizacion-del-poder-judicial.html

% J. A. Pérez Tapias, Invitacion. . ., cit. pp. 99 y ss.
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estatal (TS y Audiencia Nacional). La competencia del TS podria quedar delimitada por los
recursos de casacion para la unificacion de la doctrina y, eventualmente por algin recurso
para la tutela de los DDFF que pudiera crearse para asegurar la vigencia uniforme de estos
derechos en el ambito territorial del Estado, sin perjuicio del ambito del recurso de amparo
ante el TC™.

Otras opciones podrian consistir en diversificar el PJ segun el tipo de causas
que se atiendan, siendo asi competente el poder judicial federal cuando las causas estén
fundadas en el derecho de la federacion, mientras que serfa competente el PJ federado en
los casos en que los litigios tengan que ver con lo establecido por la legislacion del derecho
federado. Para ello es claramente necesario que se apliquen simultineamente dos
ordenamientos claramente diferenciados en los territorios del Estado en cuestion.

Aparte, mas alla de instituciones y 6rganos del PJ se sitta a distinto nivel, como
sostiene Blanco Valdés”, el TC, que en los Estados federales adquiere una especial
relevancia por su cometido a la hora de resolver conflictos entre unidades federadas o entre
estas y el Estado federal. Si el Senado como Camara territorial es institucién parlamentaria
imprescindible para un federalismo cooperativo, el TC es instituciéon clave como garantia
de su buen funcionamiento conforme a lo establecido en la legalidad de un Estado federal
democratico de derecho, de manera que en virtud de ella se mantenga la legitimidad del

Estado y del pacto en que se sustenta.

% G. Camara Villar; C. Calvo Poyato, Por una reforma. . ., cit., p. 50.
97 R. L. Blanco Valdes, Los rostros del federalismo, Alianza, Madrid, 2012, p. 184.
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III. TERCERA PARTE
PROPUESTA FEDERALISTA SOCIALISTA

A) Federalismo en el seno del PSOE

1. La importancia de una propuesta federalista para un Estado espafiol

plurinacional

Si bien es cierto que hoy en dfa no existe un convencimiento general sobre el
futuro federal del Estado autonémico en Espafia, por mas que en Catalufia tenga ya mas
que un eco notable™, es menester convencer de la propuesta federalista desde la razén.

Una Espafia verdaderamente federal, y con un federalismo que articule su
plurinacionalidad es algo inédito, pero no descabellado. Este es el objetivo, pero para ello
ha de desarrollarse a partir de la voluntad de la ciudadania de distintas nacionalidades, pero
dispuestos a compartir el proyecto de una vida en comin en el marco de un Estado
plurinacional, pues “las identidades nacionales existen. Desconocer o negar la evidencia es
contraproducente, ademas de inutil. El nacionalismo espafiol nunca ha entendido esta
cuestion. Se niegan a reconocer que Espafia es un Estado plurinacional. [...]Los esfuerzos
debieran encaminarse a argumentar que el respeto a las reglas de juego constitucionales es
uno de nuestros mejores activos como comunidad politica plurinacional y debiera ser uno
de nuestros mejores legados; a convencer a la mayoria de que [...] formar parte de un
Estado plurinacional es mejor que verse obligado a decidir, aunque fuera posible, entre
nacionalismos o entre una de las identidades posibles; a defender los valores positivos de
una comunidad politica multinacional, multicultural y multilingtie; a exigir a los poderes
publicos avances sustanciales en el terreno del reconocimiento simbdlico de la diversidad; a
superar el Estado Autonémico en clave federal y a dar contenido al hecho plurinacional.
En definitiva, frente a los intentos de desfederalizacién [...], se propone un nuevo |...]
pacto constitucional en favor del federalismo plurinacional que aborde estas cuestiones con

claridad y normalidad. En caso contrario, la desafecciéon aumentara, aun mas, y las fracturas

% C. Villalonga, “El no a la independencia supera al si por primera vez en casi dos afios”, La 1V angnardia,
10/05/2019. https://www.lavanguardia.com/politica/20190510/462146558038 /independencia-rechazo-
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sociales y las tensiones se trasladarin a la estabilidad de un sistema que descansa en la

provisionalidad y el pacto permanente.””

2. La tradicién federalista del PSC y la opcién por el federalismo en el

PSOE"’

Tras el analisis llevado a cabo, uno de los aspectos de mayor importancia es
quién debe promover la reforma constitucional, asi como convencer a la ciudadania sobre
el modelo federal como tercera via frente al discurso centralista y al rupturista. Ante esto,
parece surgir el PSOE como partido a liderar esta demanda de adecuaciéon del texto
constitucional a la situacién actual, sobre todo a partir del Pacto de Granada del 6 de julio
de 2013. Es el PSOE, como partido con una estructura federal, quien parece el mas
encaminado a favorecer el trabajo politico a favor del federalismo.

Sin embargo, no siempre ha sido asi. Fue en el XXXVIII Congreso Federal del
PSOE de 2012 donde se rechazaron aportaciones de la corriente interna “Izquierda
socialista”, que pedfan profundizar en la propuesta de un modelo federal pluralista y
cooperativo que encauzara la cooperaciéon entre Estado y CCAA, unos meses antes de
tratar el asunto del federalismo al hilo de las elecciones catalanas del 2013. En cambio, en el
XII Congreso de Andalucia, del mismo afo, se expresé la necesidad de reforzar la 16gica
federalista del Estado autonémico. Mas alla de la falta de clarificacién que existia dentro del
PSOE sobre este asunto, queda patente que la evolucion de los planteamientos territoriales
socialistas ha ido muy unida a los hechos, como respuestas a las situaciones que se iban
presentando.

Fue en el seno del PSC donde se profundizé en la conjuncion entre socialismo
y federalismo'”, repensando el socialismo, lejos de la vision dada por la experiencia
soviética, como radicalizaciéon de la democracia, a la vez que se dice que el federalismo

extiende y profundiza la democracia a distintos niveles'”

. El entonces presidente del PSC,
Pere Navarro hizo campafa para estas elecciones catalanas apostando abiertamente por un
modelo federal alejado de los nacionalismos centralista y territorial'”’, defendiendo con este

modelo la continuidad de Cataluna en Espafa. “Solo en el PSC y en la sensibilidad

? J. Romero, “La (im)posible via del federalismo plurinacional”, E/ Pais, 09/10/2012.
https://elpais.com/ccaa/2012/10/09 /valencia/1349772950 482440.html

100 J. A. Pérez Tapias, Invitacidn. . ., cit., pp. 156-171.

101 M. Iceta, Catalanisme federalista, FRC Llibres, Barcelona, 2007, pp. 58-75.

102 7. Habermas, La necesidad de revision de la izquierda, Tecnos, Madrid, 1990.

103 "Soy Pere Navatro y creo firmemente que el federalismo es la alternativa", La Vangnardia, 09/11/2012.
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‘catalanista’ original de una parte importante de esta formacién [...] se puede observar la
evolucion hacia la propuesta de un ‘federalismo diferencial’. Hay que tener en cuenta que ya
en sus origenes mismos ese partido es el producto de una fusion entre un PSC ya existente
y la Federacién catalana del PSOE [...]. Esa nueva formacion [...] empieza a esbozar un
proyecto federal que, aun apoyandose en una lectura ‘federalizante’ de la CE del 78, no
logra encontrar apoyos significativos dentro del PSOE”".

Por el lado del PSOE, destaca la “Declaracién de Mérida” de octubre de 1998,
suscitada por los entonces presidentes de Castilla La Mancha, Extremadura y Andalucia, en
la que manifestaban su preocupaciéon por el auge de nacionalismos que cuestionan la
cohesion espafiola, asi como que no buscan mas que justificar privilegios entre los
territorios y desigualdad entre la ciudadania'™®.

En el socialismo espafiol, el federalismo no puede ser algo exclusivo de los
catalanes, dado su esencia como proyecto para Espafia. Aun destacando las aportaciones
del catalanismo federalista, es necesario un discurso asumido por el conjunto del PSOE,
pues las pretensiones nacionalistas son en ultimo término excluyentes y acaban por chocar
en el seno del Estado.

Sin embargo, la situacion cambia tras las elecciones catalanas de 2012 en las
que las fuerzas independentistas obtienen la victoria, iniciandose as{ un proceso de secesioén
agudizado progresivamente por la falta de didlogo entre los gobiernos espafiol y catalan.
Este hecho, junto a la insistencia del exlider catalan Pere Navarro, llevan al seno del PSOE
a defender el federalismo como tnica via para mantener, en su diversidad, la unidad de la
nacién, mediante una urgente revision y actualizacién del Estado de las Autonomias. Asi,
en pleno inicio del conflicto catalan el PSOE asume por unanimidad de su Consejo
Territorial la propuesta de una Espafia federal, mediante la aprobacién de un documento
que propone la modificacién constitucional en un sentido federal, naciendo asi el Pacto de

Granada.

3. El pacto de Granada

Los motivos que llevan a tal necesidad se reducen principalmente a tres: un
Estado autonémico excesivamente abierto e impreciso, el paso del tiempo que nos sitda en
un contexto distinto al de la promulgacion de la CE, y el malestar social que ha surgido con

la crisis econémica. La organizacién territorial establecida por la CE del 78 tenfa mucho de

104 7. Pastor, Los nacionalismos, el Estado espariol y la izquierda, La Oveja Roja, Madrid, 2012, p. 149.
105 J. C. Rodtiguez Ibatra; José Bono; Manuel Chaves, Declaracion de Mérida, 06/10/1998.
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tentativa y ha sido a través de la practica lo que ha permitido comprobar su funcionamiento
y problemas, como la falta de determinacion de las CCAA, la distribuciéon de competencias
con el Estado, el modelo de financiacion, la organizaciéon de las AAPP o los mecanismos
de cooperacion entre CCAA. En segundo lugar, la situaciéon en el 1978 era bastante
diferente de la actual, con un Estado del Bienestar todavia por construir: no existfa la
Unién Europea como tal ni el Euro, tampoco Internet, la crisis migratoria todavia no habfa
comenzado, no se habia universalizado la sanidad ni la educacién como servicios puablicos y
universales a financiar y gestionar. ..

Tampoco se estaba en el contexto de crisis financiera que se inici6 en el 2008 y
que todavia continia afectando a la poblacién'”, pero que ha sobtrepasado la barrera
financiera afectando también a la confianza de la poblacion en las instituciones y en la UE,
asf como en el sistema autonémico. Ademas, la situacién de inestabilidad y bloqueo de los
ultimos cuatro afios tras los intentos fallidos de formacién de gobierno con las repeticiones
electorales fruto de estos'’, sumado a la mocién de censura de junio de 2018 que cesé al
Gobierno del PP establecido tras las elecciones del 19 de julio de 2006 (en segunda
votacion, el 29 de octubre del mismo afno) y llevé al poder al PSOE, repercutié
negativamente en el desarrollo y gestion del estado autonémico.

Como solucién ante ello, la propuesta es la de la reforma en profundidad del
Estado autonémico, avanzando hacia una estructura territorial de caracter federal que
responda al:

e “Respeto a las identidades diferenciadas dentro de Espafia, compatible con un
compromiso colectivo con el proyecto comun.

e Solidaridad para seguir reduciendo las desigualdades territoriales.

e Cooperacién efectiva entre el Gobierno de Espafa y los Gobiernos autonémicos, y de
éstos entre si.

e Jgualdad de derechos basicos de todos los ciudadanos, cualquiera que sea el lugar en el
que residan. S{ a los legitimos hechos diferenciales, no a los privilegios o a las
discriminaciones.

e Y cficacia en la gestién de los recursos publicos, lo que exige una racionalizacién de las

Administraciones, de todas ellas, para que éstas faciliten la vida a los ciudadanos™'”.

106 “Uno de cada cuatro nifios en Espafia permanecera pobre en 2030, pese a la mejora del empleo”, E/ Pais,

08/02/2019. https://elpais.com/elpais /2019 /02/07 /planeta futuro/1549551689 908967.html
7 M. Blanco, “4 elecciones generales en 4 afios, una cifra de record en la UE”, Newtral, 23/98/2019.

108 Un nmevo pm'z‘a z‘erm‘amz/ la Esparia de todos, Declaracién del Consejo Territotial, Granada, 06/07/2013.
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Es en el XXXIX Congreso Federal del PSOE cuando se da el respaldo
definitivo a la idea del federalismo y de la Espafia plurinacional, aun manteniendo que la
soberania reside en el conjunto del pueblo espafiol, pues fue aprobada en las ponencias “la
definicién de Espafia como una nacién de naciones, ahondando en el caracter federal del

pais v la necesidad de modificar la Constitucién en ese sentido™'”.

4. La propuesta del Consell de la Comunidad Valenciana

Antes de entrar en la propuesta socialista, considero necesario abordar
resumidamente la propuesta del Consell de la Comunidad Valenciana de inicios de 2008 de
reforma de la Constitucién que, aun no siendo estrictamente llevada a cabo por los
socialistas, si que tuvo la participaciéon para su elaboraciéon del PSPV-PSOE (con Ximo
Puig al frente del ejecutivo valenciano) junto a sus socios de Compromis. Esta propuesta
“baja poco al detalle, plasmacién de un pacto de minimos que refleja mas bien una cierta
sensibilidad tendencialmente federalizante y comprensiva hacia las peticiones de
diferenciaciéon de ciertos territorios (Catalufa, Pais Vasco...) dentro de lo que la propia
Constitucion y el pacto de 1978 permitian y debieran poder seguir permitiendo antes que
suponer un verdadero esbozo de propuesta de reforma constitucional”''’. Se trata, por lo
tanto, de un documento fundamentalmente politico mas que de caracter técnico, que no
busca hacer un analisis exhaustivo, sino aportar y participar “en un debate politico en el que
las comunidades auténomas deben jugar un papel activo y fundamental como sujetos
politicos del sistema constitucional”™".

El documento aborda tres ambitos:

- Inclusién de nuevos valores y derechos que, aun asumidos por la sociedad, no estin
recogidos en la CE de forma explicita (como el Derecho a la diversidad de
orientaciones sexuales y a la libre identidad de género).

- Mejora de la calidad democratica, mediante nuevas expresiones de la democracia

participativa y fortaleciendo la separacion de poderes (como la mejora de la

199 C. Andrés, “Principales conclusiones del 39* Congreso Federal del PSORE”, Evercom, 19/06/2017.
https://www.evercom.es/39-congreso-federal-psoe

10 A, Boix Palop, “La propuesta de reforma constitucional del Botanic”, FE/ Diario, 04/05/2018.
https://www.eldiario.es/cv/arguments/propuesta-reforma-constitucional-Botanic 6 767183303.html

11 M. Alcaraz Ramos, “Acuerdo del Consell de la Generalitat Valenciana sobre la reforma constitucional”,
Federalistes d’esquerres, 16/04/2018. https://federalistesdesquerres.org/es/2018/04/acuerdo-del-consell-de-la-

generalitat-valenciana-sobre-la-reforma-constitucional /
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proporcionalidad del sistema electoral para la Camara Baja) el fortalecimiento de la
autonomia de la Fiscalia General del Estado);

- Un nuevo modelo territorial federal, para el que se proponen medidas que van desde
aspectos mas generales como “la definicion del Estado como Federal vy
Plurinacional”''* hasta propuestas de reforma del sistema de financiacién con el fin de
solucionar “las deficiencias del sistema de financiacién autonémica” que “no sélo
producen desigualdad de oportunidades entre territorios, sino que generan
disparidades en la capacidad de ejercer el autogobierno'”. También se abordan
medidas relativas a la importancia de los ayuntamientos como tercer pilar del Estado,
el modo de aprobaciéon y reforma de los Estatutos de Autonomia, una distribucién
competencial mas clara, mecanismos de coordinacién y cooperacion, el papel y
composicion del Senado, la Conferencia de Presidentes... medidas que, en definitiva,

buscan redisefiar el modelo tetritorial con una perspectiva federal''*.

B) Propuesta socialista tras el pacto de Granada'

1. Hacia una estructura federal del Estado

a)  Modelo territorial estable y equilibrado

Con la reforma del modelo territorial que se propone se busca fortalecer tanto
la unidad del Estado, como el autogobierno de las CCAA y el respeto e integracion
democratica de la diversidad espafiola, mediante la correccion de los defectos organizativos
y de funcionamiento del Estado autonémico a través de una estructura federal.

El primer paso es la inclusiéon en la CE del mapa autonémico, conforme a lo

previsto en el informe del Consejo de Estado'®

y siguiendo el ejemplo de otras
Constituciones Federales (“En todos los Estados europeos que se definen como
federales[...], la enumeraciéon de los componentes [Linder, cantones, etc.] se hace

efectivamente al comienzo del texto constitucional [el Preambulo, en Alemania; el articulo

N2 Acuerdo del Consell sobre la reforma constitucional, Conselleria de Transparencia, Responsabilitat Social,
Participaci6 i Cooperacié, Valencia, 09/02/2018, pag. 14

3 _Acuerdo del Consell. . ., cit., pag. 20.

14 Véase Acuerdo del Consell. .., cit., pp. 14-24.

Y5 Hacia una estructura federal del Estado, Consejo territorial PSOE, Granada, 06/07/2013

16 Tnforme sobre modificaciones. . ., cit., pp. 128 y ss.
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1 en Bélgica y Suiza; el articulo 2 en Austria]”'"’

), con el fin de terminar con la apertura
inicial e indefinida del modelo de descentralizaciéon politica establecido en la CE, pasando
las CCAA de ser una posibilidad constitucional a sujetos politicos pertenecientes a la misma
CE.

Si el art. 2 CE marca el caracter plurinacional de Espana al hablar de
nacionalidades y regiones, el TC, no obstante, aclaré en su sentencia sobre el Estatuto de
Catalufia que la unica nacién que conoce la CE es la espafiola. Es por ello que se presenta
como necesaria una reforma que mantenga la unidad del Estado, pero que perfeccione su
caracter plurinacional, puesto que la existencia de identidades nacionales diferentes no
puede convertirse en un instrumento politico de dominacién y ruptura, ya que “Espana
necesita una transiciéon a una soluciéon federal aniloga y homologable con la de otros
Estados miembros de la Unién Europea de estructura federal, pues solo ésta puede dar
cabida a la pluralidad espafiola, conferir acomodo a los diversos sentimientos de identidad
de los espafioles en todos los territorios, y estabilizar la descentralizacién politica,
econ6mica y presupuestaria de la que nos hemos dotado”'"*.

Especial atenciéon requieren los municipios, como espacio basico de
participacién de la ciudadanfa y de sus asociaciones y comunidades, en el que deben
potenciarse mecanismos de participacion vecinal, mas alla de la mera participacion en los
procesos electorales (un ejemplo se puede encontrar en la dindmica de “brainstorming”
publico llevada a cabo por el gobierno menorquin con el fin de dar respuesta al problema
de la vivienda, mediante la convocatoria a agentes sociales diversos para tratar el problema
en profundidad'”’). “El municipalismo ha de estar vinculado al federalismo, pues este solo
puede ser construido de abajo arriba, desde los municipios, ya que la eficacia y la eficiencia
de la accion politica y la gestion puablica hallan en los municipios la maxima expresién de
proximidad al ciudadano y subsidiariedad administrativa”'®. Por ello es de gran relevancia
potenciar los mecanismos de participacién del municipalismo en la toma de decisiones
estatales y autonémicas que afecten a sus competencias y financiacién, desarrollando
mecanismos de participacion institucionales propios de un Estado Federal, como es el

Consejo de Gobiernos Locales que ya existe en algunas CCAA™".

T Informe sobre modificaciones. . ., cit., p. 149.

118 Resoluciones 39 Congreso Federal, Madrid, 18/06/2017 p. 41.

Y19 Tots feim Menorca, Consell Insular de Menorca. https://totsfeimmenorca.org/

120 Ponencia marco 39° Congreso PSOE, 16/06/2017, p. 38.

121 “Nace el Consejo  Andaluz de  Gobietnos Locales”,  Diario  Cérdoba, 03/08/2011.

://www.diariocordoba.com/noticias/cordobaandalucia/nace-consejo-andaluz-gobiernos-
locales 655706.html
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b)  Competencias y financiacion

También resulta esencial clarificar el reparto competencial entre Estado y
CCAA en la CE a partir de la tarea ya realizada por el TC y por los Estatutos al especificar
sus competencias, mediante la inclusion en el texto constitucional de un unico listado con
las competencias exclusivas del Estado y considerando que las restantes corresponden a las
CCAA. De esta forma, cualquier duda sobre competencia podria ser facilmente resuelta,
puesto que aquellas competencias no atribuidas expresamente al Estado lo son de las
CCAA. Asi, se reduciran las competencias compartidas, evitando duplicidades y
delimitando las responsabilidades y obligaciones del Estado y de las CCAA, lo cual facilita
el buscar responsables ante las decisiones de los ejecutivos'®

En lo relativo a financiacion, hay que tener en cuenta que las CCAA gestionan
pilares basicos como la sanidad, la educaciéon o la dependencia. A pesar del progresivo
perfeccionamiento del modelo a través de sucesivos acuerdos entre la Hacienda estatal y las
de las CCAA, el modelo sigue mostrando dificiles equilibrios y disfunciones entre
solidaridad interterritorial y los recursos propios y entre los resultados financieros de las
autonomias forales y las del régimen comun'”. El actual sistema de financiacién ha
producido insuficiencia de recursos y requiere una reforma que aumente los recursos de las
CCAA y que tenga en cuenta los efectos que ha tenido la infrafinanciaciéon en el
endeudamiento y en la prestacion de servicios™™. El nuevo sistema de financiacion
autonomica debe asegurar la igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos,
garantizando un acceso a niveles equiparables de servicios publicos. Un sistema fiscal mas
equitativo y justo debe ser la base para definir, desde la solidaridad, la participacién de las
CCAA en el conjunto de los ingresos publicos, bajo los principios de suficiencia y
corresponsabilidad. Ello significa que todos los gobiernos autonémicos deben tener
asegurado un nivel de ingresos suficiente para prestar en el ambito geografico de su
competencia un catalogo de servicios publicos garantizado en todo el territorio espafiol, y
aquellos que deseen mejorarlo habran de acudir a instrumentos fiscales propios, definidos

de modo que existan limites a la competencia fiscal a la baja.

122 Véase, “El PSOE apuesta por la Espafia federal y plurlnaclonal y rechaza la independencia de Catalunya”,
Piblico,  15/04/2019.

plurinacional-rechaza- 1ndependenc1a catalunya html

123 . Trillas; J. M. Vegara; A. Zabalza; M. A. Monés; M. Colldeforns, Economia de nna Espaiia Federal, La
Lluvia, Barcelona, 2014, pp. 305 y ss.

124 yVéase, D. Valero, “Infrafinanciacién en la Comunitat Valenciana: la ‘patata caliente’ de u nuevo mandato”,
E/ anomzmz 29/04/2019. https://www. eleconomlsta es eleccmne% comunidad-

nuevo-mandato.html



2. Plano institucional

a) Senado

El modelo autonémico ha funcionado desde su origen con un defecto
pendiente de subsanar, y es la falta de una auténtica Camara territorial que diera a la
democracia espafola la legitimidad territorial (Art. 2 de la CE), junto a la legitimidad
personal (Art. 1.2 de la CE). A pesar de que el Art. 69.1 de la Constitucién le otorga esa
funcion'®, queda lejos de cumplitla.

El Senado, tanto en su composicion como en sus funciones, tiene que
convertirse en una auténtica Camara de representacion territorial y de interconexién e
integraciéon de politicas territoriales. Entre las posibles opciones de reforma, como se ha
argumentado anteriormente, la que mas destaca su caracter territorial es la que toma como
modelo de referencia al Bundesrat o Consejo Federal aleman, 6rgano constitucional en el
que se encuentran representados, de manera relativamente proporcional a la poblacién de
cada uno de los Lander, los gobiernos de estos. Para representar la voluntad autonémica,
nadie mejor que los gobiernos de cada una de las CCAA, como maximos responsables de la
direccion politica territorial y, ademas, dado que son también ellos los que de manera mas
unitaria pueden expresar la voluntad de cada una de éstas. Existen también otros modelos
federales de derecho comparado en los que la designacion de los representantes
autonémicos en la Camara Territorial se realiza en el seno de la Asamblea Autonémica con
arreglo a un procedimiento que respete la composicion plural de la Camara. Cabria,
asimismo, considerar una férmula mixta de las dos o valorar procedimientos de eleccion de
los senadores por sufragio universal en los ambitos territoriales autonémicos, siendo asi
elegidos directamente por la ciudadania.

Las decisiones en esta Camara se adoptarian, por regla general, por mayoria
simple de los votos a favor, salvo cuando para casos singulares (como el de la aprobacion
de Leyes de Armonizacién o el de la reforma de la Constitucién), se exigiese una mayoria
cualificada. Las leyes estatales cuya aprobacién requeriran la aprobaciéon de la nueva
Camara serfan todas aquellas que incluyeran materias o aspectos que de manera directa
afecten al ambito de intereses propios de las CCAA, especialmente aquellas que supusieran

alguna carga financiera para éstas.

125 “K] Senado es la Camara de representacion territorial””.
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Ademas, la nueva Camara puede ser una instancia ideal para potenciar las
relaciones de colaboraciéon entre CCAA, por ejemplo, otorgando la autorizacion
parlamentaria de los convenios de cooperacion, con el fin de otorgarles valor normativo,
siguiendo el modelo de Alemania; asi como para asegurar la participacién en asuntos
europeos en la fase ascendente, ratificando los acuerdos de las Conferencias Sectoriales, vy,
en la descendente, concretando normativamente estos acuerdos sobre la reforma en que se
incorpora una norma europea en nuestro ordenamiento. Puede contribuir, asimismo, a la
participacion de las CCAA en la designacion de miembros de distintos o6rganos
constitucionales (CGPJ o TC) y otros organismos econdémico-sociales.

Encontrarfan también espacio las Conferencias Sectoriales (mencionadas
anteriormente), instrumentos fundamentales de la Cooperacion federal, pues el cambio de
sede, desde los Ministetios a la Camara Territorial de estas reuniones, es altamente
simbolico. Asimismo, serfa conveniente instalar en la nueva Camara el Consejo de Politica
Fiscal y financiera, auténtico foro del debate sobre las finanzas del Estado y su reparto
territorial, debido a la importancia que este tiene en la coordinacién de la actividad
financiera de las CCAA y del Estado.

Por dltimo, resulta preciso institucionalizar, en el marco de la participacion
territorial en la politica nacional, de un auténtico 6rgano de encuentro del Presidente del
Gobierno central y los Presidentes de los gobiernos territoriales, como es la Conferencia de
Presidentes (cooperacion vertical), pero asegurando un correcto funcionamiento de esta. Su
funcion principal serfa servir de lugar de intercambio de informacién al maximo nivel
politico, asi como actuar de motor de las grandes decisiones o estrategias politicas de
caracter estatal. Para un correcto funcionamiento serfa 6ptimo, al menos, que se reunieran
una vez al aflo, y siempre que asi lo solicite o bien el Presidente del Gobierno del Estado o

bien la mayoria de los Presidentes autonémicos (nueve).
b)  Justicia
La organizacion de la Justicia en el plano territorial requiere aclaracion y orden.
Cinco Comunidades (Baleares, Castilla-L.a Mancha, Castilla y Le6n, Extremadura y Murcia),

no han asumido las competencias de los medios materiales y econémicos de la

Administracién de Justicia. Los denominados estatutos de segunda generacion demandan
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una determinada organizacion judicial®, pero las leyes del Estado que debieran desatrollar
esas previsiones no se han aprobado. No obstante, es aconsejable prudencia en este campo,
pues no se debe forzar a la culminacién de las transferencias porque nada puede obligar a
las demas CCAA a su equiparacion competencial ni institucional.

Admitida la posibilidad juridica de la transferencia, se ha de respetar la
voluntariedad politica de cada CCAA en hacerlo o no. La propuesta es que, con caracter
general, los diferentes procesos en todos y cada uno de los 6rdenes jurisdiccionales, deban
culminar en los Tribunales Superiores de Justicia (TS]) de cada CCAA y no en el Tribunal
Supremo. El Articulo 152 de la CE ya mandata que los TS] “culminen la sucesién de
instancias” en el territorio de cada CCAA lo que, equivale a que el TS sea Tribunal de
Casacion (unificacion de doctrina) y no “segunda o tercera instancia” (revision de los
hechos probados y de la interpretacion de la Ley aplicable). No obstante, la relacién de
supuestos competenciales, del Tribunal Supremo, debera ser establecida en las leyes
procesales pendientes de reforma.

Puede ser conveniente una cierta territorializacién del sistema de gobierno del
Poder Judicial (respetando su caracter de poder tnico y exclusivo del Estado), en el sentido
apuntado por la dilatada experiencia de las salas de gobierno de los Tribunales Superiores
de Justicia. Ellas serfan el mejor foro en el que desconcentrar determinadas deliberaciones y
decisiones que no afectan al nucleo fundamental de las funciones del CGPJ y seran también
el mejor 6rgano desde el que coordinar la gestion de la Administracién de Justicia y las

diferentes Administraciones politicas con responsabilidad en ella.

126 Véase J. M.* Porras Ramirez, La Justicia en los Estatutos de Antonomia de segunda generacién, Universidad de
Granada, 2009.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. - El centralismo y los movimientos nacionalistas periféricos han estado en los
ultimos afos alimentaindose mutuamente, generando una situacion de tension en la que los
partidarios de uno y de otro se iban cerrando en sus ideas y convicciones, y creando con
ello un clima de conflicto que, en algunos casos, ha llevado a unos a valorar el fin del
autonomismo con una vuelta a un sistema centralista como el que caracterizaba al
franquismo, y a otros a llegar a posiciones independentistas, buscando la completa
desconexién del Estado central. Ello no ha hecho mas que generar problemas de
convivencia, as{ como dificultar enormemente el dialogo y la busqueda de soluciones
compartidas. En medio de ambas posiciones puede situarse el federalismo, como via para
mantener la unidad del Estado y, al mismo tiempo, reconocer y proteger las diferencias y

peculiaridades de los distintos territorios.

SEGUNDA. — Ademas, tras la sentencia a los lideres del “procés” la situaciéon se ha
recrudecido, creciendo los sentimientos nacionalistas de uno y otro lado. Sin embargo, la
necesidad de buscar otra alternativa para resolver este conflicto parece ser que también ha
ido en aumento, y la ciudadania mas alejada de estos extremismos empieza a exigir medidas
que aboguen por la convivencia y el didlogo, frente al enfrentamiento y la exclusién. Ante
esta situacion, el PSOE, tras la presion efectuada por el PSC, ha vuelto a incluir referencias
al autogobierno y a la declaraciéon de Granada dentro de sus propuestas electorales para el
proceso electoral del 10 de noviembre, destacando la importancia de la pluralidad espafiola
para la construcciéon de un estado inclusivo, frente a posiciones excluyentes tanto de
independentistas como de la ultraderecha espafiola. La situaciéon actual de alta tension
social en Catalufia debe ser aprovechada para mostrar la importancia de seguir otra via
basada en el respeto y la convivencia dentro de una Espana plural e integradora. El PSOE,
no obstante, no esta solo en la busqueda de un Estado federal, sino que a él se ha unido
Mas Pafs, con el fin, como han defendido, de dar voz a los territorios, aunque apostando

explicitamente porque este Estado federal sea, ademas, republicano.

TERCERA. - Una estructura federal requiere esencialmente el reconocimiento de la
existencia de diferencias reales entre la ciudadania, con grados de especificidad distintos
(diferencias lingtisticas, culturales, de instituciones politicas y juridicas, ademas de las de

tipo geografico o econémico), pues solo desde el respeto a esa diversidad se puede llegar a
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convivir y a buscar soluciones comunes a los problemas. No obstante, la ciudadanfa de una
federacion lo es tanto de esta como del Estado en su conjunto, con independencia de
sentimientos personales de identidad, siendo todos iguales y teniendo los mismos derechos.
Es esta estructura federal la que garantiza la igualdad entre la ciudadanfa aun manteniendo
sus asimetrias, puesto que de la existencia de las reglas federales surge de la existencia de
hechos objetivos (como los mencionados anteriormente) que constituyen un patrimonio

compartido.

CUARTA. - Ademas, se posibilita la combinacién de un autogobierno territorial y uno
compartido a escala global, permitiendo aunar libertad y cooperacion. Los entes federados
se autogobiernan democraticamente, por lo que sus Organos de gobierno son los
encargados de acordar las politicas a seguir, la legislaciéon a adoptar o los impuestos a
establecer. Por ello, las decisiones de las autoridades centrales que se tengan que aplicar a
uno o varios territorios deben adoptarse conjuntamente, de acuerdo con el principio de

autogobierno.

QUINTA. - El federalismo no es una estructura cerrada y dnica, sino que existen tantos
modelos como paises federales, no obstante, para su correcto funcionamiento es crucial un
clima de colaboracién y confianza entre los territorios que los componen. Un modelo
federal cooperativo y pluralista podria dar respuesta a la compleja situacion que vivimos
actualmente en Espafia. Un modelo en el que los territorios consideren la colaboracion
como la mejor via para resolver problemas comunes, al mismo tiempo que reconoce las
diferencias entre ellos, pero garantizando solidariamente la igualdad entre todos los
ciudadanos. Se romperia asi la correlacion entre nacién y Estado, abriéndose a la
posibilidad de articular un Estado plurinacional. Por ello, un federalismo unicamente
cooperativo no serfa suficiente, puesto que se podria caer en un sistema al servicio de un
Estado uninacional y simétrico. Frente a esto, es necesario ir por la via de este federalismo

plurinacional, potenciando el respeto, integracion y defensa de la pluralidad espafiola.

SEXTA. - La distribucién competencial en Espafia es también una fuente de tensiones
entre Estado y CCAA, pues favorece la duplicidad de acciones, asi como difumina la
responsabilidad politica de las mismas. Un reparto competencial claro en el que se
determine cuales son las competencias exclusivas estatales, dejando en manos de los

territorios las no incluidas expresamente, favorecerfa el esclarecimiento de las
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responsabilidades por las consecuencias y resultados generados por sus decisiones. Ello no
impediria que Gobierno y CCAA, asi como estas entre si, pudiesen acordar politicas
comunes para situaciones especificas, delimitindose claramente cual es el papel de cada
uno de los participantes. Es decir, se darfa mas flexibilidad para que los territorios pudieran
crear y potenciar mecanismos de cooperaciéon y colaboracion voluntaria entre ellos, asi
como desarrollar los ya existentes (como las conferencias sectoriales), para resolver aquellos

problemas que no afecten solo a su territorio sino a otros.

SEPTIMA. - La autonomia politica debe ir acompafiada de independencia financiera, por
lo que si de verdad se quiere mejorar el autogobierno de las entidades territoriales, es
necesario que estas puedan financiarse mediante fuentes de ingresos propias y, en menor
medida, con los fondos percibidos desde otras administraciones (sin petjuicio de las
medidas de solidaridad, necesarias para evitar grandes desequilibrios entre comunidades
ricas y pobres), es decir, reduciendo el desequilibrio vertical. Asi, ademas de aumentar la
autonomfia, simplificarfa el proceso de transparencia, al ser mas sencillo explicar a qué se
destina el dinero que se recauda mediante impuestos, puesto que podria destinarse
directamente a la prestacion de los servicios a la ciudadanfa sin necesidad de realizar

transferencias a otras administraciones (quien recibe el dinero es quien lo utiliza).

OCTAVA. - Como se ha mencionado en el apartado anterior, los distintos niveles de
desarrollo econémico entre territorios deben llevar al establecimiento de politicas de
solidaridad interterritorial, que han de ser acordadas en la camara que represente a estos
territorios, no siendo necesario que sean adoptadas por las autoridades centrales. Es por
ello por lo que las politicas de igualacién interterritorial son necesarias y han de ser
acordadas, evaluadas y peribdicamente revisadas por el conjunto de los territorios a través

de sus representantes.

NOVENA. - Un tratamiento adecuado de los municipios es esencial, pues son sus
gobiernos municipales los mas cercanos a las necesidades y demandas de la poblacion,
ademas de ser los que de modo mas rapido y de una manera mas cercana y personalizada
les pueden dar respuesta. Es por ello por lo que serfa necesario reconocetrlos
constitucionalmente como pilares del Estado (junto al gobierno central y los de las CCAA),
regulando sus competencias para delimitar su autonomia politica y funcional ante

interferencias excesivas de otros poderes (pudiendo en todo caso verse ampliadas, pero
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nunca reducidas). Mediante este reconocimiento constitucional se les podtia dar voz en
aquellos asuntos que afectan directamente a sus ciudadanos, como puede ser educaciéon o
sanidad, al mismo tiempo que se les otorga mayor nivel de autoorganizacién para que

puedan ser mas eficientes para dar respuesta a estos mismos asuntos.

DECIMA. - El Senado actual queda lejos de cumplir la funcién que le otorgd la CE, como
espacio en el que los territorios pudieran defender sus interés ante las politicas estatales, asi
como obtener una integraciéon y coordinacién mayor entre el poder central y los
autonomicos (es hasta la propia Camara la que ha manifestado explicitamente su
incapacidad para cumplir su objetivo de representaciéon territorial, proponiendo
modificaciones, que se han visto infructuosas, para corregir esta situacion). Es por ello por
lo que se plantea como necesaria una reforma del Senado en profundidad, en la que se
convierta a esta camara en el espacio donde representar la voluntad de los territorios de
manera equilibrada (a diferencia de un Congreso con una representacion mas proporcional
y equilibrada de toda la ciudadania), al estilo aleman. Ello permitiria superar la mecanica de
partidos que dirige la vida politica, al estar formada por miembros de los ejecutivos
autonoémicos, los cuales (aun viéndose orientados por sus partidos), tienen mas conciencia
de las necesidades de sus territorios, con lo que se garantiza su preparacion para defender

los intereses de su comunidad.

ONCEAVA. - Sin entrar en la crisis de legitimaciéon que afecta al Poder Judicial, acusado
de estar excesivamente politizado en cuanto a la eleccién de los miembros del TS, y en las
reformas que, para solventar esto, deberian llevarse a cabo, es también en el plano de su
organizacion territorial donde pueden ser precisas algunas modificaciones para adaptarlo a
un modelo federal, pues el actual responde mas a un Estado centralista, con una estructura
de poder piramidal. Si bien no se trata de obligar a todos los territorios a asumir las
competencias de Justicia, serfa recomendable que la labor del TS fuera de unificacién de
doctrina y no como segunda o tercera instancia, terminandose el proceso en los TSJ de
cada comunidad. De esta manera no se romperia su unidad ni podria ocasionar grandes
diferencias entre territorios, pues al TS le corresponderia asentar unas bases y directrices

comunes.
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DUODECIMA. - Pero lo esencial para el correcto funcionamiento de una federacién es la
lealtad de la ciudadania entre si, de las fuerzas politicas hacia la estructura general, de los
territorios hacia el conjunto, y de las instituciones federales hacia cada uno de los
territorios. Para ello es necesario que los actores politicos y sociales promuevan actitudes de
respeto reciproco y cooperacion frente al aprovechamiento particularista o de partidismo
tactico, para aceptar las diferencias como parte de la pluralidad espafiola y no con
sospechas de privilegios. Para esta labor, el TC tendrfa una labor fundamental a la hora de
garantizar esta lealtad, resolviendo los conflictos que puedan surgir con el Estado central o

entre territorios.
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