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Introduccion

El futuro es multiple e indeterminado. No puede ser reducido a una mera pro-
longacion de una trayectoria preestablecida. Las imagenes del futuro son funda-
mentales para el devenir social ulterior. Aunque no se manifiesten en eventos con-
cretos, tales visiones del futuro pasan a formar parte de la historia del presente!.
Una comprension de la formacion y transformaciones de éstas es, pues, esencial
para interpretar los procesos de cambio y movilizacion social. Ademas es impropio
hablar de un Gnico porvenir sino de diversos y alternativos escenarios de futuro?.

En las lineas que siguen se reflexiona acerca de los desarrollos ulteriores del
Estado de las Autonomias, y del proceso de federalizacion de Espaiia®. Se analizan
tanto los posibles y probables, fundamentados en el conocimiento empirico del pa-

1. O expresan, segun R. Heilbroner, el ethos de la época (1996).

2. Sobre el enfoque prospectivo y la tipologia de futuros, véase Godet (1979) y Masini (1981,
1982). Para instructivo repaso de las imbricaciones epistemoldgicas entre historiografia y pros-
pectiva, asi como de la historia del tiempo presente, véase Navajas (1998).

3. El proceso de federalizacion de Espaiia ha sido analizado por el autor en el libro del mismo
titulo (1997). El presente trabajo es una continuacion en la linea de los analisis prescriptivos re-
producidos en el capitulo cuarto de dicho volumen.
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sado y del presente, como los deseables —“ideales’ o ‘infinitos’ en términos kantia-
nos y hegelianos— que se insertan en la realidad de la politica descentralizadora.
Naturalmente el futuro deseable no deberia hacerse sindbnimo de una mera elec-
cién volitiva®. Se formula teniendo muy en cuenta los condicionamientos de lo
que se juzga posible y probable.

Como basamento sobre el cual articular el continuo pasado-presente-futuro, la
primera parte de este trabajo fija su atencion en el modo de relaciones etnoterrito-
riales en Espafia, atendiendo a la interaccion entre actores, instituciones y percep-
ciones ciudadanas. Las referencias a las dinamicas historicas en el andlisis de pro-
puestas y conflictos conforman el marco general sobre el cual se construyen, en la
segunda parte del texto, las visiones de los futuros la federalizacion en Espafia.

1. Federalismo concurrente

La reorganizacion territorial y politica alcanzada tras la transicion democrética y
la progresiva implantacion del Estado de las Autonomias ha generalizado en Espa-
fia unas relaciones de concurrencia miltiple etnoterritorial’. Sus rasgos constituti-
vos incorporan elementos politicos, sociales y econémicos en un modo dindmico y
condicionan los escenarios de conflicto y cooperacion en la Espafia autondémica. El
término concurrencia debe entenderse en su acepcion de interaccion multiple y si-
multinea de la cual resultan, aunque no en un proceso lineal y necesario, acuerdos
politicos amplios®. En esta interpretacion semantica subyacen principalmente los
elementos de asimetria, heterogeneidad y pluralidad, los cuales conforman el patron
federalizante de la organizacion territorial del Estado de las Autonomias.

De acuerdo a una categorizacion secuencial, el modo de concurrencia multiple
etnoterritorial se compone de dos axiomas de especial relevancia en el caso de Es-

4. Corresponderia a una vision del futuro que sélo puede construirse basado en el deseo volun-
tarista de que, en palabras Leibnitz, ‘algo debe ser cambiado’.

5. Una descripcion de este modelo explicativo se incluye en el capitulo tercero del libro, La fe-
deralizacion de Espafia (1997a) y en otros trabajos ya publicados por el autor (Moreno 1997b,
1997c¢). Para versiones en inglés, véase Moreno (1994, 1995b, 1998).

6. Ya Karl Popper sefialaba que la concurrencia es un fendmeno social que suele ser indeseable
para los competidores, pero que “...puede y debe ser explicado como una consecuencia ininten-
cional (normalmente inevitable) de las acciones (conscientes y planeadas) de los competidores”
(1976: 102).
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pafia, aunque son generalmente aplicables a la mayor parte de los sistemas descen-
tralizados y federales del mundo contemporaneo: (a) La conflictividad interguber-
namental y (b) El protagonismo institucional. En segundo lugar, dos premisas se
relacionan con la fase previa al desarrollo del Estado de las Autonomias: (c) El
hecho diferencial y (d) La inercia centralista. A continuacién, tres son los princi-
pios analizados como pilares esenciales sobre los que descansa, explicitamente o
de forma implicita, la racionalidad organizativa de la Constitucion de 1978: (e) La
descentralizacion democratica; (f) El agravio comparativo y (g) La solidaridad in-
terterritorial. Por Gltimo, tres reglas son calificadas como estructurantes en la pro-
gresiva federalizacién del inacabado proceso autondémico en Espafia: (h) La pre-
sion centrifuga; (i) La mimesis autonémica y (j) La induccién competencial.

En Espafia se ha desarrollado un federalismo concurrente en linea con el modo
de relaciones etnoterritoriales multiples sefialado anteriormente. El caso espafiol
atafie a las practicas federalistas en estados que incorporan en su seno un aito
grado de diversidad etnoterritorial’. Espafia es un pais con clara textura federal.
Las bases sociales y psicologicas de semejante aserto estan enraizadas en su deve-
nir histdrico, y condicionan sus desarrollos futuros. El proceso de federalizacion
trata de acomodar la diversidad politica territorial mediante la negociacién y el
acuerdo eventual. Ademas, existe una clara vocacion descentralizadora reflejada
en la distribucion territorial del gasto publico, segiin el siguiente cuadro:

DISTRIBUCION TERRITORIAL DEL GASTO PUBLICO EN ESPANA (%)

1981! 1984 1987 1990 1992 1997 19992
CENTRAL 87,3 75,6 72,6 66,2 63,0 59,5 54
AUTONOMICO| 3,0 12,2 14,6 20,5 23,2 26,9 33
LOCAL 9,7 12,1 12,8 13,3 13,8 13,6 13

1. Generalizacién del proceso autonémico.
2. Estimaciones gubernamentales.
Fuente: Ministerio de Administraciones Publicas (MAP, 1997).

7. Algunos de los paises federales (EE.UU, por ejemplo) poseen una diferenciacion etnoterrito-
rial practicamente inexistente, aunque sus numerosos grupos sociales de origen étnico diverso
sean distinguibles socialmente en cada uno de los estados federados (afroamericanos, anglos,
asidticos, eslavos, germanos, hispanos, indios norteamericanos, irlandeses, italianos o judios).
Dependiendo del contexto social también se agrupa a los individuos de raza blanca en la Gnica
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En contraste con los estados meramente descentralizados y regionales, el Esta-
do de las Autonomias incorpora en grado variable algunos elementos de las dos
grandes caracteristicas con los sistemas federales: (a) la potestad de auto-organiza-
cion de sus unidades politicas componentes; y (b) la posibilidad de participacion
directa en la elaboracion de las decisiones del estado en su conjunto®. Pero, aun-
que son innegables las posibilidades autorganizativas de la primera para las Comu-
nidades Auténomas, la segunda no se cumple del todo en virtud de un Senado
atrofiado cuya reforma es objeto de discusion posterior. Cabria, pues, adjetivar al
modelo autondmico como cuasi-federal o federalizante. No obstante, algunos au-
tores han interpretado que existe un federalismo latente en la Constitucion de
1978, exponente de una técnica cooperativa de disociacion de la legislacion y de la
ejecucion en niveles distintos, asi como en un control del ejercicio de las Comuni-
dades Auténomas mediante las potestades estatales de supervision y coercion®. Al
tener en cuenta la naturaleza de ‘contrato abierto’ del Titulo VIII constitucional re-
lativo a la organizacidn territorial del estado, es posible realizar variadas construc-
ciones tedricas en torno al eje centralizacién/descentralizacion. Son, sin embargo,
comunes a todas ellas la asuncion del derecho a la autonomia de nacionalidades y
regiones, asi como de la composicion plural del Estado de las Autonomias.

El modelo autonémico, pues, cabe interpretarlo como un primer estadio de un
tipo de federalismo concurrente cuyos rasgos mas sobresalientes cabe resumir en
dos: (A) Asimetria politica y heterogeneidad administrativa y (B) Provisionalidad
institucional en la participacion estatal de las Comunidades Auténomas. A conti-
nuacion se pasa revista a cada uno de dichos apartados.

A) Asimetria y heterogeneidad

Desde el inicio del proceso descentralizador, las asimetrias de jure y de facto
han constituido un estimulo adicional a la naturaleza marcadamente competitiva

categoria caucasiana (caucasian), denominacién que no deja de ser un eufemismo aplicado a los
ciudadanos ‘blancos’ de origen europeo.

8. Para Gumersindo Trujillo las semejanzas entre el modelo regional y el federal incluyen una
potestad legislativa propia respecto de las materias de su competencia, asi establecida por una
constitucién escrita (1967).

9. Seghin Francisco Gonzalez Navarro el sistema politico existente en Espafia desde la aproba-
cion de la Constituciéon de 1978 es un sistema de federalismo de ejecucion, con clara inspiracion
en el sistema aleman y suizo (1993).
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de las relaciones politicas en el seno del Estado de las Autonomias. En una primera
fase del desarrollo del proceso descentralizador no cabia esperar sino una amplia
asimetria estatutaria y territorial. Entre los entes territoriales mas caracterizados
cabe citar: nacionalidades historicas (Catalufia, Galicia y Pais Vasco), nacionalidad
del 151 (Andalucia), nacionalidad del 143 (Valencia)', regiones del 143'!, comu-
nidad foral (Navarra)'?, diputaciones forales, diputaciones provinciales, cabildos!3,
consejos insulares'* y municipios.

A su vez, los ritmos de traspasos de competencias y poderes hicieron inevitable
una practica politica de bilateralidad entre representantes de la administracion cen-
tral y de las nuevas administraciones autonémicas. Esta practica fue impulsada por
la iniciativa de los nacionalismos periféricos catalan y vasco. Dada la situacién en
la Espaiia posfranquista y su proceso de transicion democratica, la construccion
autonémica debia seguir unas pautas descentralizadoras de ‘arriba abajo’, una téc-
nica mas de las disponibles en la doctrina federalista. El resultado a fines del siglo
XX no ha sido otro que el de unos usos de corte federal que han permitido la dis-
tribucion del poder estatal en una serie de unidades politicas concurrentes. Sin em-
bargo, la instauracion de instancias multilaterales en los procesos de toma de deci-
sién politica o de puesta en comiin de acciones intergubernamentales a los tres
niveles (central, autonémico y municipal) no se han desarrollado plenamente.

La asimetria en los niveles competenciales entre nacionalidades y regiones se
ha visto acompaiiada de una heterogeneidad administrativa basica entre comunida-
des pluri- y uniprovinciales. Ello ha provocado una discriminacion distorsionadora

10. La autodenominacion nacionalidad figura en el Estatuto de la Comunidad Valenciana que ac-
cedio a su régimen autondmico por la via del articulo 143. A fines de 1996, las Cortes aprobaron
la reforma de los estatutos de Aragon y Canarias que pasaron a denominarse ‘nacionalidades’.

11. De entre las que accedieron a la autonomia mediante el articulo 143 de la Constitucion, al-
gunas de estas se autodefinen como entidades regionales histéricas (Baleares, Cantabria, Extre-
madura, La Rioja y Murcia). En otros estatutos de autonomia se hace referencia a una identidad
histérica (Aragén, véase nota anterior) o de vinculacion historica y cultural de las provincias
que la integran (Castilla-Leon). Las restantes han excluido toda calificacion (Asturias, Castilla-
La Mancha, Madrid).

12. Asi reflejada en la Ley Orgénica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral.

13. Corresponden a los de Fuerteventura, Gran Canaria, Hierro, La Gomera, La Palma, Lanza-
rote y Tenerife.

14. O Consells de Mallorca, Menorca e Ibiza-Formentera.

215



LUIS MORENO

en las relaciones de los gobiernos autondémicos y locales, de una parte, y entre
aquellos y los organismos de la administracion periférica del estado radicados en
el ambito de cada Comunidad Auténoma, de otro.

Tanto las ‘antiguas” Comunidades Auténomas uniprovinciales (Asturias, Balea-
res, Navarra) como las de nuevo cuiio (Cantabria, Madrid, Murcia, La Rioja) han
podido adecuar facilmente a su realidad autonémica las anteriores estructuras ad-
ministrativas de sus ya extintas diputaciones provinciales, las restantes 10 CC.AA.
poseen dos subniveles politicos y administrativos en sus respectivos ambitos terri-
toriales (provinciales y municipales). Ambas instancias de gobierno son plenamen-
te constitucionales y estan legitimadas por procesos electorales claramente diferen-
ciados de los autondmicos que, sin embargo, y en lo que atafie a las diputaciones,
no se celebran en 7 Comunidades Auténomas uniprovinciales:

Las diputaciones, cabildos y consejos insulares, por tanto, aportan elementos de
heterogeneidad que pueden verse reflejados en distintas coloraciones politicas ins-
titucionales y en una reduplicacion administrativa de agencias y oficinas autond-
micas a nivel provincial en las mismas areas funcionales de gobierno.

A.1) Las provincias

La Constitucion de 1978 ampara el caracter de entidad local de las provincias y
su autonomia para la gestion de sus respectivos intereses. Pero su existencia politi-
ca como nivel de gobierno intermedio entre los ayuntamientos y las CC.AA. no
solo se encuentra desfasada, mas de siglo y medio después de su creacion siguien-
do el modelo de los départements franceses, sino que aporta un elemento de hete-
rogeneidad del que pende la continuidad de buena parte de la denominada ‘admi-
nistracion periférica del estado’. Agencias y oficinas herederos del hipercentralista
estado franquista languidecen con cargo a los presupuestos generales a la espera
de su traspaso a las administraciones autondmicas o, alternativamente, generando
unas relaciones con éstas ultimas de caracter prolijo y a menudo contrapuesto.

La modernizacion de las administraciones provinciales y su adecuacion a la rea-
lidad autonémica no debiera implicar su desaparicion, con caracter general, como
instancias administrativas de provisidn de servicios publicos a los ciudadanos.
Forman parte de un legado historico y constituyen un patrimonio institucional
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fuertemente incardinado en algunas zonas de Espaiia. Ello es particularmente rele-
vante en Comunidades Auténomas de una gran extension geografica (Andalucia,
Aragon, Castilla-Leon, Castilla-La Mancha, Galicia, Valencia) o con unas tradicio-
nes politicas provinciales (Pais Vasco). En ésta ultima comunidad las diversas rea-
lidades culturales y sociales tienen en sus territorios historicos unos referentes po-
liticos de primera magnitud.

Si cabria, sin embargo, una mayor imbricacion de las actividades provinciales
en la vida politica de las Comunidades Autdnomas mediante el traslado de su esta-
tuto juridico al marco legislativo autonémico. Ello requeriria, a buen seguro, una
reforma constitucional que deberia procurar su participacion a nivel estatal a tra-
vés de y en conjuncion con los representantes autonémicos y municipales (Camara
alta y relaciones intergubernamentales). El continuar otorgando a los distritos elec-
torales provinciales el mayor peso de la representacion territorial en el Senado se
muestra como un craso desproposito politico.

Respecto a los gobernadores civiles, su conversion en subdelegados, potencian-
do la dimensién autonémica de los delegados del gobierno ha venido a corregir un
estructura inadecuada a la estructura territorial autonémica.

A.2) Disparidades econémicas territoriales

Las asimetrias econdmicas de facto han repercutido decisivamente en la marcha
del proceso autondmico. La disparidad economica regional en Espafia es acusada
aunque no alcanza, en referencia a su entomo geografico y politico mas inmediato,
las abruptas desproporciones del norte y sur italiano. Pero los desequilibrios territo-
riales ofrecen una bateria de argumentos para justificar tanto ciertos deseos homo-
geneizadores articulados desde el centro estatal, como de aquellos particularistas de
los nacionalismos insolidarios. Entre estos Gltimos, se escuchan ciertas alegaciones
de que Catalufia, por ejemplo, podria desaparecer como pueblo si siguiese ligada a
Espafia. Se ha argumentado que entre los dineros publicos recaudados y gastados
en el Principado existe una diferencia de unos 600.000 millones de pesetas!.

15. Pero en tales alegaciones hay una ausencia de datos relativos a los flujos comerciales y fi-
nancieros que, en el conjunto de Espaiia, eran en 1993 favorables a Cataluiia en 1 billon de pese-
tas de superavit comercial y en 0,9 billones respecto a la diferencia entre depositos catalanes en
la banca espafiola y créditos de ella obtenidos en Catalufia. El desarrollo industrial tanto en Ca-
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Desde 1980, y con la generalizacion del proceso descentralizador en Espafia, las
disparidades regionales se han reducido levemente en cifras y digitos, pero signifi-
cativamente en cuanto a su direccion!®. Resta por analizar series temporales mas
prolongadas para confirmar los efectos redistribuidores y niveladores del proceso
de descentralizaci6n.

El caracter competitivo de las relaciones etnoterritoriales en Espafia constituye
sin duda un acicate para el desarrollo regional de aquellas Comunidades Autono-
“mas mas empobrecidas en términos relativos. Ello es asi a pesar de la inadecua-
cion de los instrumentos de nivelacion de servicios y de capacidad inversora
(FCI), asi como de un sistema recaudatorio fiscal de caracter dual y, por tanto, asi-
métrico de jure'’. Ambos factores generan un grado de incertidumbre y turbulen-
cia institucionales respecto a la provisionalidad del sistema y al concepto de co-
rresponsabilidad fiscal de nacionalidades y regiones.

Muchos gobiernos de las Comunidades Auténomas contintian achacando a la
administracion central las responsabilidades de sus carencias politicas alegando lo
‘limitado’ de sus ingresos y su falta de autonomia fiscal. Ademas, y dado el caréc-
ter concurrencial de muchas de las competencias, siempre existe la posibilidad de
considerar al estado central como responsable ultimo.

talufia como en el Pais Vasco durante el siglo XX ha sido fruto en gran medida del ahorro gene-
rado en las zonas agricolas espafiolas y canalizado a ambas nacionalidades, donde ha habido un
espiritu empresarial de entrepeneur o emprendedor ausente en otras parte de Espafia. Afiddase a
dicha situacion los excedentes resultantes de la utilizacion de una mano de obra barata proce-
dente de la periferia interior y del sur espafioles

16. Segln datos de J. Bernardo Pena Trapero (1995), y en el periodo 1980-1990, el incremento
de la renta familiar bruta disponible (RFBD) en Extremadura, la regién espafiola mas pobre,
habia sido superior en 4 puntos porcentuales respecto al de la mas rica (Madrid). En la segunda
region mas pobre (Castilla-La Mancha) la renta se habia incrementado 12 puntos por encima del
aumento en Cataluiia, segunda comunidad por su nivel de renta en Espaiia.

17. El régimen especial se aplica en Navarra y el Pais Vasco, mediante el sistema de concierto
economico y mediante el cual las instituciones navarras y vascas gozan de una cuasi-indepen-
dencia fiscal. Las 15 CC.AA. restantes se rigen por el sistema de régimen comuin, recibiendo sus
principales recursos financieros a través de la cesion y gestion de algunos impuestos (actos juri-
dicos y arbitrios fiscales, gastos suntuarios, patrimonio, transferencias patrimoniales, sucesiones,
tasa sobre el juego), de su participacion en los ingresos de todo el estado, de los fondos euro-
peos, y de la cesion de la recaudacion del IRPF en sus propios d&mbitos territoriales (con un por-
centaje de hasta un 30 por ciento para el quinquenio 1997-2001).
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Aunque la LOFCA (Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autono-
mas) deja a las Comunidades Autdnomas una cierta libertad de poner sobrecargos a
los tipos impositivos del IRPF, los gobiernos autonémicos se han mostrado reacios a
.optar por esta posibilidad dada su impopularidad electoral. Consecuencia de todo
ello es la imposibilidad para una gran nimero de votantes de poder delimitar y en-
juiciar las responsabilidades politicas en los gastos centrales, autonémicos y, tam-
bién, en los locales. Ademas, el escaso nivel de corresponsabilizacion fiscal de las
Comunidades Auténomas del régimen comun, unido al deficiente mecanismo de ni-
velacion horizontal (Fondo de Compensacion Interterritorial), retroalimenta el papel
determinante del gobiemo central en la redistribucion presupuestaria, lo que a su vez
vuelve a ‘confundir’ al electorado y limita el ejercicio de la autonomia financiera.

El sistema asimétrico de financiacion autonémica comporta dificultades adicio-
nales para la consecucion de una cierta nivelacion de caracter horizontal reflejada
en diversos preceptos constitucionales, pero, sobre todo, abre interrogantes respecto
al deseo generalizado de una mayor eficiencia fiscal y solidaridad interterritoriales.

El tema de la financiaciéon econdémica es uno de los mas espinosos por sus im-
plicaciones directas en el nivel de autogobierno e las CC. AA., asi como por la di-
ficultad de conciliar posturas entre las 17 nacionalidades y regiones. Parece que la
alternativa a un método de corresponsabilidad fiscal seria uno de ‘confederaliza-
cién tributaria’ en la linea de los conciertos establecidos con Navarra y el Pais
Vasco. Esta opcion resultaria conveniente si la Generalitat catalana reclama en el

futuro un sistema parecido al cupo vasco-navarro'8.

La ‘confederacion tributaria’ es una posibilidad factible y deseable por su mejor
comprension ciudadana. Su implantacién requeriria una mas ajustada plasmacién
del principio de solidaridad en forma de explicitar las transferencias entre comuni-
dades ricas y pobres. Las asimetrias en las capacidades de ingreso y gasto de na-
cionalidades y regiones podrian reforzar ain mas la dinamicidad del modelo auto-
nomico de federalismo concurrente y hacer mas eficiente, asi, la gestion publica.

18. El propio presidente de la Generalitat, Jordi Pujol, ha dejado entrever esta posibilidad en
varias ocasiones. En su intervencién en el pleno de las autonomias del Senado de 1994 resaltaba
el agravio comparativo fiscal con Cataluiia: de cada 100 pesetas aportadas a las arcas estatales,
el Principado recibia 70. El estado invertia 55.000 pesetas per cépita en Cataluiia, mientras que
en las autonomias del articulo 151 la inversion era de 85.000 y en las del articulo 143 alcanzaba
las 114.000.
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A.3) Singularidades politicas

La asimetria principal del Estado de las Autonomias viene determinada por el
encaje de las nacionalidades histéricas. En éstas la accion de las fuerzas politicas
nacionalistas condiciona los ejes de conflicto y la cooperacion en la gobernacion
general de Espaifia. No debe olvidarse que las asimetrias politicas son también co-
munes a los sistemas federales, los cuales encuentran dificultades de diversa indo-
le en la acomodacién de sus unidades constitutivas. La formula federal no es un
instrumento de ocultacion de la diversidad cultural, social y politica. Si puede con-
figurarse como guia de ordenamiento institucional para integrar la pluralidad inter-
na por métodos democraticos.

En el caso de Espafia, y producto ‘indeseado’ de la larga dictadura franquista,
los nacionalismos catalan, gallego y vasco han reforzado su legitimidad e implan-
tacion politicas. En el caso del Pais Vasco las opciones independentistas han en-
contrado un minoritario pero sélido apoyo social. Las posiciones del nacionalismo
tradicional (PNV, EA) han reiterado su vocacion por la hegemonia politica interna
y por el mantenimiento de unas relaciones instrumentales bilaterales con el centro
politico estatal. La pérdida de protagonismo econémico y social vasco en el con-
junto de Espafia, y el proyecto de construccion europea, han mediatizado conside-
rablemente el ideario exclusivista del primitivismo aranista. Por su parte, el catala-
nismo politico ha reiterado su vocacién de participacién activa en la politica
espafiola desde el respeto a su personalidad propia y el rechazo a un tratamiento
homogéneo. El empuje electoral del nacionalismo gallego (BNG) ha sido conside-
rable en los ultimos tiempos y se enmarca en la gran capacidad de movilizacion de
los nacionalismos periféricos en Espafia.

La agenda politica de caracter territorial ha recobrado su maximo protagonismo
en la Espafia de finales del segundo milenio. El anuncio de una tregua por parte de
ETA, correlato de la Declaracion de Lizarra'®, y materializada en las semanas pre-
vias a la celebracion de las elecciones vascas de 1998, ha constituido un evento de

19. Suscrita el 12 de septiembre de 1998 por las fuerza nacionalistas vasca (PNV, Herri Batasu-
na y EA) y otras 19 organizaciones politica, sindicales y sociales del Pais Vasco. Combina, un
tanto eclécticamente, los planteamientos el Plan de Paz del anterior lehendakari, José Antonio
Ardanza (rechazado por la Mesa de Ajuria Enea) y algunas demandas del independentismo radi-
cal abertzale. Su valor instrumental ha sido el de ofrecer un marco simbdlico del nacionalismo
vasco para el posterior anuncio de la tregua de ETA efectuado pocos dias después.
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fuerte repercusion en la politica espaiiola. En paralelo, los nacionalismos democra-
ticos y mayoritarios en Catalufia, Galicia y Pais Vasco han coordinado sus recla-
mos de mayor soberania politica, aunque no han planteado directamente un cam-
bio constitucional inmediato que significase el inicio de un proceso hacia la
independencia de las tres nacionalidades histéricas??. Si han dejado patente su ca-
pacidad de iniciativa y su activo politica necesario para cualquier desarrollo futuro
del proceso de federalizacion y de la gobernacion general de Espaiia.

Sucede que la iniciativa de las nacionalidades historicas ha estimulado las de-
mandas de otras Comunidades Auténomas?!. Se cumple, asi, el ciclo hechos dife-
renciales - agravios comparativos - mimesis autonomica, segin el modo de concu-
rrencia multiple etnoterrritorial ya mencionado. Las disposiciones constitucionales
consagraron procedimientos juridicos desiguales para el acceso al ejercicio del
principio de la autonomia territorial, pero la logica del sistema ha conllevado un
mayor grado de igualdad competencial con el desarrollo de las previsiones estable-
cidas en los 17 estatutos de autonomia. El rechazo a posibles discriminaciones en
el ejercicio del autogobierno y el deseo surgido en las propias Comunidades Aut6-
nomas por ‘no quedarse atras’ han sido responsables principales de dicho iguala-
cién competencial. Sin embargo, la asimetria de facto debera asumir basicamente
el peso diferencial de los nacionalismos minoritarios en la gobernacion de Espaiia.
Su traduccidn en mayores niveles competenciales para sus respectivas Comunida-
des Auténomas no seran facilmente asumibles por el resto del agregado autondmi-
co, aunque nada impide la intensificacion de sus poderes relativos a las premisas
de sus hechos diferenciales (administracion publica, cultura, enseiianza, lengua o
relaciones civiles).

20. Tres meses después de sus primeros contactos en Barcelona, CiU, BNG y PNV suscribieron
a finales de octubre de 1998 el Acuerdo de Santiago, en el que se auspicia un actuacion conjunta
de las tres formaciones nacionalistas en pos del reconocimiento de la soberania de sus nacionali-
dades historicas. El tono de sus vindicaciones ha sido, no obstante, moderado y gradualista, ad-
mitiendo la posibilidades autonomistas (y federalizantes) de la propia Constitucién de 1978.

21. A primeros de octubre de 1998, los presidentes socialistas de Andalucia, Castilla-La Man-
cha y Extremadura acordaron la Declaracion de Mérida, en la que se rechaza los posibles privi-
legios en el ejercicio del autogobierno de unas Comunidades Auténomas sobre otras. En las mis-
mas fechas, IU recordaba que no sélo las nacionalidades historicas pueden autodeterminarse,
sino de todos los pueblos de Espaiia.
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B) Provisionalidad institucional

Veinte afios de singladura constitucional democratica y de descentralizacion au-
tondémica en Espafia no han eliminado la impronta de provisionalidad respecto a la
participacién de las Comunidades Auténomas en la formacion de la voluntad esta-
tal. Ello obedece a una inconsistencia juridica resultado de la ambivalencia politi-
ca que hizo posible el consenso en la formulacion del titulo VIII de la Constitucion
de 1978, asi como a una practica de bilateralidad en el traspaso de competencias y
a una grave confusion ideologica en torno a la nocion de estado. Se ha producido,
por tanto, un cierto abandono politico de las Comunidades Auténomas en su impli-
cacién en los procesos de formacion politica estatal, asi como una persistente vi-
sion de supremacia centralista en las relaciones territoriales espafiolas.

Conviene insistir en la hecho incontrovertible de que tanto nacionalidades y re-
giones como entidades locales son estado de forma equivalente a los drganos de la
administracion central. No cabe, pues, establecer subordinaciones politicas entre
unos y otros y si mecanismos institucionales de integracion territorial. Uno de los
mas importantes de cara a la provisién de servicios puablicos a los ciudadanos es el
relativo a las necesarias relaciones intergubernamentales. Dado la indole marcada-
mente concurrente en la gobernacién del Estado Autonoémico en Espaiia, no cabe
sino destacar la crucial importancia que para el asentamiento de los modos politi-
cos federalizantes posee la actuacién intergubernamental. La ampliacion, por
ejemplo, del estado del bienestar, area donde las Comunidades Auténomas dispo-
nen de competencias exclusivas (art. 148, 20) y han desarrollado politicas sociales
de nueva implantacion (renta minimas de insercién, por ejemplo??), requiere de
una puesta en comin entre los gobiernos central, autonémico y local?3. De igual
manera, los efectos del proceso de convergencia europea atafien muy principal-
mente al interés intergubernamental, como ha puesto de manifiesto la importante

22. Dos son los objetivos principales de los programas puestos en marcha bajo la denominacion
de ingresos minimos de insercion: (a) Garantizar un ingreso minimo a los ciudadanos que acre-
diten su situacion de necesidad; y (b) Favorecer la insercion social de los perceptores. Para un
estudio de los ‘usos’ de los IMIs, véase Serrano y Arriba (1998).

23. Para un analisis historico y de proyeccién futura del modelo de bienestar espafiol, caracteri-
zado como una via media entre las tipologias corporatista, liberal y socialdemécrata, véase Mo-
reno y Sarasa (1993).
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distribucién de los fondos de cohesion de los que Espana ha sido el pais mas bene-
ficiado de los estados miembros de la Unidn.

Con caracter general, el consenso politico, la cooperacion intergubernamental y
las practicas federalizantes en Espafia se ven desasistidos por la inadecuacion de
mecanismos institucionales de encuentro, por la judicializacion de las relaciones
de gobierno, asi como por la disfuncionalidad del Senado como camara territorial,
la discrecionalidad de las comisiones sectoriales, la parlamentarizacion del Tribu-
nal Constitucional y el ‘secretismo’ de las practicas bilaterales?*. De entre todas
las areas de participacion politica horizontal merece una atencion principal la re-
forma del Senado?’ a fin de que se constituya como auténtica camara de represen-
tacion territorial?6, aspecto que ocupa nuestra atencién mas inmediata.

B.1) El Senado

Tanto los ‘padres’ de la Constitucion de 1978 como la mayor parte de los parti-
dos y formaciones politicas abogan por una reforma constitucional que haga del
Senado la cdmara de representacién de los ciudadanos de las Comunidades Auté-
nomas, y que se constituya como la institucién de participacion territorial en la
formacion de la voluntad del estado. Una voluntad que seria la expresion de las
Cortes Generales donde se integrarian representantes de la ciudadania espafiola
(Congreso de los Diputados), y de ésta agrupada en sus comunidades auténomas
(Senado). A tal fin se precisaria una reconversion en clave federal de la Camara
alta espafiola.

24. Dichas carencias estan alejadas de los modos de actuacién caracteristicos del federalismo
cooperativo, modelo que encarna el sistema politico de la Republica Federal Alemana. Notese,
no obstante, que a diferencia del caso espaiiol, la sociedad alemana ha interiorizado como valor
politico generalizado el denominado principio de lealtad al interés general, o confianza federa-
tiva (bundestreue), que guia las actuaciones gubernamentales alemanas en los diferentes ambitos
territoriales de la administracion publica.

25. Como ha expresado graficamente José Antonio Portero Molina: “El Senado no es y deberia
ser una Camara de representacion de las Comunidades Auténomas y el Senado es y no deberia
ser una duplicacion del Congreso de los Diputados” (1995: 82).

26. Como sucede en otros paises federales, la camara alta quedaria integrada por las CC.AA.
que componen el cuerpo politico territorial. Los municipios y entes locales no disponen per se
de una representacion directa aunque corresponde asumir sus intereses, en primera instancia, a
las instancias intermedias representadas en este tipo de camara legislativa.
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Muy probablemente el poco entusiasmo que ha despertado la reforma constitu-
cional esta en linea con los recelos de las formaciones politicas por forjar un con-
senso interpartidario que, cuando minimo, sea analogo al logrado durante el proce-
so constituyente. El aspero clima de confrontacion parlamentaria durante el
decenio de los afios 90 se ha erigido en una rémora para tan delicado desafio poli-
tico. Ademas, su prioridad en la agenda politica no ha sido considerada como “ur-
gente’ por los responsables de los partidos politicos. El dia a dia parlamentario ha
ido posponiendo la iniciacion de una reforma que es a todas luces esencial para re-
vitalizar el curso politico de la Espaiia finisecular. Las carencias de un sistema que
no integra a todas sus instancias estatales, incluidas las territoriales, es una invita-
cion a la desestructuracion y anomia sociales. Si no se fomentan —o al menos ree-
. ditan— los modos y valores de acuerdo interpartidario‘ que hicieron posible la
Constitucion de 1978, bien podria pensarse que aquélla fue la excepcion de una
regla de convulsiones.y fragmentacion caracteristica de la Espafia del siglo XIX y
de la mayor parte del XX.

La Espaiia de las Autonomias afrontd con acierto la primera parte del proceso
consistente en la descentralizacion y de distribucion del poder politico. La segunda
parte atafie a la integracion de la pluralidad de nacionalidades y regiones en las
Cortes Generales. Para ello se requiere la transformacién del Estado Autonémico
desarrollando la ‘lectura federal’ de la Constituciéon de 1978, lo que conlleva su
eventual reforma y la correspondiente ratificacion en referéndum popular de los
acuerdos alcanzados en el parlamento.

La articulacion de un consenso parejo al logrado en la redaccion constitucional
debera afrontar la compleja tarea de optar por aquéllas obras de ingenieria juridica -
disponibles en la politica comparada mas ajustadas al modelo autondémico. Las po-
sibilidades de los tecnicismos disponibles en el muestrario de las experiencias fe-
derales son amplias y variadas. Entre los aspectos mas destacables a dilucidar cabe
reflexionar sobre los siguientes:

Circunscripciones electorales

La desaparicion de las provincias como circunscripcion para la eleccion de los
senadores se presenta como una condicion sine qua non para la federalizacién se-
natorial. Los representantes en la Camara alta pasarian a ser elegidos directamente
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por los ciudadanos de sus Comunidades Auténomas, simultaneamente a la celebra-
cion de las elecciones autonomicas o al tiempo de las elecciones generales. Alter-
nativamente los senadores podrian ser electos indirectamente por los parlamentos
autondmicos de entre sus miembros. La asignacion de los escaifios senatoriales se
realizaria con criterios de proporcionalidad para reflejar el espectro de preferencias
politicas en las Comunidades Auténomas, si bien cabe asignar un contingente mi-
nimo comun a todas las nacionalidades y regiones para completar acto seguido la
representacion en relacion al numero de electores en cada circunscripcion autond-
mica?’. .

No se le oculta al lector que unas u otras opciones implican decisiones de consi-
derable calado politico y cuentan como valedoras a distintas experiencias eh paises
federales (Alemania, Austria, Canada, India o Suiza)?®. Ademas, otras medidas
complementarias no directamente relacionadas con la territorializacion senatorial
serian susceptibles de ser implantadas. Por ejemplo, la opcion de eleccion directa
de los representantes en la Camara alta podria combinarse con el mantenimiento
de un sistema mayoritario mediante el cual los candidatos electos serian los mas
votados en la circunscripcion autonémica. Ello dinamizaria a buen seguro los pro-
cesos electorales senatoriales y permitiria combinaciones de voto no necesaria-
mente acordes con las disciplinas partidarias como sucede en el caso de las listas
cerradas de las votaciones del Congreso de los Diputados.

No cabria seguir el mismo procedimiento si se tratase de una eleccion indirecta
por los miembros de los parlamentos autondmicos y proporcional a su representa-

27. Considérese, por ejemplo, la cifra de 2 senadores por Comunidad Auténoma y uno por cada
medio millon de habitantes. Ceuta y Melilla estarian representadas por 1 senador, respectiva-
mente. De acuerdo a la ‘ortodoxia federalista’ para la composicion de la Camara de representa-
cion territorial, suele darse una sobrerrepresentacion de las unidades menos pobladas. En el caso
de las federaciones dicho criterio posee un caracter maximalista. Asi, en Estados Unidos, los
ciudadanos del estado de Vermont son el 0,2% de la poblacion general pero eligen a 2 senadores
al igual que California, con el 11% de la ciudadania estadounidense. Todos los estados de la
Union tiene derecho a elegir el mismo nimero de senadores al margen del peso demografico de
los mismos, lo que sucede igualmente en el caso australiano.

28. En Alemania la representacion de los Lénder en el Bundesrat varia entre 3, 4 0 6 miembros.
En Austria e India, aunque los unidades mas pequeiias estan sobrerrepresentadas los contingen-
tes estan mas ajustados a las correlaciones demograficas. En Suiza, de los 26 cantones, seis son
considerados como ‘medio cantones’ y envian al Consejo de los Estados 1 representante por 2
en el caso de los restantes.
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cion en los parlamentos de nacionalidades y regiones. Obviamente esta opcion, en
linea con el sistema establecido para el Bundesrat aleman donde el peso de los eje-
cutivos de los Ldnder es fundamental, si procuraria una mayor sintonia entre sena-
dores y las mayorias parlamentarias de apoyo de los gobiernos autonémicos. Pero
en el caso espaiiol si los senadores fuesen elegidos de entre los diputados autond-
micos se produciria una cierta contradiccion de legitimidades dado que aquéllos lo
fueron para debatir y legislar sobre materias autondmicas circunscritas a su ambito
territorial. ;A qué electores darian cuentas de su proceder en una Camara alta de
jurisdiccion estatal? Tal déficit democratico sélo se subsanaria si los senadores ac-
tuasen siguiendo mecanicamente los dictados fijados por sus partidos o formacio-
nes politicas tanto en la cdmara autonémica como en el Senado. El limite para tal
proceder esta en la negativa constitucional al mandato imperativo para los miem-
bros de las Cortes Generales (art. 67; 2). Ademas, dicho procedimiento indirecto
imposibilitaria el llamado voto dual ejercido por segmentos del electorado que
apoyan a partidos de dmbito estatal o a formaciones nacionalistas o regionalistas
en funcion del caracter de la consulta electoral (general, autonodmica o local).

Podria argiiirse que si se asume la nocién de un Senado donde nacionalidades y
regiones hallan su cauce natural de expresion y participacion legislativa, los sena-
dores deberian ser elegidos en referencia a los procesos autonémicos, por lo que la
Camara alta no se disolveria al tiempo que el Congreso de los Diputados y queda-
ria sujeta a una permanente renovacion de sus miembros. Alternativamente, podria
también argumentarse que si el Senado representa junto al Congreso a los ciudada-
nos espafioles, los procesos para la eleccion de ambas camaras deberian ser simul-
taneos y reflejar asi mas ajustadamente, y por ciclos parlamentarios, los cambios
en las percepciones y expectativas de la sociedad espafiola en su conjunto, asi
como en sus nacionalidades y regiones.

Funciones y competencias

Las competencias del futuro Senado serian primordialmente de especializacion
autonémica. Es decir, la Camara debatiria sobre materias que afectasen directamen-
te a las competencias de las Comunidades Auténomas. Su ambito legislativo tam-
bién podria ampliarse a las entidades locales por lo que su vocacion territorial que-
daria reforzada. Naturalmente las regulaciones de la Unién Europea que tratasen de
competencias asumidas por las Comunidades Autéonomas o los municipios pasarian
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igualmente a formar parte de sus cometidos legislativos. El limite a dicha especiali-
zacion vendria determinado por la ‘imposibilidad’ de concretar territorialmente los
asuntos funcionales de las actividades legislativas estatales. Practicamente toda la
actividad legislativa general tiene una componente ligada a los intereses autondmi-
cos, incluida aquella relativa a las competencias exclusivas del estado.

En un estado de concurrencia multiple como el autonémico espafiol se multipli-
can las interrelaciones e interdependencias entre areas, competencias y jurisdiccio-
nes. No es posible trazar lineas divisorias precisas entre los 4mbitos central, auto-
nomico y local. Esta es una realidad insoslayable no sdélo en federaciones y
sistemas federales, sino incluso en paises unitarios compuestos con diversos gra-
dos de desconcentracion o descentralizacion administrativa. Es preceptivo pues un
entendimiento politico interpartidario para llevar a cabo las reformas y que los tex-
tos legales dificilmente pueden reflejar. Las redacciones constitucionales prolijas y
complejas a menudo no hacen sino contribuir a una mayor confusion en su objeti-
vo de explicitar y delimitar puntualmente asuntos y materias. Una de las graves
disfunciones politicas desde 1978 ha sido que el Senado ha ejercido una mera
labor duplicadora de las actividades legislativas del Congreso de los Diputados.
De hecho su valor ha sido basicamente ‘instrumental’, al ofrecer a los partidos del
gobierno y de la oposicion una segunda oportunidad para consensuar grandes pro-
yectos legislativos o para enmendar aquellos aspectos descuidados en la lectura le-
gislativa de la Camara Baja. Ello ha contribuido a su difuminacién politica como
foro de debate publico y a la baja estima de la ciudadania respecto a su razén de
ser. La pervivencia de instituciones que no poseen una mision clara de actuacion
ha incrementado no solo el desinterés publico por la vida politica, sino a forjar una
percepcion popular de cierto parasitismo de la clase parlamentaria espafiola.

Potestades

Tras su reforma, el Senado no deberia quedar en una posicion subordinada res-
pecto al Congreso de los Diputados. Aunque establecer —en términos generales—
que en caso de discrepancia en la tramitacion legislativa con el Congreso de los Di-
putados éste tiene la ‘Gltima palabra’, convendria que el criterio del Senado preva-
leciera sobre el de la Camara Baja en aquellos asuntos de su maxima competencia,
es decir los mas especificamente autondmicos y territoriales. En caso contrario, el
rol institucional senatorial quedaria minusvalorado y a los ojos de los ciudadanos
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su contribucién a vida publica espafiola volveria a ser similar a la correspondiente
a la primera fase del proceso autonoémico, es decir practicamente nula.

El Senado, como méxima institucion representativa de la Espafia territorial,
debe articularse como el principal foro de encuentro de nacionalidades y regiones
en la formacion de la voluntad estatal. Es por ello que debe entender de las inicia-
tivas legislativas remitidas por los parlamentos de las comunidades auténomas, asi
como de los procesos y recursos materiales que afectan a las relaciones interguber-
namentales y la estructuracion de la Espaiia de las Autonomias (incluidos los rela-
tivos al marco supraestatal y, en particular, al proceso general de europeizacion
econdmica, social y politica). No se olvide a este respecto que nacionalismos y re-
gionalismos en Espafia comparten una vocacion europeista sin reservas. Parece
conveniente que el Senado articule el sentir territorial de Espafia en el proceso en
curso de convergencia europea. Proceso, que mas alla de los usos peyorativos del
término ‘federal’ por parte de nacionalismos estatalistas de corte ‘soberanista’
(Reino Unido?), se inscribe en un desarrollo territorial de agregacion en la diver-
sidad caracteristico de las experiencias federalistas, y del que es ejemplo la propia
federalizacion de un estado nacional plural como el espafiol.

La composicion de Espafia como nacidén de naciones y regiones, muchas de
éstas ultimas en transito subjetivo hacia la nacionalidad®?, es el referente principal

29. Los principios de ferritorialidad y de supremacia legislativa de Westminster han sido apli-
cados a conveniencia del establishment politico radicado en Londres, seglin se tratase del proce-
so de europeizacion o de devolucion de poderes a Escocia y Pais de Gales. Sobre el caso esco-
cés, véase Moreno (1995).

30. No es facilmente distinguible conceptualmente el término nacién del de nacionalidad, si
bien se ha generalizado su calificacion bien se trate de una nacién mayoritario o minoritario en
¢l seno de un estado multinacional. Semejante distincion terminoldgica es consecuencia, en gran
medida, de la dicotomia entre nacion-estado y estado de las nacionalidades respecto al caso de
los Imperios Austrohiingaro y Otomano a principios de siglo. Se ha aducido también que la na-
cionalidad es un ‘nacién imperfecta’. En este caso, se trataria de una etnia minoritaria que como
comunidad territorialmente delimitada ha accedido a un nivel institucional de autonomia o inde-
pendencia en el seno del estado donde predomina una nacion mayoritaria (Krejci y Velimsky:
1981: 32-43). En cualquier caso, y al tratarse de constructos relaciones, predominan los elemen-
tos subjetivos. En el caso de Espafia sirve de ilustracion el caso de Aragén —donde el Partido
Aragonés Regionalista se ha transformado en Partido Aragonés— y en el que una region del la
‘via 143°, que no reclamaba competencias al inicio del proceso de descentralizacién, es ahora
una nacionalidad tras la reforma estatutaria y con aspiraciones al autogobierno de las nacionali-
dades historicas (recuérdese que en el texto de la reforma aprobado por las Cortes aragonesas,
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en el funcionamiento y potestad del Senado federalizado. Los hechos diferenciales
deben ser objeto de proteccion por el Senado, aunque constituyen un ambito deli-
cado que requiere de no pocas dosis de pactismo, cultura consensual y respeto in-
terpartidario. Sectores del nacionalismo catalan, sobre la base del reconocimiento
de su hecho diferencial, han propuesto la capacidad de veto de al Generalitat en
todo lo que pudiese afectar a las competencias exclusivas relativas a su hecho dife-
rencial. Se alude, asimismo, al concepto de soberania compartida como garante
del encaje constitucional de Catalufia en Espafia. Ante tal estado de cosas, parece
apropiado considerar al Senado como el marco institucional substanciador de asi-
metrias, especificidades y diferencias entre nacionalidades y regiones, asi como
del acomodo de éstas dentro de Espafia.

Dado el caracter fronterizo de las mayoria de las competencias exclusivas, en
los tres niveles de gobierno, asi como el de buena parte de poderes concurrentes y
compartidos, son las mayorias cualificadas (2/3 de los senadores, por ejemplo’!)
las més adecuadas para legitimar decisiones que puedan influir en las asimetrias

" competenciales entre las comunidades auténomas. Ademas de favorecer procedi-
mientos politicos de inclusion, se quebraria una tendencia a la bilateralidad y el
exclusivismo territorial generador —en un ciclo retroalimentador— de nuevos agra-
vios comparativos y reivindicaciones extemporaneas32. En linea con ello, el Sena-
dor deberia establecerse como cauce institucional y manifestacion politica de una
lealtad constitucional reciproca entre nacionalidades y regiones espaiioles, y de
éstas respecto a los &mbitos central y local.

se reclamaban competencias como la del concierto econémico o la de la policia autondmica in-
tegral).

31. En el caso de la Repiblica Federal de Alemania, en el total de los 68 escafios del Bundesrat
los cuatro /dnder occidentales mas populosos se han garantizado politicamente una fuerte posi-
cion de veto (Sperrminoritdt) respecto al conjunto de la federacion y, en concreto, a los territo-
rios federados de la antigua Repiblica Democratica de Alemania, cuya sobrerrepresentacion en
la Camara Alta germana es notable.

32. Segun la propuesta de Joan Rigo (CiU), a principios de enero de 1998, el futuro Senado
deberia tener un especial trato con respecto a los hechos diferenciales. Las nacionalidades his-
téricas podrian tener atribuciones tales como el recurso de inconstitucionalidad o la capacidad
de veto, en la futura Camara federalizada. Meses mas tarde, los presidente de Galicia, Comuni-
dad Valenciana y La Rioja, Manuel Fragua, Eduardo Aplana y Pedro Sanz, rechazaron tal pro-
puesta.
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Valoracion de cargos institucionales

Ademas de sus atribuciones autonomicas y territoriales, el Senado deberia asu-
mir otros cometidos que realzasen su labor de control politico. Entre estos destaca-
ria la potestad de valorar las propuestas de candidatos para los cargos constitucio-
nales (Casa del Rey, Consejo de Estado, Consejo General del Poder Judicial,
Defensor del Pueblo, Tribunal Constitucional, Tribunal de Cuentas), asi como de
aquellos nombramientos ejecutivos de mayor relevancia institucional (Fiscal Ge-
neral del Estado, Goberador del Banco de Espaiia, o altos responsables de las
Fuerzas armadas y Cuerpos de la Seguridad del Estado). Esta practica parlamenta-
ria esta en linea con las potestades senatoriales en algunos paises, como Estados
Unidos, de ratificacion de los nombramientos presidenciales y de otros funciona-
rios plblicos33.

Las experiencias politicas de otros sistemas democraticos no pueden ser trans-
poladas miméticamente al caso espaiiol. Pero pueden constituir un provechoso re-
ferente para futuras reformas. Cierto es que en un pais como Espafia, con una tene-.
brosa tradicion de practicas inquisitoriales y envidias enfermizas, el ‘examen’ de la
idoneidad politica de los candidatos para érganos constitucionales y de alta res-
ponsabilidad comportaria un arriesgado ejercicio parlamentario. Quiza las tacticas
partidarias no serian ajenas a la instrumentalizacion de curriculos basada en filias
y fobias. En el otro platillo de la balanza cabria también evaluar los efectos de dig-
nificacion politica y de respaldo parlamentario para los candidatos a ocupar los
cargos de relevancia antes mencionados. La valoracion senatorial no seria un anti-
doto para la afloracién de escandalos de indole politica, pero vaciaria con caricter
previo muchos de sus potenciales efectos desestabilizadores. Ademas reforzaria el
papel central de la actividad parlamentaria y, por ende, no cederia un patrimonio
exclusivo en las labores de control publico de la vida politica a los medios de co-
municacion.

33. Segun el art. 2 (2.") de la Constitucién de los Estados Unidos: “(El Presidente) nombrara,
con ¢l asesoramiento y consentimiento del Senado, embajadores, ministros pablicos y consules,
asi como a los jueces de la Corte Suprema y a otros funcionarios de los Estados Unidos...”. El
Senado revisa, valora y, en su caso, confirma los nombramientos presidenciales. Ademas de los
nombramientos que estan adscritos al ejecutivo estadounidense, la Camara Alta estadounidense
debe realizar el escrutinio y la aprobacién de otros nombramientos de alto rango institucional,
como son los componentes de la Corte Suprema.
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La reforma constitucional para consolidar el Senado como genuina Camara de
representacion y participacién autondmica requerira de una negociacién generosa
de las formaciones politicas. El punto de partida debera estar conformado por la
ausencia de imposiciones previas en cuanto a las diversas opciones técnicas dispo-
nibles. La busqueda del minimo comin denominador deberia obviar la explicita-
cion de grandes formulaciones de arquitectura juridica. El objetivo no deberia ser
otro que la construccion de una posada parlamentaria que ofreciese un razonable
alojamiento institucional a todos sus huéspedes partidarios. A la postre, el estable-
cimiento de las renovadas reglas de juego senatoriales sera la continuacion natural
de las previsiones adelantadas por el espiritu federalizante de los constituyentes de
1978.

B.2) Conferencias sectoriales

La practica de la bilateralidad en gran parte de las relaciones entre las adminis-
traciones central y autonoémica ha potenciado los efectos centrifugos de la negocia-
cion politica de base territorial en Espaiia. Ello ha comportado, en razén de situa-
ciones de agravio comparativo, real o percibido, una considerable disfuncionalidad
para el sistema autonémico al ejercer las 17 comunidades autonomas distintas pre-
siones centrifugas, en fondo y forma, sobre asuntos de interés comun.

Las conferencias sectoriales del gobierno central y CC.AA. han inaugurado una
préctica de cooperacion intergubernamental de gran valor politico. Estos 6rganos
mixtos, en los que se hayan representados al mas alto nivel el gobierno central y los
gobiernos autondmicos, asumen funciones de debate y eventual acuerdo sobre las
grandes lineas de actuacion de las administraciones publicas en materias funciona-
les y especificas, tales como asuntos europeas, economia, politica social o sanidad.

Aun consideradas en su dimension consultiva, su importancia es crucial en la
articulacion de politicas discutidas, consensuadas o, siquiera, parcialmente acorda-
das. Asi, por ejemplo, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera que agrupa a los
ministros y consejeros de Economia y Hacienda de los gobiernos central y autono-
micos, ha jugado importante papel en la discusion y posterior formulacion —afin
con el disenso de algunas comunidades autonomas— de la cesion de un porcentaje
del 30 por ciento de la recaudacién del IRPF a las nacionalidades y regiones de
‘régimen comuan’.
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Las conferencias sectoriales son instancias que coadyuvan a mantener la cohe-
sion administrativa en la gobernacion de paises federales, y que en el caso de Es-
pafia deben constituirse en catalizadores de una cultura administrativa de puesta en
comun. No se trata, pues, de foros auspiciados por un deseo de homogeneizacion
de vocacidn centralizadora. Deben considerarse, precisamente, como limitadores
de la inercia centralista cuyos efectos distorsionadores contintian dejandose sentir
en la relaciones administrativas de la Espafia de las Autonomias. Tal inercia cen-
tralista se basa en una percepcion del valor superior de administracioén central —la
cual, equivocamente, se hace sindnima de estado- respecto a los otros niveles de
gobiemno (regional y local). Dicho convencimiento es fruto no sélo de una larga
tradicion de gobiernos autoritarios y dictatoriales en las historia contemporanea de
Espaiia y, en particular, de la dilatada existencia del régimen franquista (1939-
1975), sino también del ideario y accion del nacionalismo espaiiol de corte jacobi-
no auspiciado por los liberales del siglo XIX. De acuerdo a esta vision, los pares
conceptuales estado y gobierno central, asi como nacién y ciudadania, son permu-

tables y asimilables entre si3*,

La progresiva institucionalizacion de las conferencias sectoriales deberia con-
tribuir a asentar pautas cooperativas en las relaciones intergubernamentales y en
las practicas de colaboracion cotidianas entre las diversas administraciones del es-
tado. Deberian rehuirse, pues, las rancias declaraciones de armonizacion recentra-
lizadora y auspiciar una cultura de convenio limitadora de los efectos perversos
del principio de agravio comparativo en el modo de relaciones interautonémicas
en Espafia.

34. Recuérdese que el propio término de estado se utiliza en el texto constitucional de manera
anfibologica. En algunos articulos (1, 56 y 137 y, muy significativamente, en la propia ribrica
del titulo VIII) se quiere designar al sistema total de organizacion juridico politica de Espaiia.
Quedan, por tanto, incluidas en esta nocion las instituciones propias de las nacionalidades y re-
giones, asi como las de otras agencias y entes autdnomos que constituyen en su conjunto el esta-
do. En otros articulos constitucionales (3.1, 149 y 150), se hace al estado sinénimo de las institu-
ciones centrales y de caracter generales, asi como sus administraciones periféricas a las que
incluso se contraponen a las autondmicas. La sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de
julio de 1981 aclaré la dualidad semantica insistiendo en la idea de que el estado debe ser consi-
derado en su totalidad, lo que incluye a todas las instituciones de la administracion central, auto-
nomica y local.

232



EL FUTURO DE LA FEDERALIZACION EN ESPANA

2. Futuros posibles, probables y deseables

En nuestro ejercicio prospectivo se han considerado ambas practicas de forecas-
ting y backcasting, es decir, el analisis de desarrollos futuros teniendo al presente
como situacion de partida y, viceversa, con al reconstruccién desde la posicion de
llegada hasta el momento presente.

A) Escenarios posibles

Dada la convulsa historia politica de la Espafia contemporanea, el abanico de
posibilidades que el desarrollo autonémico ofrece es amplio y diverso. Desestima-
mos aquellas opciones que implican un regreso a la futilidad de los ensayos cen-
tralizadores, los cuales conllevarian a buen seguro una reedicién de situaciones de
autoritarismo incompatibles con el sistema democratico de la Constitucién de
1978. No debe entenderse esta aseveracion como la imposibilidad de su viabilidad
futura. Simplemente no encaja con el principio de descentralizacion democratica,
pilar basico de la convivencia politica de los espaifioles en su transito al tercer mi-
lenio. Con el paso de los afios, y después de la progresiva adopcion de los estatu-
tos de las 17 Comunidades Auténomas y de sus eventuales reformas competencia-
les, se han intensificado las opiniones de un considerable nimero de analistas
politicos respecto a la ‘lectura federal’ del texto constitucional. En el umbral del
tercer milenio, la naturaleza cuasi-federal o federalizante del Estado de las Auto-
nomias es asumida de manera incontestada. En realidad, la federalizacion del mo-
delo autondmico es el cauce natural para el ajuste etnoterritorial y de relaciones in-
tergubernamentales en Espafia.

Sin embargo, la tendencia a una cierta indefinicion institucional del modelo au-
tonémico es producto de la accidn combinada de partidos nacionalistas y regiona-
listas, de una parte, y de la administracion central, de otra. No deberia responsabi-
lizarse en la misma medida a la ambigiiedad de las disposiciones recogidas en el
titulo VIII constitucional. En primer lugar, las reformas como la territorializacion
del Senado chocan con la pretension de nacionalismos y regionalismos por primar
la bilateralidad en sus relaciones politicas: ;Por qué afrontar la incomodidad de
debatir al unisono legislativo cuando pueden maximizarse los hechos diferenciales
ejerciendo presiones centrifugas recurrentes? En segundo lugar, la administracién

233



LUIS MORENO

central, condicionada por su vision jacobina del estado, recela de los foros e ins-
tancias multilaterales por su temor a la pérdida de protagonismo institucional y por
¢l convencimiento del valor ‘superior’ de su labor politica. Segin esta perspectiva
el director de la orquesta no debe ser confundido con los componentes de la
misma. La regla del ‘divide y venceras’ se plasma en una bilateralidad donde la
inercia centralista pretende una mayor capacidad de control y fiscalizacion.

B) Escenarios probables

La federalizacion y regionalizacién de los grandes partidos con implantacion en
toda Espaiia, asi como la revitalizacion de las formaciones politicas de base etno-
territorial, hacen prever una permanencia de la pulsion por el autogobierno en na-
cionalidades y regiones. El ajuste entre unidad y diversidad administrativa, por
ejemplo, harda muy probable unos mayores niveles de descentralizacién comple-
mentados con un incremento en la cooperacion intergubernamental.

A un mayor predominio de los ejecutivos de concentracién corresponderian,
muy probablemente, perspectivas acomodaticias y de respeto al status quo autoné-
mico. Alternativamente, una mayor integracion de las posiciones de los lideres te-
rritoriales en las estrategias de las direcciones partidarias apuntaria a una mayor
federalizacion politica y de la autonomia de los mesogobiernos espafioles.

En el ambito continental, los ciudadanos europeos ratificaran su disposicién a
integrar complementariamente sus identidades correspondientes a los diversos ni-
veles politicos en que se manifiestan (municipales, regionales, nacionales, su-
praestatales). Ello facilitara el acuerdo y la cooperacion entre administraciones te-
rritoriales para superar conflictos y enfrentamientos en paises de composicion
plural, como es el caso de Espafia. De consolidarse la convergencia politica en la
Unidn Europea, los niveles centrales de gobierno de los estados miembros man-
tendran su papel de intermediacion entre entes territoriales subestatales y supraes-
tatales. Este aspecto debera ser tenido muy en cuenta por las Comunidades Auté-
nomas que necesitarian reforzar su participacion en las grandes decisiones que
conforman la voluntad de los estados miembros.

Dicho todo lo cual, debe subrayarse que el marco estatal asiste a una pérdida
progresiva de su protagonismo. La mundializacién implica un progresivo trasvase
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de autoridad a los mercados internacionales. Simultaneamente los mesogobiernos
han acrecentado considerablemente su capacidad de influencia en areas acotadas
tradicionalmente al poder de los estados. El grado de congruencia entre lo particu-
lar y lo general es mayor. Se asistira, por consiguiente, al desarrollo de un localis-
mo cosmopolita de amplias implicaciones para el devenir futuro de la
ciudadania3s.

C) Escenarios deseables

La conversion del Senado en un camara territorial de expresion politica de la
Comunidades es el desafio mas importante en el desarrollo futuro del Estado de
las Autonomias. La reforma contribuiria a una federalizacion prescrita como esce-
nario mas deseable de la Espaiia politica finisecular. Pero no deberia entenderse
ello como un mayor grado de compartimentalizacion politica segin divisiones te-
rritoriales. Las practicas federales responden a una realidad politica de vasos co-
municantes. De la misma manera que las Comunidades Auténomas y los munici-
pios deben participar y corresponsabilizarse en el proceso politico del estado, el
gobierno central puede hacer sentir su accion en el conjunto estatal. Cabe argiiir
que ésta no debe circunscribirse exactamente a sus competencias exclusivas, aun-
que no deberia invadir las areas competenciales autondmicas y municipales sin su
colaboracion y aquiescencia.

Las relaciones intergubernamentales aparecerian, pues, como las practicas insti-
tucionales posibilitadoras de las politicas publicas concertadas. Asi, la implanta-
cién de nuevos programas auspiciados por las Comunidades Auténomas en mate-
rias de su jurisdiccién politica exclusiva, puede contar con la contribucién
institucional de las administraciones central y municipal. El crecimiento y comple-
jidad de la vida en las grandes ciudades, por ejemplo, hace inviable una actuacion
en exclusiva de los consistorios municipales. Es una responsabilidad —no sélo fi-
nanciera— de los niveles de gobierno intermedio y central el implicarse en los pro-
cesos politicos de determinacion de estandares de los servicios publicos. Un argu-
mento semejante es valido para las carencias y dificultades de la vida rural.
Indudablemente la financiacion y control compartidos promueven proyectos inter-

35. Para una discusion sobre el incipiente desarrollo de un localismo cosmopolita en Europa,
véase Moreno (1998b).
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gubernamentales en comuin, los cuales requieren de un grado tentativo de experi-
mentacion y son, por tanto, mas laboriosos y premiosos que los determinados pira-
midalmente por las instancias centrales.

En el futuro deseable del proceso autonémico, ademas de los elementos estruc-
turales, sera decisiva la calidad del factor humano de politicos, ejecutivos publicos
y privados y lideres de opinién. Las acciones de las élites politicas y econémicas
constituyen la principal variable interviniente en los procesos de cambio institu-
cional. Los actores con legitimacion popular estan emplazados de nuevo a conci-
liar las rémoras de la historia politica y las constricciones de un futuro incierto. El
inicio del proceso fue complejo y dificil, ya que en un primer momento el consen-
so constitucional se establecid en base a criterios funcionales y de verticalidad, al
no ser posibles los mas clasicos de la negociacion horizontal pacifica entre los te-
rritorios que componen la realidad hispanica. Pero si en 1978 los escenarios de fu-
turo posibles y probables estaban inexorablemente ligados a la imprecisa técnica
autondmica, el escenario deseable en la Espafia autonémica no puede ser otro que
el de su progresiva federalizacion.
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