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[. InTRODUCCION

Acaba de publicarse el Informe Comunidades Auidnomas corres-
pondiente al afio 1993. Editado por el Instituto de Derecho Piblico, con
sede en Barcelona, constituye la quinta entrega de una serie de informes
anuales elaborados por un colectivo de especialistas en Ciencia Politica,
Derecho Constitucional y Administrativo y Hacienda Piblica. Informes
cuya consulta resulta de indudable utilidad préctica para quien desee
profundizar en el proceso de vertebracién del Estado autondmico dise-
fiado por la Constitucién espafiola de 1978,

Por otro lado, éste es ya el segundo afio en que el Informe es ela-
borado por encargo del Senado y por la casi totalidad de las Comunida-
des Auténomas. A destacar, en este sentido, la incorporacién de la Re-

* Informe Comunidades Auwtdnomas 1993, Instituio de Derecho Piblico, Barcelona,
1994. 2 volimenes, 595 v 708 pdginas.

209



LUIS ALBERTO POMED SANCHEZ

gidn de Murcia, de tal forma que unicamente la Comunidad de
Cantabria queda al margen de esta empresa conjunta.

Desde el punto de vista formal, el Informe del afio 1993 conserva
en lo sustancial la estructura interna de aanteriores informes, si bien pre-
senta algunas modificaciones que parece oportuno destacar. Asi, el
constanie crecimiento del propio tamato de la obra ha llevado a sus au-
tores a dividirta en dos volimenes. En el primero de ellos se recoge el
anélisis y valoracién de la actividad desarrcllada a lo largo del afio por
las diversas instancias territoriales tomadas en consideracion (Comuni-
dad Euwropea, Estade y Comunidades Auténomas), en tanto gue el se-
gundo contiene principalmente un resumen exhaustivo de las normas de
interés avtonomico del Estado vy de la Comunidad Europea, la jurispru-
dencia de los Tribunales Constitucional y Supremo y las normas de las
Comunidades Autonomas (1).

Igualmente, el Informe de 1993 incorpora como novedad destacada
una recopilacién de bibliografia sobre las Comunidades Autdénomas, asi
como sobre el federalismo y el regionalismo en el Derecho comparado
{pp. 671 a 708, vol. 2}, en el que figuran buena parte de las principales
aportaciones doctrinales aparecidas durante los afios 1992 y 1993, Con
ello, se avanza un paso mds en la realizacién de uno de los objetivos
que vienen inspirando la elaboracion de estos informes anuales: el su-
ministro de datos y referencias gue puedan resultar de utilidad para la
comprension del devenir del Estado autondmico.

Asi, el Informe Comunidades Autonomas 1993 se estructura en cin-
co grandes partes. La primera de ellas (Valoracion general de la activi-
dad del Estado y de las Comunidades Auténomas) contiene una exposi-
cién valorativa de los principales acontecimientos juridico-politicos
sucedidos a lo largo del afio en las diferentes instancias territoriales.
Quizi quepa observar una cierta imprecisién en el titulo dado a esta
Primera Parte, toda vez que el contenido de la misma no se circunscri-
be, como pudiera pensarse, al examen de la actividad del Estado y de
fas Comunidades Autdnomas, sino que incluye ademds la desarrollada
por la Comunidad Europea (pp. 417 a 434), de importancia creciente
para una precisa definicion de los dmbitos de intervencién de los pode-
res central v aunfondmicos y asimismo sendos andlisis de las elecciones
generales de 6 de junio de 1993 (pp. 477 a 514) y autondmicas de Ga-
licia {pp. 515 a 521). La calificacién de estos procesos electorales como

(1) A lo largo de este trabajo, en fanio no se advierta lo contrario, la referencia al
niimero de pdgina debe entenderse hecha siempre a la correspondiente al primer volumen.
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actividad del Estado o de la Comunidad Auténoma en cuestién parece
un tanto discutible (2).

La Segunda Parte (E! Estado de las Autonomias en 1993 temas
monogrdficos), profundiza en algunos de los principales problemas con
que se ha enfrentado el Estado autondmico a lo largo de 1993. Concre-
tamente, son objeto de estudio la reforma del sistema de financiacién de
las CC.AA. operada a raiz de la cesién a las Comunidades de régimen
comin (lo que excluye, légicamente, a las que gozan de concierto eco-
némico} de un porcentaje de la recaudacién del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas obtenida en su dmbito territorial; la politica eco-
némica de las Comunidades Auténomas durante la crisis y, finalmente,
la reforma del reglamento del Senado, destinada a convertirlo en una
verdadera Cdmara de representacidn territorial (3).

En la Tercera Parte (Referencias informativas), se recoge una rela-
cion de las principales normas aprobadas por la Comunidad Europea, el
Estado y las Comunidades Auténomas durante ¢l afio con incidencia en
la delimitacion del sistema de relaciones entre estos entes y en la defi-
nicién de sus respectivas posiciones juridicas. Igualmente, se detallan la

(2) Esta Primera Parte estd dividida en seis epigrafes: «Valoracién general», elabora-
da por el Director del Informe E. AJA y que representa una auténtica introduccién al con-
tenido del mismo, puesto que adelanta ya los principales temas objeto de andlisis y refle-
xién; «La actividad del Estado respecto z las Comunidades Auténomasw, donde se
identificar: las principales normas del Estado de rango legal y reglamentario relevantes
desde la perspectiva de las CC.AA. vy asimismo se estudian las relaciones de colaboracién
del Estado con las CC.AA. y la actividad del Senado durante 1993, deteniéndose especial-
mente en el alcance de la reforma del Reglamento de la Cdmara Alta emprendida el pasa-
do afio; «La actividad de las Comunidades Autdnomas», exhaustiva crénica de la evolu-
cién de cada una de las 17 CC.AA. a lo largo de 1993; «La actividad jurisdiccional»,
epigrafe este en el que se exponen las principales lineas jurisprudenciales de ios Tribuna-
les Constitucional y Supremo de interés para la comprensién del cuadro de distribucién
competencial enire el Bstado y las CC.AA.; «La Comunidad europea: normas comunita-
rias, estatales y autondmicas», apartadoe en el cual no s6lo se da cuenta de las actuaciones
miés destacadas de la Comunidad europea, sinc que también se examina el proceso de in-
corporacién de las normas comunitarias europeas al Ordenamiento juridico espafiol y, por
dltimo, «Algunos aspectes especificos de las Comunidades Auténomas»; estudic pormeno-
rizado en primer lugar de la evolucién de la organizacién administrativa de las Comunida-
des, de las relaciones de éstas con la Administracion local, de los Presupuestos y de las
normas presupuestarias y financieras autondmicas, de las elecciones generales del 6 de ju-
nio en Espafia y en las diferentes CC.AA. v de las elecciones autonémicas en Galicia.

(3) Los estudios recogidos en esta Segunda Parte son los siguientes: J. Rurz-HUERTA,
«Reforma de Ia financiacién de las Comunidades Auténomas: Ia introduccidn de mecanis-
mos de corresponsabilidady; J.M. SERRANO Sanz: «La politica econémica de las Comuni-
dades Auténomas en la crisis de los noventar; B. Aia; «El Senado autendmico entre la
reforma reglamentaria y 1a reforma constitucional» y «Las opiniones de los Portavoces de
los Grupes Parlamentarios en la Comisién General de Tas Comunidades Autdénomas del
Senado».
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totalidad de los Convenios suscritos entre el Estado y las CC.AA., asi
como las Sentencias de los Tribunales Constitucional v Supremo en las
que se contienen pronunciamientos destacados para la definicidn del
cuadro de distribucién de competencias (4),

Cabe preguntarse si no seria oportuno incluir, en futuros Informes,
la jurisprudencia comunitaria europea, referente indispensable para una
correcta delimitacidn del starus juridico de los diferentes poderes territo-
riales. Conveniencia que se incrementa a rafz de la inclusion en los
arts. B y 3B del Tratado de la Unidén Europea de la regla de la subsi-
diariedad como principio de distribucién de competencias entre la ins-
tancia europea y las nacionales, generalizdndose asi una férmula intro-
ducida por el Acta Unica Europea para la proteccion ambiental. Se trata
de una cldusula largamente decantada en los Ordenamientos federales v
que, a buen seguro, estd Hamada a adqguirir un gran protagonismo en
futuros pronunciamientos del Tribunal de Justicia. Entiendo que la suge-
rencia aqui recogida es consecuente con la linea, ya apuntada en el In-
forme de 1993, de incoiporar todos aquellos elementos que puedan re-
sultar 1tiles de cara al estudic de la evolucidn del Estado antondmico.

En la Cuoarta Parte figura un Indice por materias, auxilio casi in-
dispensable para la adecuada consulta de las Normas, Convenios vy Sen-
tencias referidas en la Tercera Parte.

Finalmente, la ya mencionda Bibliograffa sobre las Comunidades
Auténomas, el federalismo y el regionalismo en el Derecho comparado
(1992-1993), representa la Quinta y dltima Parte, con la que se cierra el
Informe.

Expuesta a grandes rasgos la estructura del Informe Comunidades
Autdnomas 1993, parece oportuno profundizar en algunos de los princi-
pales problemas analizados en el mismo. En primer lugar, conviene re-

(4) Esta Tercera Parte se divide a su vez en cuarlo apartados: «Actividad del Estado
relevante para las Comunpidades Autdnomas», donde se recogen las Normas del Estado y
los Convenios suscritos con las diversas CC.AA.; «La actividad de las Comunidades Auto-
nomas», integrade por ias Normas de las CC.AA., la referencia de las diferentes Leyes
presupuestarias y financieras y una exposicién de las magnitudes presupuestarias; «Normas
de la Comunidad Europea y Sentencias y conflictos de competencias», en el que al tiempo
que se enumeran Jas Sentencias de los Tribunales Constitucicnal y Supremo que precisan
la distribucién de competencias entre el Estado y las CC.AA., se da noticia del estado de
tramitacién de los conflictos de competencias. Cabe destacar que, a diferencia de Informes
anteriores, en ¢l correspondiente al afio 1993 la referencia de la actividad institucional de
las CC.AA. no se incluye en esta Tercera Parte, sino que s¢ ha incorporado a los epigra-
fes correspondicntes del apartado TII de fa Primera Parte, «la actividad de las Comunida-
des Auténomas», lo que facilita una visidn de conjunto del devenir de las diferentes
CC.AA. a lo largo del periodo analizado. :
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ferirse a la actividad politica desarrolfada a lo largo del pasado afio.
Una actividad politica especialmente relevante, como no podia ser de
otro modo en un contexto dinamizado por la celebraciéon de las eleccio-
nes generales de 6 de junio.

Mencién especial merece la reforma del Reglamento del Senado,
aprobada por ¢l Pleno de la Cédmara Alta el 11 de enero de 1994, pero
recogida en este Informe por cuanto su tramitacion tuve lugar en 1993,
Esta reforma, cuyo hecho mds relevante es la creacion de la Comisién
General de las Comunidades Autdénomas, trata de acentuar la caracteri-
zacién del Senado como Cdmara de representacion territorial y plantea
la posibilidad de una hipotética reforma constitucional en este mismo
sentido.

Asimismo, en el curso de 1993 se han sucedido una serie de acon-
tecimientos de gran interés para la configuracion definitiva del Estado
autonémico. Por una parte, la aprobacién por el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera el 7 de octubre de la cesién a las CC.AA. de régi-
men comin del 15% de la recaudacion del IRPF obtenida en su territo-
rio, abre la via para una futura territorializacién de este impuesto. De
igual forma, en el pasade afio se inicid el proceso de reforma de los
Estatutos de Autonomia de las Comunidades llamadas de segundo gra-
do, asi como de los correspondientes a las CC.AA. de Valencia y Cana-
rias. El comienze de diche proceso suscita dos interrogantes: en primer
lugar, saber hasta qué punto el mismo se va a cerrar con la inclusién
en los respectivos Estatutos de Autonomia de las competencias transferi-
das por la Ley Orgdnica 9/1992, de 23 de diciembre, tal y como pre-
veian los Acuerdos Autondmicos de febrero del mismo afio, suscritos
entre ¢l Gobierno, el Partido Socialista v el Partido Popular o, por el
contrario, se va a aprovechar la ocasién para introducir modificaciones
de mds amplio alcance en los mencionados Estatutos; en segundo térmi-
no, queda por clarificar la posicién de las CC.AA. det 151, que pueden
considerar llegado el momento de avanzar en su nivel de autogobierno.
Finalmente, en los filtimos meses del afio 1993 se produjo un hecho re-
levante para la organizacién territorial de Espafia, como fue [a reivindi-
cacion de un mayor protagonismo por parte de los entes locales, en es-
pecial, por los representantes de los siete municipios mds grandes del
pais (Barcelona, Bilbao, Madrid, Mdlaga, Sevilla, Valencia v Zaragoza),
quienes llegaron a constituir un auténtico lobby, destinado a funcionar
de manera estable para la consecucion de sus propdsitos.

Para concluir, es preciso aludir a algunas novedades destacadas en
el régimen juridico de las Administraciones autondmicas. Novedades es-
timuladas por actuaciones llevadas a cabo por las instancias centrales
del Estado, como es ¢l caso de la STC 204/1992, de 26 de noviembre,
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que ha impulsado la creacién de sendos Consejos Consultivos en las
Comunidades de Andalucia v Baleares y la Ley 30/1992, de la misma
fecha, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comun (en adelante, LRI-PAC), con la con-
siguiente labor de adaptacién de procedimientos, llevada por las diferen-
tes CC.AA. a cabo a través de los instrumentos normativos mds
variados.

II. LA VIDA POLITICA.

El Informe Comunidades Auténomas 1993 dedica una atencion ¢s-
pecial al examen de la actividad politica desarrolada a lo largo del pa-
sado afio. Si, con cardcter general, parece necesaric tomar en considera-
cién la direccién en gue se mueve la funcién de impulso politico de la
actuacién de los entes publicos, asi como las circunstancias en que di-
cha funcién se ejerce, a fin de comprender la evolucion de un sistema
de organizacién juridico-politica determinado, en el periodo analizado
por el Informe que vengo comentando se han sucedido una serie de he-
chos que acentian esa necesidad.

En primer lugar hay que referirse a la transformacién del panorama
politico que produjeron las elecciones generales de 6 de junio (pérdida
de la mayoria absoluta del PSOE, conversién del PP en auténtica alter-
nativa de gobierno, desaparicién del CDS y, con él, de la figura del
partido-bisagra y creciente protagonismo de los nacionalistas catalanes,
cuyo apoyo parlamentario estd siendo determinante para las iniciativas
gubernamentales). Por otra parte, apenas cuatro meses después, el 17 de
octubre de 1993, tuvieron lugar elecciones autonomicas en Galicia, que
si bien no arrojaron sorpresas significativas en cuanto al vencedor final
—de hecho, el PP reforzé la mayoria absoluta con que contaba en el
Parlamento regional desde 1989—, se saldaron con una fuerte derrota
del PSOE —cuyas consecuencias se proyectarian sobre las luchas inter-
nas del citado partido— y com un incremento sustancial del apoyo al
nacionalismo radical, representado por el Bloque Nacionalista Galego.

A mayor abundamiento, -en 1993 puede apreciarse un aumento de
la tensién politica en el conjunto de las CC.AA. Durante el pasado afio
se sucedieron crisis totales o parciales de Gobierno, asi como presenta-
ciones de mociones de censura (triunfantes en algunos casos, desestima-
das en otros) o de votos de confianza.

Todos estos datos ahondan en la necesidad anteriormente apuntada
de comprender las circunstancias politicas que han determinado el desa-
rrollo del Estado Autonémico durante el pasado afio, tarea para la cual
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la consulta del Informe Comunidades Autdnomas 1993 representa una
inestimable ayuda.

1. Elecciones generales v autondmicas en Galicia.

En el Informe Comunidades Auténomas 1993 se examinan porme-
norizadamente los aspectos mas destacados de las elecciones generales
de 6 de junio y autondmicas de Galicia de 17 de octubre (5). Dicho
examen se estructura en tres grandes bloques: el marco politico en que
se celebraron los procesos electorales, el desarrollo de las campafias y,
finalmente, resultados y su posible proyeccién futura.

En relacion con las elecciones generales de 6 de junio, es preciso
comenzar subrayando, como acertadamente hace E. Ara, la importancia
que reviste este tipo de consultas electorales en los Estados compuestos
(6). En efecto, al tiempo que determinan la composicién del Parlamento
y del Gobierno centrales, repercuten de forma indirecta en las instancias
territoriales descentralizadas, en la medida en que inducen una politica
determinada de aquellos Organos centrales respecto de las mismas.

Esa importancia se incrementa en Espafia como consecuencia del
peso de los partidos nacionalistas en nuestro sistema general de partidos
(7). Un peso de cuya magnitud da perfecta cuenta el hecho de que de
los once partidos y coaliciones politicas que obtuvieron representacién
parlamentaria en las elecciones generales de 6 de junio de 1993, sdlo
tres (PSOE, PP e IU) son formaciones de dmbito estatal.

-Por lo que hace al contexto en que tuvo lugar la convocatoria de
elecciones anticipadas, €ste puede ser calificado como de creciente dete-
rioro de la vida espafiola. Y ello en una triple vertiente: recesién econd-
mica (sucesivas devaluaciones monetarias, crecimiento del desempleo
hasta alcanzar el 20% de la poblacién activa...), estallido de escdndalos
que han dafiado la imagen de la llamada clase politica (tanto mds cuan-
to que dichos escdndalos estaban fntimamente relacionados con la posi-
ble financiacion ilegal de los partidos politicos) y, por ultimo, crisis in-

(5) Vid, F, PaLLARES, «Las elecciones generales de 1993 en Espafia ¥ en las Comu-
nidades Auténomas», pp. 477 ¥ 8. vy «Lag clecciones auténomicas de 1993 en Galicta»,
pp. 515 v ss. Asimismo, al final de cada uno de los informes especificos de las diversas
CC.AA. recogidos en el apartado IIT de la Primera Parte, «La actividad de lag Comunida-
des Auténomass, se incluye un desglose pormenorizado de los resultados electorales en
las distintas circunscripciones.

(6) Vid. E. Ara, «Valoracién general», cit., pp. 28 y ss.
(7) Vid, E, Ara, «Valoracién general», cit,, p. 28.
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terna en el partido gobernante desde las elecciones de 1989, el PSOE
{importante divisién en dos sectores, popularmente denominados gue-
rristas y renovadores) (8).

En este marco general, la campafia y el debate electoral giraron en
torno a cinco grandes temas (%). En primer lugar, la situacién econdmi-
ca, respecto de la cual se produjeron notables coincidencias entre los di-
versos partidos concurrentes, como fueron el reconocimiento generaliza-
do de las serias dificultades que enfrentaba la econdmica espafiola y la
ausencia de notables diferencias de fondo en los programas econdmicos
de los grandes partidos.

En segundo término, la gestién de gobiermo. Mientras que la oposi-
cidn, en especial el PP, puso el acento en los escandalos de corrupcidn
que aquejaban al PSOE {los casos Guerra, FILESA y KIO) y en la falta
de eficacia del Gobierno para afrontar tanto €stos como la nueva crisis
econdmica, el PSOE puso el acento en los avances conseguidos en 1a
década de gobierno socialista. No obstante, el propio partido gobernante
descarté dirigirse al electorado con un mensaje continuista, como de-
mostrara su propuesta de cambio sobre el cambio.

Asimisme, por vez primera desde 1982, la posibilidad de una vic-
toria de la oposicién de derechas se planteaba como una opcién facti-
ble. Ante esta hipotesis, el PSOE basé su estrategia en identificar al PP
con la imagen negativa tradicional de la derecha en Espafia, al tiempo
que evitaba presentarse como un partido de izquierdas, con lo que pre-
tendia captar los votos del centro que habfa de liberar la previsible de-
bacle del CDS y el voto itil del electorado de izquierdas.

En cuarto lugar, la inevitabilidad de las alianzas postelectorales
convirtieron a las distintas combinaciones posibles en objeto de discu-
sién preferente. Descartada de antemano la gran coalicidn entre el
PSOE y el PP, asf como la de cualquiera de ellos con IU, los partidos
nacionalistas -de manera destacada el PNV y la coalicién CiUU— apa-
recfan como los socios naturales en cualquier alternativa.

Por iltimo, desde la perspectiva del Estado autondémico, destacaron
Ia posible cesién del 15% del IRPF a las CC.AA. de régimen comiin,
planteada por CiU, la propuesta de creacién del Banco Piblico vasco, la
exigencia de Coalicién Canaria de aprobar un régimen econdmico espe-
cial para el archipiélago y la intensa campafia del PAR en favor de la
ampliacién del techo competencial autondémico de Aragdén. Sin embargo,
la fuerte polarizacién de la campafia en torno a los dos grandes partidos

(8) Vid. F. PAaLLARES, «Las elecciones generaless, cit., pp. 477 y ss.
(9) Vid. F, PALLARES, «Las elecciones generaless, cit., pp. 478 v ss.
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y a.un hipotético cambio de Gobierno, restaron protagonismo a estos te-
mas autonémicos.

Polarizacion a la que contribuyd el importante papel representado
durante dicha campafia por los medios de comunicacién y en especial
por las cadenas de television. A destacar, en este sentido, la introduc-
¢ién, como novedad en nuestra demecracia, de los debates televisados
entre los lideres de los dos principales partidos. Este hecho supuso una
modificacién de los estilos de campafia, convirtiendo a la televisién en
escenario preferente ‘de la misma.

En cuanto a los resultados, es de destacar en primer término el ele-
vado indice de participacién, que se situé en el 76,4% del censo electo-
ral, con un aumento cercano al 7% respecto de las anteriores elecciones
generales, celebradas en 1989 (10). Este crecimiento de la participacion
se debid a la gran expectacién que habia suscitado la coasulta electoral.

Las elecciones se saldaron con una nueva victoria del PSOE, gque-
dando el PP en segundo lugar y permaneciendo IU como tercera fuerza
politica. Se produce asi una engafiosa apariencia de continuidad, toda
vez que la situacion ha cambiado sustancialmente (11). Tanto mds
cuanto que ha variado el formato del sistema de partides, puesto que
desaparece la figura del partido-bisagra, que venia representando en las
dltimas legislaturas el CDS y tiene lugar una gran concentracion de vo-
tos v de representacién en los dos principales partidos, PSOE y PP, que
reunen el 73% de los votos y el 86% de los escafios en el Congreso
{12).

También se ha alterado la correlacién de fuerzas entre dichos parti-
dos. Bl PP queda a tan solo 18 Diputados del PSOE, que pierde la ma-
yoria absoluta que revalidara en 1989; siendo todavia mds palpable el
equilibrio en el Senado, donde el PSOE obtiene dnicamente 3 Senado-
res de eleccidén mds que el principal partido de la oposicién (96-93),
por lo que es en las futuras elecciones autondmicas, con su incidencia
indirecta en la composicién de la Cdmara Alta, donde realmente se va a
decidir la mayoria en dicha Cdmara. Sucede, ademads, que ¢l PP ha arre-
batado al PSOE la mayoria terriforial, al ser el partido mds votado en
9 CC.AA. y en 24 provincias (13). :

{10y Vid. F. PALLARES, «L.as elecciones generales», cit., pp. 483 vy ss., donde se con-
tiene un andlisis pormencrizade de la participacidn electoral, tanto a escala nacional, como
en las diferentes CC.AA.

{11) ¥. ParLLARES, «Las elecciones generaless, cit., p. 484
(12) Vid. F. PALLARES, ibid.
{13) Vid. F. PALLARES, «Las clecciones generales», cit,, pp. 486 y ss.
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Pero, sin duda alguna, el dato mds relevante de estas elecciones ge-
nerales y en cuya trascendencia parece conveniente insistir, ha sido la
pérdida de la mayoria absoluta de que gozaba el Partido Socialista des-
de 1982. Esto ha supuesto, en primer lugar, situar nuevamente al Parla-
mento en el centro de la vida politica nacional, cen la consiguiente ne-
cesidad de proceder a las negociaciones y pactos de todo tipo que
permitan la gobernabilidad del pais (14).

Consecuentemente, el nacionalismo de centro-derecha y, en espe-
cial, la coalicién catalana CiU ha pasado a representar un papel deter-
minante en la politica nacional. Es en este punto donde de nuevo se
constantan las peculiaridades del sistema espafiol de partidos, pues
como sefiala F. PALLARES (p. 489), Cil/ tiene en el gobierno de la Ge-
neralitat, mds que en un Grupoe Parlamentario en Madrid con cierta
capacidad de condicionar el Gobierno central su principal objetivo, ra-
z6n de ser y plataforma de intervencion. Por ello, su actuacion en la
politica estatal viene deferminada por cuestiones de politica autonémica
catalana. De agui su compromiso limitado con el PSOE y en la politica
estatal. Esto supone que los efectos de la alianza parlamentaria PSOE-
CiU no se limitan a lo que se considera habitual en otras democracias
occidentales, la continuidad del Gobierno, sino que son susceptibles de
repercutir sobre la propia estructura del Estado (15).

De alcance mucho mis limitado fueron las elecciones autondmicas
celebradas en Galicia el 17 de octubre de 1993, Lejos de convertirse en
una hipotética segunda vuelta de las elecciones generales del 6 de ju-
nio, dichas elecciones merecen ser calificadas como fundamentalmente
gallegas (16).

Los comicios autondémicos gallegos vinieron precedidos por una
campania tranquila v se plantearon como un auténtico plebiscito de la
gestion del Presidente de la Xunta, M. Fraga (17). En este contexto, di-
chas elecciones, cuyo resultado final puede considerarse largamente
anunciado, parecian propiciar mds una lectura interna en las diferentes
formaciones polfticas concurrentes y, de forma destacada, en los dos
principales partidos. En el caso del PP, se trataba de renovar la mayoria
absoluta lograda en 1989 y consolidar el liderazgo de Fraga, al tiempo
que se intentaba borrar la imagen de derrota inesperada que habian de-

(14} Vid. F. PALLARES, «Las elecciones generales», cit., p. 488,

(15) Vid. E. Ara, «Valoracién generals, cit,, p. 28, quien apunfa como posible expli-
cacién a esta peculiaridad del sistema espafiol de partidos la falta de claridad sobre el di-
sefio final del modelo autondmico.

(16} F. PALLARES, «Las eleccionss autenémicas», cit., p. 515.
(17} Vid. F. PALLARES, ibid.
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jado las elecciones general del 6 de junic. Por lo gue respecta al PSOE,
destacaba la pugna entre los dos grandes sectores del partido, los llama-
dos renovadores, cuya cabeza visible era el candidato a la Presidencia
de la Xunta A. Sdnchez Presedo y los guerristas, aglutinades en la Co-
munidad gallega en torno a la figura del alcalde de La Corufia, F. Viz-
quez.

A diferencia de lo que sucediera en las elecciones generales del 6
de junio, los resultados electorales confirmaron las previsiones apunta-
das por las diversas encuestas realizadas a lo largo de la campaiia.

La participacién se situé en el 64,2% del censo electoral, lo que
sepuso un aumento de casi 5 puntos respecto de los anteriores comicios
autondmicos v se situaba en la continuada tendencia a la disminucién
del abstencionismo endémico que ha aquejado a Galicia (18). Por lo
que respecta a la evolucidn del voto y su incidencia consiguiente en el
sistema gallego de partidos, los datos mis destacados fueron la rotunda
victoria del PP {51,9% de votos, un 8,2% mdis que en 1989 y 43 Dipu-
tados, 5 mds que en la pasada legisiatura), el fuerte descenso del PSOE,
gue coseché su peor resultado desde 1981 (23,6% de votos, un 8,8%
menos que en 1989 y 19 Diputados, 9 menos que en la pasada legisla-
tura) y el espectacular avance del BNG (18,3% de votos, un 10,3% mds
que en 1989 y 13 Diputados, 8 mds que en la pasada legislatura). Asi-
mismo, quedaron fuera del nuevo Parlamento autondmice el nacionalis-
mo de centro representado por Coalicién Galega y la coalicion de iz-
quierdas Unidade Galega-Esquerda Unida, formaciones politicas que en
las elecciones de 1989 habfan obtenido 2 Diputados cada una de ellas
(19).

De este modo, y en curioso paralelismo con lo que sucediera en
las elecciones generales del 6 de junio, los resultados de las auton6mi-
cas de Galicia supusieron una importante concentracién de voto, lo gue
se tradujo en que tan solo 3 partidos obtuvieron representacién parla-
mentaria. Por otra parte, el sistema de partidos se altera de manera sus-
tancial, al pasar de una estructura bipartidista a otra de partido predomi-
nante (20).

{18) Vid, F. PaLLARES, «Las elecciones autondmicas», cit,, p. 318,

(19) Vid. F. ParLLARES, «Las elecciones autontmicas», cit.,, pp. 517 y ss.; e, igual-
mente, R. BLANCO, «(alicia», pp. 279 y ss.

(20) Vid. F. PALLARES, «Las elecciones autontmicas», cit., pp. 520 y ss.
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2. Las crisis de Gobierno y el qumento generalizado de la tension
politica en las diferentes Comunidades Autdnomas.,

Paralelamente a Ia evolucién de 1a vida politica nacional v en inti-
ma conexidén con la misma, la actividad politica autonémica alcanzd en
el curso de 1993 un grado de tensién hasta entonces desconocido. Ten-
sion que, en todo caso, se proyecta dnicamente en el 4mbito interno de
las CC.AA. afectadas y que contrasta con el crecimiento continuado del
uso de instrumentos de colaboracidn entre el Estado v las CC.AA. y Ia
sensible disminucidn de la conflictividad formalizada ante el Tribunal
Constitucional (21},

Examinaremos a continuacidn las principales manifestaciones de
ese aumento de tension en la actividad polftica autonémica a lo largo
del afio 1993. En este sentido, tal vez el dato mds relevante sea la pro-
liferacién de las mociones de censura presentadas en las Asambleas le-
gislativas de las CC.AA.. El niimero de las mismas ascendidé a un total
de cinco, salddndose con victoria y consiguiente cambios de Gobierno
en las Comunidades de Canarias y Aragén y siendo rechazadas en Can-
tabria, por dos veces, y Murcia.

En el caso de Canarias, el desencadenante de la presentacién de la
mocién de censura debe buscarse en la comparecencia del Ejecutivo re-
gional ante el Parlamento para informar acerca de las gestiones llevadas
a cabo ante el Gobierno central para la modificacién del régimen eco-
nomico-fiscal de Canarias (22). Dicha comparecencia hizo patentes las
fisuras y divisicnes existentes entre los dos partides que apoyaban al
Ejecutivo, el PSOE y las Agrupaciones Independientes Canarias (23}.
Fisuras que se saldarfan finalmente con la presentacién de una mocién
de censura apoyada por los diversos grupos nacionalistas de la Cdmara

{21) Por lo que hace a la colaboracion entre el Estado v las CC.AA., E. ALBERTI
Rovira, «Relacicnes de colaboracién con las Comunidades Auténomass, p, 57, destaca
como frente a los 190 Convenios suscritos en 1992, a lo largo de 1993 se firmaron un to-
tal de 239, si bien es verdad que este crecimiente puede obedecer, como apunta el citado
autor, p. 59, a la tendencia a la utilizacién de la via convencional para la transferencia de
fondos del Estado a las CC.AA. La mencidn a la reduccién de la cenflictividad formaliza-
da ante el Tribunal Censtitucional puede hallarse en M. CaRRILLO, «La Jurisprudencia del
Tribunal Constiticional», p. 385.

(22) Vid., G. TrumnLLo, «Canarias», pp. 161 y ss.

(23) Como sefiala el propio G. TrRunLLO, «Canarias», cit., p. 162, las disensiones en
el seno del Gebierno de coalicidn, asi como su exteriorizacién, venian siendo una constan-
te en la vida politica canaria, si bien en este caso planeaba prebablemente la idea de
acentuar la presién frente al Goblerno central, una vez alcanzados determinados compro-
misos del mismo en las referidas negociaciones, desde un Gobierno sustentado por la
coalicién nacionalista. :
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v la subsiguiente formacidn de un nuevo Gobierno integrado por repre-
sentantes de esos grupos. Paraddjicamente, entre los firmantes de la mo-
cidn figuraban los parlamentarios de las AIC, hasta entonces socios de
coalicién del PSOE.

A su vez, en la Comunidad Auténoma de Aragdén la presentacidn
de la mocion de censura vino propiciada por un conjunto de factores de
diferente calado y alcance (24). Por una parte, las dificultades en que se
encontraba el Gobiemo de coalicion PAR-PP para sacar adelante su
programa de gobierno, as{ como las diferencias internas existentes entre
los socios de la citada coalicién. Por otra, 1a necesidad del PSOE ara-
gonés de producir un vuelco en la situacién politica regional, la polémi-
ca creada por el convenio suscrito el 2 de julio de 1993 entre la DGA
y Antena 3 Televisién y, finalmente, la oportunidad que representaba el
voto del Diputado trdnsfuga del Grupe Mixto. El triunfo final de la mo-
cién de censura produjo, ademds del consiguiente cambio de las politi-
cas publicas, un deterioro general de las relaciones politicas en la Co-
munidad (23).

De las dos CC.AA. donde se presentaron mociones de censura que
fueron rechazadas, merece especial atencidn el caso de Cantabria, toda
vez que la patologia acumulada en esta regidén tal vez requiera un
acuerdo nacional que permita sacar a la Comunidad Auténoma del ato-
Hadero (26). Ciertamente, no parece gue quepa otra solucidén cuando
nos encontramos ante un Gobierno regional liderado por un Presidente
procesado y con cuafro de las ocho Consejerias vacantes; un Gobierno
en el Grupo Mixto, apoyado por tan solo 8 de los 39 Diputados de la
Cdmara, al tiempo que se produce el hecho insdlito de la transmisién al
Presidente de la Comunidad del texto de una ley para su firma por via
notarial (27). En este contexto viciado, el PSOE presenté durante 1993
sendas mociones de censura (19 de junio y 27 de diciembre), que serfan
a Ia postre derrotadas. A la vista de esta situacién, resulta preciso insis-
tir en la conveniencia de considerar Ia situacidn politica cdntabra como
un problema de alcance nacional y no circunscrito a los estrechos limi-
tes de la vida politica regional.

(24) Para un anilisis en profundidad de {a mocidén de censura al Gobierno autendmi-
co aragonés, vid. F. LOpEz RaMON, «Aragdnn, pp. 118 y ss. y J. TUDELA ARANDA, «Ac-
tividad de las Cortes de Aragén, julio-diciembre 1993», en esta REVISTA, nim. 3 (1993},
pp- 345 y ss.

(25) Vid. F. LopEzZz RAMON, «Aragdne, cit, p. 120.

(26) La expresién patologia acumulada, que no parece haya de limitarse a los hechos
acaecidos en 1993, es empleada por L. MARTIN REBOLLO, «Cantabria», p. 173. La pro-
puesta de un acuerdo nacional la apunta E. ATa, «Valoracién general», cit., p. 38.

(27 Vid. L. MarTiN REBOLLO, «Cantabria», cit., pp. 185 y ss.
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Finalmente, en la Regién de Murcia, los resultados de la fiscaliza-
cién por el Tribunal de Cuentas de la Cuenta General de la Comunidad
Auténoma del afio 1989, en la que se puso de manifiesto la existencia
de graves irregularidades, desencadend una crisis politica que se salda-
rfa, en ultima instancia, con la dimisién del Presidente del Gobierno re-
gional (28). En este caso, la presentacion de la mocidn de censura por
el PP puede afirmarse que no tenfa otro propdsito que el puramente tes-
timenial, toda vez que de los 45 escafos de la Asamblea legislativa, el
PSOE cuenta con 24. Fue precisamente la amenaza de una nueva mo-
cion de censura, que seria preseniada en este casc por el propio Grupo
Parlamentario Socialista, o que acabd forzando la salida del Presidente
v el subsiguiente cambio de Gobierno.

También en la Comunidad Auténoma de Asturias tave lugar la di-
misién del Presidente regional el 25 de mayo de 1993, como conse-
cuencia del engafic de unos falsos inversores petroguimicos (29). Esta
truculenta historia causdé honda conmocién en una regidn en evidente
declive industrial y especialmente sensibilizada con las consecuencias de
1a crisis econdmica (30).

Asimismo, en el afio 1993 se produjeron crisis parciales de Gobier-
no en otras cuatro CC.AA.; Andalucia, Baleares, Castilla-La Mancha ¥
Comunidad Valenciana. En la Comunidad Auténoma de Andalucia es
precise registrar el cambio del titular de la Consejerfa de Agricultura y
Pesca (31). Se trata, en todo caso, de una variacién en la composicidn
del Gobierne regional sin mayor significado politico.

Por contra, en Baleares se produjo una importante remodelacién del
Gobierno, que supuso la salida de varios Consejeres (6 en total) con
importante peso en la vida politica de las Islas y su sustitucion por per-
sonas mds jdvenes y sin excesiva proyeccién (32). Parece que con ello

(28) Vid. A. GARRORENA, A, MoreNC y L. GALVEZ, «Murcia», pp. 336 v ss., quie-
nes sefialan, p. 339, que el informe del Tribunal sobre la Cuenta General de la Regidn
correspondiente a 1989 no ha side la causa sino la ocasion para la caida del Presidente
de ta Comunidad Autdnoma.

{29} Vid. L. TOLIVAR ALAS, «Asturias», pp. 138 y ss.

¢30) En este sentido, L. TOLIVAR ALaS, «Asturiass, cit., pp. 142 y ss., sefiala ¢l peso
decisivo de 1a crisis industrial en la actividad politica desarroliada en Ia Comunidad Autd-
noma durante el pasado afio. Asimismo, conviene recordar que el Presidente dimisionario
fue reprobrado por todos los Grupos Parlamentarios, a excepeidn del Socialista en la se-
sién plenaria de 18 de marzo por la deficiente defensa de los intereses siderdrgicos de la
regidn v, en especial, la sitnacion de la empresa ptblica ENDESA.

(31) vid. F. Lorrz MENUDO, «Andalucia», p. 93,

(32) Vid. A. BLASCO, «Islas Baleares», pp. 293 y 302. Esta remedelacion del Gobier-
no se llevé a cabo en dos fase. En una primera, febrero de 1993, se produjo el cambic
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se ha pretendido reforzar la posicidn del Presidente del Ejecutivo y lo-
grar una mayor cohesion de éste (33).

Similar alcance tuvo la reestructuracidn del Gobierno regional lle-
vada a cabo por el Presidente de Castilla-La Mancha, J. Bono. En este
caso, solo cuatro Consejeros permanecen en el Ejecutivo vy de ellos dni-
camente uno, ¢l de Agricultura, en la misma Consejeria, que tras la cri-
sis pasa a denominarse de Agricultura y Medio Ambiente (34). Esta cri-
sis general de Gobiemo debe situarse en un doble contexto. Por una
parte, en la dindmica de la politica nacional, marcada por unas eleccio-
nes generales en las que F. Gonzdlez lanz6 la consigna del cambio so-
bre el cambio, interpretada por el lider socialista regional como una lla-
mada a la renovacidn en el seno del partido (33). Por otra, la linea de
austeridad seguida por dicho lider, que se tradujo en la supresién de
ocho drganos directivos (dos Viceconsejerias y seis Direcciones Genera-
les). A mayor abundamiento, en esta Comunidad tuvo lugar un serio en-
frentamiento entre el PSOE y ¢l PP relacionado con la justificacion de
los gastos realizados por los Grupos Parlamentarios en los cinco tltimos
afios; enfrentamiento que ha llevado incluso a la interposicién de un re-
curso de amparc por los Diputados del PP (36).

Un calado semejante presenta la crisis de Gobierno llevada a efecto
en la Comunidad Valenciana en el mes de julio. De todos los miembros
del Ejecutivo regional, inicamente dos continuaron en sus puestos y
otros tantos cambiaron de Consejeria (37). Esta crisis incidid asimismo
en los reglamentos orgdnicos y de funcionamiento de las diferentes
Consejerias, que se modificaron dos veces en un sole afio (38),

Finalmente, durante los primeros meses del afio continud el enfren-
tamiento existente entre la Junta de Extremadura y los drganos jurisdic-
cionales ubicados en dicha Comunidad (39). A su vez, en Catalufia se

del Consejero de Cultura, Educacién y Depertes. Mdas tarde, en junio de 1993, desapare-
cieren las Consejerias Adjunta a la Presidencia y la de Trabajo y Transportes, creandose
la Vicepresidencia del Gobierno y 1a Consejeria de Gobierno; asimismo, cambiaron los ti-
tulares de las Consejerias de Economia y Hacienda; Sanidad y Seguridad Social;, Obras
Publicas y Ordenacién del Territorio; Turismo y, por dltimo, Comercio e Indusiria.

(33} Vid. A. Brasco, «Islas Baleares», p. 293.

(34 Vid. E. EspiN TEMPRADO, «Castilla-La Mancha», pp. 213 y ss. A destacar la de-
saparicién del Consejero de la Presidencia, que se transforma en Consejero Portavoz del
Gobiemo.

(35) Vid. E. EspiN TeEMPRADO, «Castilla-La Mancha», cit., pp. 213 y ss.
(36) Vid, E. EspiN TEMPRADO, «Castilla-La Manchax, cit., p. 217.

(37) Vid. L. AcuiLo, «Comunidad Valenciana», pp. 244 y 250.

(38) Vid. L. AcuiLd, «Comunidad Valencianas, cit, p. 246.

(39) Vid, P. PErREZ TREMPS, «Bxtremadura», pp. 263 y ss.
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vivid una cierta tensién provocada por la politica lingiifstica aplicada
por la Generalitat, tensién que se ha incrementado a lo largo de 1994
40y,

En contraste con esta situacién de tensién generalizada, debe desta-
carse €l acuerdo alcanzado en Navarra eatre los dos principales parti-
dos, UPN y PSOFE para la reforma del art, 20 LORAFNA, introducien-
do el requisito de una mayoria reforzada para la eleccién del Presidente
de la Comunidad. Con esta medida se trata de evitar la repeticién de si-
tuaciones de inestabilidad como la vivida tras las dltimas elecciones au-
tondrmicas y la existencia de un Gobierno sin sélidos apoyos parlamen-
tarios. Dadas las peculiares caracteristicas del sistema de partidos de
esta Comunidad la reforma puede dar como resultado la introduccién de
una suerte de furno (41). ‘

Como se sefiala en el Informe Comunidades Auténomas 1993, estos
hechos apuntan un paulatino fortalecimiento de la figura del Presidente
del Gobierno en el conjunto de las CC.AA. (42). Su protagonismo se
refuerza mediante la utilizacién de la mocién de censura como instru-
mento de cambio del Ejecutivo auténomico, en la que el candidato pro-
puesto adquiere Ja maxima relevancia. Protagonismo que se ha visto in-
crementado, asimismo, en las mds significativas de las crisis de
Gobierno resefiadas. A mayor abundamiento, es preciso recordar cémo
la campafia electoral gallega gir6 en torno a la figura de M. Fraga, cir-
cunstancia esta acentuada por el fuerte cardcter presidencialista que el
citado politico imprimé a su gestién al frente de la Xunta.

El profesor E. Ara apunta algunas posibles explicaciones a este fe-
némeno, de entre las cuales dos parecen especialmente sugestivas (43).
En primer lugar, nos hallamos ante una realidad habitual en los Estados
de estructura territorial descentralizada, donde las principales figuras de
la vida politica nacional se han curtido en las lides de 1a politica regio-
nal, estatal, o de los Ldnder (44). Por otra parte, se trata de una nueva
expresion de la generalizada personalizacion de la politica, en 1a que la
figura de los lideres de los partidos tiende a polarizar Ia atencién de la
cindadanfa, en detrimento de otros aspectos.

(40) Vid. I. Vintro, «Catalufias, pp. 231 y ss,
{41) Vid. M, PuLIDc QUECEDO, «Navarra», pp. 352 v ss.

(42 Vid. E. Asa, «Valoracién general», cit., pp. 37 y ss. y T. Fonrt { LLOVEY, «O1-
ganizacién administrativa de las Comunidades Auténomas», pp. 449 v ss.

(43) Vid. E. A1a, «Valoracion generals, cit., p. 37.

(44) En este sentido, E. Aza, «Valoracién generals, cit., p. 37, apunta que ¢l salto de
1. M* Aznar de la Presidencia de la Junta de Castilla-Ledn & la del Partido Popular ya
fue premonitorio de lo que podrfamos calificar el nuevo disedio de la carrera politica.
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HI. LA REFORMA DEL REGLAMENTO DEL SENADO.

Otro de los temas autonémicos que concitaron la atencidén en 1993
fue la reforma del Reglamento del Senado. Reforma finalmente aproba-
da por el Pleno de la Camara Alta el 11 de enero de 1994 y que estd
destinada a potenciar su cardcter de Camara de representacion territorial
¥ a reforzar su, hasta la fecha mds bien magro, protagonismo en el con-
junio de las instancias centrales del Estado.

Dos son los aspectos mds significativos de la mencionada reforma.
Por un lado, la creacién de la Comisién General de las Comunidades
Autonomas, auténtico Senado dentro del Senado, cuyo propésito parece
ser la creacién de un foro de encuentro de los intereses del Hstado y
del conjunto de las diecisiete CC.AA., superando con ello la hilaterali-
zacion que se observa en la actualidad en las relaciones Estado/CC.AA.
(45).

Igualmente, 1a experiencia de este nuevo Senado puede permitir
afrontar una reforma de mayor calado de dicha Cdmara. O lo que es lo
mismo, una reforma constitucional que consagre, con el miximo rango
normativo y con todas las consecuencias légicas los avances alcanzados
en la linea que ahora se apunta. En el bien entendido que, COMO recuer-
da el profesor E. Asa en el Informe Comunidades Auténomas 1993,
convendra ser extremadamente prudentes a la hora de abordar esta op-
cién y partir de un acuerdo amplio entre la sociedad espafiola no sélo
respecto al qué, al objeto de la reforma, sino también en cuanto al
como, el procedimiento para llevarla a buen puerto (46),

1. La creacion de la Comisién General de las Comunidades
Auténomas.

No parece exagerado afirmar que una de las constantes de la histo-
ria constitucional espafiola, con la obvia salvedad del periodo de vigen-
cia de la Constitucién republicana de 1931, ha venido siendo Ia indefi-
nicidn acerca de la composicién y funciones de la Segunda Cdmara,

{(45) A este fendmeno se refieren E. Ara, «Valoracion general», cit., p. 29 y, por lo
que hace a la actividad convencional, E. ALBERTI RoOVIRA, «Relaciones de colaboracién»,
cit., p. 61, quien apunta la paradoja de que no se haya llevado a efecto, frente a lo que
prevé la LRI-PAC, la multilaterlizacién de los Convenios ¥, en cambio, de los 239 Con-
venios suscritos en 1993 entre ¢l Estado y las CC.AA., 113 respondan a 9 Convenios-tipo.
La calificacién de la Comisién General de [as Comunidades Auténomas como un Senado
dentro del Senado la tomo de B. Aza, «El Senado autonémicos, p. 566.

(46) Vid. E. Aia, «El Senado autondémicos, cit., pp. 572 ¥ ss.
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Indefinicién que también cabe apreciar en la elaboracién de la Ley Fun-
damental de 1978, Como recuerda E. AJa, en aquel momento se contra-
pusieron dos modelos de Senado: uno de inspiracién conservadoera, cuya
principal expresién fue la primacia que se dic en su composicitn a la
representacidn de las provincias rurales y una concepcién autondmica
del mismo, que cristalizé en su calificacién como Cémara de representa-
cién territorial, art. 69.1 Const. (47).

El resultado ha sido una mixtura imprecisa, que recoge elementos
de ambos tipos de Senade en convivencia no siempre pacifica. A lo que
muy posiblemente contribuyera la falta de claridad que durante el pro-
ceso constituyente existia en torno a la conformacién definitiva del Es-
tado autonémico (48).

Esa indefinicién originaria contribuye en buena medida a explicar
el casi nulo protagonismo que el Senado tiene en la direccién de [a po-
litica nacional, lo que redunda en una cierta disfuncionalidad para el
conjunto del sistema (49). No se trata, claro es, de que la Camara Alta
sustituya al Congreso de los Diputados en el ejercicio de las funciones
que éste tiene constitucionalmente atribuidas, sino de convertir a aquélla
en una instancia de integracion.

Tal parece ser el propésito de la reforma del Reglamento del Sena-
do por la que se crea Ja Comisién General de las Comunidades Autdno-
mas (50). Una reforma de cuyos principales extremos se da cuenta en el
Informe Comunidades Auténomas 1993, al tiempo que se apuntan algu-
nas posibles insuficiencias.

La reforma del Reglamento se estructura en tres'grandes blogues
(51). Bl primero de elos procede a la actealizacion de una serie de pre-
ceptos del Reglamento para acomodarlos a las prdcticas parlamentarias

47) E. Asa, «El Senado autondmico», p. 561.

(48) Tampoco debe descartarse el peso que pudicra tener en su momento la ausencia
de precedentes histdricos de Cdmaras de representacidn territorial en nuestsa historia cons-
titucional. Dato recordado por RM.* RIPOLLES SERRANO, «El Senado», p. 68, al advertir
sobre la existencia de razones para el escepticismo a la hora de valorar el alcance posible
de la reforma dei Senade iniciada con la reforma de su Reglamento.

(49) E. Ala, «El Senado autondmicos, cit., pp. 562 y ss., recuerda ¢émo en la pricti-
ca el Senado ha venido a ocupar una posicién claramente subordinada al Congrese de los
Diputados, tanto por la presencia de los partidos, como por su nada relevante papel en el
procedimiento legislativo, En parecidos términos, vid. R.M.* RIPOLLES SERRANG, «El Se-
nado», cit., p. 69.

(50 B. Ara, «El Senado autonémicox, cit,, p. 561, apunta que el objetivo de la refor-
ma serfa la mejora de la participacidn de las CC.AA. en las instituciones centrales de! Fs-
lado y, consecuentemente, del funcienamiento del conjunto del Estado autondmico.

(51) Vid. R.M.* RieoLLES SERRANO, «El Senado», cit., pp. 78 y ss.
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o a la legislacién posterior a 1982, fecha de aprobacién del vigente Re-
glamento del Senado. En el segundo se crea la Comisién General de las
Comunidades Auténomas y representa el aspecto mds destacado de di-
cha reforma. Finalmente, en el tercero se lleva a cabo una adaptacién
de determinados articulos del Reglamento con el fin de adecuarlos a las
competencias de la nueva comision.

El primer punto relevante de la Comisién General de las Comuni-
dades Autdénomas es su propia composicion, pues alcanza el doble de
miembros que cualquier otra comisién de la Cdmara Alta. En efecto, de
la misma forman parte 62 miembros de pleno derecho; ademds, pueden
asistir con voz pero sin vote todos los Senadores designados por las
CC.AA. que no sean miembros de pleno derecho, asi como el Gobierno
central y los diecisiete Gobiernos autondmicos (52).

También resulta novedosa la Comisién en sus aspectos instituciona-
les y de funcionamiento, que parecen seguir el ejemplo del Pleno y no
el de otras comisiones hasta ahora existentes (53). De este modo, la ini-
ciativa de convocatoria de la Comisién corresponde al Presidente de la
misma, al del Senado, al Gobierno central y a cualquiera de los Gobier-
nos de las CC.AA.. Novedosa es también la institucionalizacion de la
Junta de Portavoces de la Comisidn, con facultades en la fijacién del
orden del dia y en la ordenacién de los debates. Finalmente, se inaugu-
ra en nuestro parlamentarismo el sistema de inscripcién previa en lista
de oradores para los debates, mds abierto que el general de intervencio-
nes tasadas.

En relacién con las funciones de la nueva Comisidn, éstas pueden
agruparse en cinco grandes bloques (54). En primer término, funciones
de relevancia constitucional, como pueden ser su intervencidén preceptiva
en el procedimiento de autorizacién de convenios y acuerdos de coope-
racién entre CC.AA., en el acuerde de intervencidn previsto en el art.
155.1 Const. y, por dltimo, en los aspectos mds relevantes del Fondo de
Compensacion Interterritorial.

En segundo lugar destaca la atribucién a la Comisién de la compe-
tencia para dictaminar sobre la propuesta del Gobierno de la disolucidn
de los organos de los entes locales prevista en el art. 61 de la Ley 7/
1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local.

Por lo que hace a la intervencién de la Comisién en el procedi-

(52) Vid. R.M.* RipoLLES SERRANO, «El Senadow, cit., p. 80.
(53) Vid. R.M.2 Ripo1LES SER®RANOG, «El Senado», cit., pp. 80 ¥ ss.
(54) Vid. R.M.* RipoLLEs SERRANO, «Bl Senadox, cit,, pp. 81 ¥ ss.
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miento legislativo, a la misma se le reconoce iniciativia legislativa pro-
pia. De igual forma, a la Comisién corresponde dictaminar e informar
no sélo aquellos proyectos o proposiciones de ley que le encomiende la
Mesa del Senado, sino todos cuantos tengan contenido autonémico, las
propuestas de las leyes-marco, de transferencia o delegacién, de armoni-
zacién y las previsiones del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado que afecten al sistema de financiacién de las CC.AA.. Por
otro lado, 1a Comision tiene atribuida la facultad de control de la dele-
gacion legislativa autondmica aprobada-al amparo de una ley-marco, asi
como la de proponer al Senado gue aprecie la necesidad de aprobar le-
ves de armonizacién.

Especialmente importantes son las funciones relativas al impulso y
concertacidn del Estado autondmico. La Comisién tiene reconocida la
facultad de informacion, estudio y seguimiento de materias de naturale-
za autondmica, el derecho a ser informada por el Gobierno de los
acuerdos que celebre con CC.AA. y de los conflictos formalizados ante
el Tribunal Constitucional sobre normas de las CC.AA. De igual forma,
la Comisi6én estd llamada a representar un foro de discusién interna so-
bre el proceso de realizacién de la unidn europea y su incidencia en el
Estado autondmico.

Para concluir, 1a Comisién goza de todas cuantas facultades puedan
contribuir a ia implantacién de hdbitos o prdcticas parlamentarias que
primen el cardcter territorial del Senado. Entre ellas destaca el informe
anual al Presidente de la Camara sobre las actividades y deliberaciones
de la Comisién y que podria ser el documento base del debate anual
sobre el Estado de las Autonomias,

Esta somera enunciacion de las funciones de la Comisién General
de las Comunidades Auténomas pone de manifiesto su potencialidad en
la vertebracién del Estado autondmico. Asi, cabe destacar el hecho de
que a través de la misma las CC.AA. estdn llamadas a participar en la
determinacién de lo bdsico, e igualmente el que pueda servir de caunce
de informacién ascendente en el proceso de creacién del Derecho comu-
nitario europeo (55). Pero también cabe observar la existencia de algu-
nas sventuales disfuncionalidades en su tarea, como puede ser el hecho
de que la facultad de informar y dictaminar de que goza respecto del
conjunto de las leyes de incidencia autondémica encuentre en la misma
brevedad del plazo de tramitacién de éstas en el Senado un escollo difi-
cil de salvar, o la falta de definicién sobre las reglas de resolucion de

(55) Vid. E. AJa, «El Senade autondmicos, cit., pp. 567 ¥ ss.
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los hipotéticos desacuerdos que se produzecan entre la Comisién y los
Plenos de ambas Cimaras (56).

2, (El punto de partida hacig una futura reforma constitucional?

En todo caso, la reforma del Reglamento del Senado representa la
mds clara manifestacion de la voluntad de dinamizar y potenciar el ca-
récter territorial de la Cdmara Alta. Por esta razén, tal vez quepa ver en
ella el inicio de un proceso que conduzca a una futura reforma del tex-
to constitucional en la que se recojan los principales aspectos de la re-
forma reglamentaria ahora abordada (57). Tanto més cuanto que, como
apunta RIPOLLES SERRANO, la reforma del Reglamento puede resultar
insuficiente si de lo que se trata es de hacer realidad la proclamacién

constitucional del Senade como Cdmara de representacién territorial
{58).

Por otro lade, planteada ya abiertamente Ja segunda reforma de la
vigente Constitucién espafiola, el profesor E. Ara enfatiza, tal como se
ha indiciado con anterioridad, la conveniencia de que existan unos
acuerdos minimos en torne a la misma (59). Acuerdo, en primer térmi-
no, acerca del procedimiento de debate. En este punto, subraya la nece-
sidad de que se cree una comisién mixta politicos-expertos (60). Se tra-
ta de una solucién avalada por las experiencias vividas en el
constitucionalismo comparado y por las inconveniencias que su olvido
ha ocasionado en algdn acontecimiento legislative reciente.

Pero, ademads, es preciso el acuerdo sobre el alcance mismo de la
reforma, que deberfa limitarse al asentamiento definitivo del Senado

(56} Vid. E. Asa, ibid, Este autor propone posibles soluciones a los problemas men-
cicnados en el texto, Respecto del primer caso, la premura del plazo de tramitacién, plan-
tea la conveniencia de que la Comisién empiece a trabajar sobre el texto desde que éste
se publique en el Boletin Oficial del Congreso de los Diputados v sin necesidad de espe-
rar a su remisién al Senado; por lo que respecta al segundo, entiende que la dificultad es
fdcil de salvar en ¢l caso de desacuerdo con el Pleno del Senado, puesto que se reprodu-
cen las mayorias en upa y olra instancia, pero presenta una mayor complejidad si se trata
de una discrepancia con el Pleno del Congreso, por lo que seria deseable una especial re-
ceptividad de éste respecto de las opiniones expresadas por la Comisién en los temas au-
tondmicos.

(57) En esie sentido, E. AJa, «El Senade autondémicos, cit., p. 560 afirma que la re-
forma reglamentaria probablemente sea tinicamente una fase del procesc que conduzca a
la reforma de la Constitucidn,

(58) Vid. RM.* RiroLLES SERRANO, «El Senados, cit., p. 69.
(38) Vid. E. Asa, «Bl Senado autonémicon, cit., p. 572,
{60) Vid. E. Asa, «Ei Senado autondmico», cit., p. 573.
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como Camara de representacién territorial. Puesto que, en opinién de E.
AJA, cualquier otra posibilidad de reforma constitucional puede defen-
derse legitimamente en plano politico, pero resultarfa muy disfuncional
para el proceso gue se propone, porque no se puede abordar todo al
mismo tiempo (61). Planteamiento este cargado de sensatez, pero que en
modo alguno debe hacernos olvidar la libertad de decisidn del poder
constituyente.

Dos habrian de ser los principales puntos de la reforma. Por una
parte, la composicion del Senado, en un doble frente: la supresién del
sistema actual de eleccién de los senadores en las circunscripciones pro-
vinciales y Ia opcidn por un nuevo sistema de integracion de la Cdmara
Alta (62). A este respecto, seria preciso optar entre un Senado con re-
presentacidén de los Gobiernos de las CC.AA., de los Parlamentos auto-
némicos o elegido por los ciudadanos tomande las CC.AA. como cir-
cunscripciones electorales. Como puede apreciarse, se frata de
soluciones ya experimentadas en otros sistemas federales. No obstante,
‘el profesor B. AJa se muestra partidario de buscar una férmula que se
adapte mejor a las necesidades de nuestro modelo de Estado y propone
la introduccién de una cierta proporcionalidad, que asegure la presencia
de los Gobiernos de las CC.AA,, pero también de las minorfas de los
Parlamentos regionales (63).

Obviamente, no parece logico que la hipotética reforma constitucio-
nal se limite a la composicién del Senado, sino qgue ha de afectar igual-
mente a sus funciones (64). En este sentido, el propdsito principal debe-
ria ser potenciar el papel del Senado en fa tramitacién de las leyes con
incidencia en las CC.AA.. Se hace imprescindible, para ¢llo, poner fin a
Ia relegacién que padece en la actualidad el Senado respecto del Con-
£reso.

Algunos puntos requeririan un detenido examen. Asf, la calificacion
del contenido autondmico de las leyes y el drgano a que corresponde
dicha calificacién; la forma de dirimir las diferencias entre el Congreso
y el Senado... Pero también es preciso dilucidar la oportunidad del pro-
nunciamiento del Senado sobre los reglamentos declarades bdsicos, al
igual que lo hace el Bundesrar alemdn con los reglamentos que desarro-
Han las leyes federales, o la conveniencia de que sea esta Cédmara la

(61) Vid. E. Ara, «<ElL Senado autondémico», cit., p. 574.

(62) Vid. E. Asa, «El Senado autondmico», cit., pp. 574 y ss.
(63) Vid. E. Ara, «El Senado autondmicos, cit., pp. 576 y ss.
(64) Vid. E. Ara, «El Senado autonémicos, cit., pp. 577 y ss.
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que convalide los Decretos-leyes en los que se contenga la legislacién
basica (63).

Finalmente, lo fundamental debe ser convertir al Senado en una
instancia de didlogo y negociacién, abandonando la actual situacién, en
la que dicho didlogo parece llevarse a cabo a través de los medios de
comunicacién. Asimismo, convendrfa atribuir un papel importante a la
Cédmara Alta en relacién con la Unién Europea, en la linea va apuntada
por la experiencia alemana (66).

En cualquier caso, planteada la posibilidad de una reforma constitu-
cional en el sentido antes expuesto, convendrd no olvidar que la misma
solo puede afrontarse a partir de un consenso bdsico acerca de la nece-
sidad de participacién decidida de todos los sujetos territoriales en las
instancias centrales del Estado, cuya legitimidad no debe ser puesta sis-
temiticamente en cuestion (67). De igual forma, es preciso aceptar el
papel-central del Parlamento en las relaciones entre los diversos poderes
territoriales, de tal suerte que se reduzca lo bilateral a sus Mmites natu-
tales (68).

IV. NUEVOS PASOS EN LA LABOR DE CONSTRUCCION DEL ESTADO
AUTONOMICO,

Como no podia ser de otro modo, a lo large del pasado afio se su-
cedieron una serie de acontecimientos de indudable relevancia para la
definitiva conformacion del Estado autondémico. Acontecimientos que,
légicamente, se reseflan con mayor o menor extensién en el [nforme
Comunidades Autonomas 1993,

Tres fueren los mds destacados de dichos acontecimientos, tanto
por su proyeccion social como por su previsible trascendencia para el
futuro devenir del modelo de Estado pergefiado en la Constitucién espa-
fiola de 1978. El primero de ellos fue la modificacién del sistema de fi-
nanciacién de las Comunidades Auténomas de régimen comun, a las

(65) Acerca de la inadecuacidn del Decrete-ley como instrumento normativo de defi-
nicién de lo bdsico, vid. M. CARRILLO, «La jurisprudencia del Tribunal Constitucional»,
pp. 390 v ss.

(66) En este sentido, la nueva redaccion dada a los arts. 23 v 30 de la Ley Funda-
mental por la Ley de 21 de diciembre de 1992 sobre reforma de la Ley Fundamental y la
Ley de 12 de marzo de 1993 sobre cooperacidn del Estado federal v de los Estados regio-
nales en materias de la Union Europea,

(67) Vid. R.M.* RipoLLEs SERRANO, «El Senado», cit., p, 69,
{68) Vid. R.M.,* RIPOLLES SERRANO, ibid.
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que se ha cedido un porcentaje significativo del IRPF. Asimismeo, es
preciso aludir al inicio del procese de reforma de los Estatutos de las
CC.AA. lamadas de via lenta, que al margen de su importancia intrin-
seca ha servido para abrir ¢l debate sobre la conveniencia de abordar la
reforma del conjunto de los Estatutos de Autonomia. Por dltimo, el afio
1993 vio una cierta recuperacion del protagonismo de los entes locales,
que reclaman un tratamiento distinto en las relaciones interadministrati-
vas.

t. La modificacion del sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas.

Indudablemente, el acontecimiento autondmico que més repercusién
tuvo durante 1993 fue la discusién acerca de la cesidn a las CC.AA. de
régimen comun del 13% del IRPF. Esta medida ya habia sido reclama-
da por la coalicién nacionalista Cill durante la campafia electoral {69).
Sin embargo, seria con posterioridad a las elecciones de 6 de junio
cuando se planteara a plena luz y por los diferentes actores de la vida
politica su conveniencia y las posibles férmulas técnicas con que articu-
larla.

La solucién final, adoptada por el acuerdo del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera de 7 de octubre de 1993, es objeto de un exhaustivo
estudio del profesor Rurz-HugrTA (70). Estudio que, al margen de su
propia importancia, se sitda en una linea de continuidad en la atencidn
prestada por anteriores informes a los problemas relativos a la financia-
cidn de las CC.AA. (71).

En el mencionadoe estudio se pone de manifiesto la clara despropor-
cién existente entre los ingresos propios de las CC.AA. v el gasto de
las mismas. En términos porcentuales referidos al afic 1991, se indica
gue los ingresos propios de las CC.AA. sélo alcanzaban el 3% del PIB,

(69) Vid. F. PALLARES, «Las elecciones generales», cit., p. 479.

(70) J. Ruiz-HuerTA, «Reforma de la financiacién de las Comunidades Auténomass,
cit., pp. 525.

{71) Vid., en este sentido, A. CASTBLLS, «Hacia la revisién del sistema de financia-
cién astondmicar, Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Autdonomas 1990, Civitas, Ma-
drid, 1991, pp. 307 y ss.; AA. VV., «Debate sobre el acuerdo de financiacién autondmica
para el periodo 1992-1996%», Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Awénomas 1991,
Fundacié Carles Pi 1 Sunyer d’Estudis Autonomics y Locals, Barcelona, 1992, pp. 321 ¥
ss.; I. Rurz-HUERTA, «Situacidén actual vy perspectivas de la financiacién de las Comunida-
des Auténomas de régimen comtin», Informe Comunidades Autonomas 1992, Instituto de
Derecho Piblico, 1993, pp. 279 y ss.
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en tanto que el volumen de gasto sobre el gue toman decisiones repre-
senta en la actualidad cerca de un 235% del total consclidado del sector
publico (72).

Esta situacién obliga a introducir algin mecanismo de coresponsa-
bilidad fiscal, puesto que los cindadanos han venide percibiendo al Es-
tado como recaudador dnico, sin atribuir a las CC.AA. la parte que
pueda corresponderles en las deficiencias de gestidn (73).

Ciertamente, la reforma aprobada por el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera el 7 de octubre de 1993 debe calificarse de modesta a este
respecto (74). Sin embargo, presenta dos grandes virtualidades. En pri-
mer lugar, abre el camino para una mayor asuncién de responsabilida-
des de las CC.AA. en la politica fiscal (75). Por otro lado, introduce
una férmula que si bien presenta algunas posibles deficiencias técnicas,
tiene a su favor el automatismo y la sencillez en su aplicacién (76).

2. El inicio del proceso de reforma de los Estatutos de Autonomia.

Los Acuerdos Autondémicos suscritos el mes de febrero de 1992
entre el Gobierno, ¢l PSOE y el PP propiciaban el comienzo de una
nueva etapa en el proceso de construccién del Estado autondmico. Los
dos principales puntes de estos Acuerdos Autonémicos eran la amplia-
cidn de competencias de las CC.AA. del 143 v el desarrollo del princi-
pic de cooperacidn en las relaciones interadministrativas.

El principio de cooperacidon en las relaciones interadministrativas
fue posteriormente tecogido, si bien de forma un tanto insatisfactoria,
en la LRJ-PAC. Insatisfaccién que deriva del limitado alcance de las
previsiones contenidas en el Titulo I de la mencionada ley.

{72) Vid. J. RUiz-HUERTA, «Reforma de la financiacién de las Comunidades Autdno-
mas», cit., p. 526.

(73) Vid. E. A1a, «Valoracién general», p. 36.

(74) J. Rutz-HUERTA, «Reforma de la financiacién de las Comunidades Auténomas»,
cit,, pp. 536 y ss. formuola algunas criticas a los aspectos técnicos de la reforma, sin olvi-
dar el importante componente politico de la misma.

(75) Como recuerda J. M.* SERRANO SANZ, «La politica econémica de las CC.AA.»,
cit., p. 550, el conjunto de instrumentos pecesarios para una politica de estabilizacion, mo-
netarios, fiscales y de comercio exterior, se hallan en manos del Estado. Lo que no parece
que deba excluir todo tipo de participacién de las CC.AA. en la utilizacién de alguno de
es0s instrumentos y, en especial, de la politica fiscal, si bien para ello serd preciso tener
la voluntad necesaria para asumir las consecuencias y los costes politicos.

(76) Vid. J. Ruiz-HUsrTA, «Reforma de la financiacién de las Comunidades Auténo-
mas», ¢it, p. 537,
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Por lo que respecta a la ampliacién de competencias de las
CC.AA, del 143, se disponia una doble fase. En primer lugar, la apro-
bacidén de una Ley Orgdnica de transferencia de competencias para, pos-
teriormente, proceder a la reforma de los Estatutos de Autonomia de es-
tas Comunidades. Reforma que habia de incorporar las disposiciones de
la mencionada Ley Orgénica al articulado de los diferentes Estatutos
(7.

La primera fase culming con la Ley Orgdnica 9/1992, de 23 de di-
ciembre, de transferencia de competencias a las Comunidades Auténo-
mas que accedieron a la autonomia por la via del articulo 143 de la
Constitucién. Con ello se iniciaba un no siempre fécil proceso de refor-
ma de los Estatutos de Autonomia, debido a las aspiraciones de deter-
minados partidos nacionalistas de reformar los Estatutos sin limitarse a
incorporar las previsiones de la mencionada Ley Orgénica.

A lo largo de 1993 se pusieron en marcha los traspasos de servi-
cios que requeria la aplicacidn de la Ley Orgdnica 9/1992 y la discu-
sién de la reforma en las diferentes CC.AA., discusién de la que se da
cuenta en los informes respectivos. Asimismo, fue remitide a las Cortes
Generales el primer Estatuto de Autonomia de los afectados por este
proceso, el correspondiente a la Comunidad Valenciana (73).

El 24 de marzo del presente afie se han aprobado doce Leyes Or-
ginicas mediante las cuales se procede a incorporar al articulade de los
correspondientes Estatutos de Autonomia las competencias transferidas
por la Ley Orgdnica 9/1992 (79). Interesa en estos momentos destacar
tres caracteristicas de este conjunto de Leyes Organicas. En primer lu-
gar, en las Bxposiciones de Motivos de las mismas (sustancialmente
idénticas entre si) (80) se subraya la estrecha vinculacién de su conteni-

(77) En el caso de las Comunidades Valenciana y de Canarizas, los Acuerdos Autond-
micos preveian la incorporacién a los Estatutos de las disposiciones de la LOTRAVA y
de la LOTRACA respectivamente.

(78) Vid. E. Asa, ibid., quien recuerda la particularidad de esta reforma, cuyo objeto
es la incorporacin al Estatuto de las previsiones de la LOTRAVA,

(79) Leyes Orgdnicas 1 a 12/1994, de 24 de marzo (BOE de 25 de marzo), por las
que se reforman los Estamitos de Autonomia de Asturias (Ley Crgdnica 1/1994); Cantabria
(2/1954); La Rioja (3/1994); Regién de Murcia (4/1994); Valencia {3/1994); Aragdn {6/
1994); Castilla-La Mancha (7/1994); Extremadura {8/1994); Islas Baleares ($/1994);, Co-
munidad de Madrid (10/1994) v Castilla y Ledn (11/1994), La Ley Orgdnica 12/1994 de-
roga la Ley Orgénica 12/1982, de 10 de agoste, de Transferencias a la Comunidad Auto-
néma de Valencia, al haberse incorporado las competencias afectadas al Estatuto de la
Comunidad de Valencia mediante la Ley Orgénica 5/1994.

{80) Por otro lado, estas Exposiciones de Metivos adelecen de una muy pobre técnica
legislaliva, como lo demuestra el hecho de que en la mayoria de ellas se afirma que la
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do a los Acuerdos Autonémicos de febrero de 1992 v a la mencionada
Ley Orgdnica 9/1992. Asimismo, las citadas Exposiciones de Motivos
parecen dar a entender que el legislador estatal considera concluido con
estas Leyes Organicas el proceso de reforma de los Estatutos de Auto-
nomia de las Comunidades de via lenta. Por tltimo, se aprecia un ele-
vado grado de uniformidad en el tratamiento de las diversas CC.AA.
afectadas, que por otra parte ya era constatable en la primitiva redac-
cién de sus Estatutos.

No obstante, como quiera que el limite de la reforma no puede ser
en ningin caso la Ley Orgdnica 9/1992, sino el art. 149.1 Const., la
posibilidad de que se planteen en el futuro diferencias insalvables entre
los Parlamentos autondémicos y las Cortes Generales se convierte en una
hipdtesis & considerar. Tanto mds cuanto que algin Parlamento autongd-
mico, concretamente el aragonés, ha estimado insuficiente la reforma v
ha aprobade una nueva propuesta que va més alld de los estrictos térmi-
nos de la Ley Orgdnica 9/1992,

Justamente para resolver esta dificultad fueron aprobadas la Resolu-
cién de la Presidencia del Congreso de los Diputados, de 17 de enero
de 1993 y la Norma Supletoria de la Presidencia del Senado, de 30 de
septiembre del mismo afio. Estas previsiones de las Presidencias de am-
bas Cdmaras han tratado de hacer compatible el derecho de veto o en-
mienda de las Cortes Generales y el derecho a la retirada de la pro-
puesta de reforma por parte de los Parlamentos de las CC.AA. afectadas
(81).

Por otra parte, la apertura de este proceso de reforma de los Esta-
tutos de las CC.AA. del 143 propicié una reaccién de algunas CC.AA.
del 151 que reclamaban el traspaso de las competencias pendientes (82),
A este respecto, E. AfA considera imprescindible distinguir lo que sean
transferencias pendientes en sentido estricto de la solicitud de transfe-
rencias a través de la via del art. 150.2 Const. {(83).

Comunidad Auténoma en cuestidn inicia el correspondiente trdmite parlamentario de re-

forma y adecuacion de su Estatuto, suscitdndose asf la duda de cémo puede una Ley Or-

ganica iniciar trdmite parlamentario alguno.

(81} Vid. E. Ara, «Valoracién generals, cit., p. 31 y, con mavor exhaustividad, R.M.2
RPOLLES SERRANO, «El Senadow, cit., pp. 74 ¥ ss.

(82) Vid. para el caso de! Pais Vasco, doende se habia elaborade a comienzos del afio
1992 un Informe sobre los temas pendientes de (raspaso, J.M. CASTELLS ARTECHE v A.
SA1z ArNAIZ, «Pais Vascos, pp. 365 y s., quienes afirman que el auténtico tema-testigo
de la politica autondmica vasca este aiio se ha centrado en el proceso abierto por las
cincuenta y cuatro compefencias reclamadas para su transferencia por la Comunidad An-
ténoma.,

(83) Vid. E. Asa, «Valoracién general», cit., p. 33.
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En el primero de los supuestos nos encontrariamos ante un verda-
dero incumplimiento de los compromisos asumidos por el Estado en el
seno de las comisiones mixtas de fraspasos de servicios. En el segundo
de ellos, por contra, no se discute la titularidad estatal de la competen-
cia, sino gue el objetivo que se persigue es una nueva diferenciacion
competencial respecto de las CC.AA. del 143,

En consecuencia, se plantea la cuestién de dilucidar el modelo
competencial definitivo. Un modelo siempre abierto a la evolucidn, pero
que no puede permanecer por mas tiempo en la indefinicidon que carac-
teriza al caso espafiol.

3. Las nuevas exigencias de las Administraciones locales.

Si en el Informe Comunidades Auténomas 1992 se afirmaba que la
tonica general que se vislumbra en 1992, siguiendo la de afios anterio-
res, es gue las Comunidades Autdnomas continian su proceso de asen-
tamiento a pesar de la Administracién local, por no decir a costa de
ésta, en el correspondiente al aflo 1993 se aprecia un cambio sensible
de la situacidn, como lo demuestra el hecho de que se hable de la rebe-
lion de la cenicienta, que no es otra que la Administracién local (84).

Dicha rebelién tovo lugar en el segundo semestre del pasado afio y
encontrd su méxima expresién en la Asamblea extraordinaria de la Fe-
deracién Espaificla de Municipios y Provincias celebrada a comienzos
del mes de noviembre en La Corufia. Dos son las principales exigencias
reclamadas por las entidades locales en esta Asamblea (85). En primer
lugar, el saneamiento de unas arcas municipales malirechas, como pone
de manifiesto el monto de la deuda acumulada que, por aquellas fechas,
alcanzaba los 2,2 billones de pesetas. Por otro lado, un mayor reconoci-
miento institucional de la realidad local.

En relacién con los problemas financieros de las Administraciones
locales, éstas solicitan la reforma de la Ley de Haciendas Locales, la
generalizacién de Jos fondos autondmicos de cooperacién local, Ta adop-
cién de mecanismos de aligeramiento de los costes financieros, etc. Por
lo que respecta al reconocimiento institucional de lo local, la FEMP de-
mandaba una destacada representacidn de los entes locales en el Comité
de las Regiones creado por el Tratado de la Unién Europea y una ma-

(84) Vid. T. FoNT 1 LLOVET, «l.a Administracidén local en las Comunidades Auténo-
mas», Informe Comunidades Autdnomas 1992, op. cit. p. 260 y, del mismo auntor y con
idéntico titulo, en Informe Comunidades Auténomas 1993, pp. 453 y ss.

(85) Vid. T. FonT 1 LLOVET, ibid.
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yor descentralizacion de las CC.AA. en favor de las Administraciones
locales (86).

Junto a estas exigencias, los Alcaldes de las siete mayores ciudades
espafiolas —Barcelona, Bilbao, Madrid, Mdlaga, Sevilla, Valencia y Za-
ragoza— han planteado la necesidad de dotar a estos municipios de un
régimen especial que dé respuesta a sus problemas especificos. A este
respecto, conviene no olvidar que algunas de las ciudades mencionadas
posee unas caracteristicas tales que les hace entrar en competencia di-
recta con la Comunidad Auténoma respectiva.

Parece que la solucién a estos y otros problemas que tiene plantea-
dos en la actualidad la Administracién local debe venir de la mano de
un gran pacto local que, siguiendo el ejemplo de los pactos autonémi-
cos que estdn en la mente de todos, preda integrar las diversas aspira-
ciones y las diferentes épticas (87). Un pacto que, en todo caso, deberd
identificar claramente las responsabilidades a las que deba hacer frente
cada instancia de gobierno.

V. PRINCIPALES NOVEDADES PROCEDIMENTALES EN LAS
ADMINISTRACIONES AUTONOMICAS.

Como cierre de esta cronica del Informe Comunidades Auténomas
1993, bueno serd hacer una somera resefia de las principales novedades
que en materia de procedimiento administrativo se introdujo en algunas
CC.AA. durante el dltimo afic. Novedades que, conviene advertirlo, en-
cuentran su referente dltimo en actuaciones de las instancias centrales
del Estado.

En el primero de los casos, la creacion de Srganos consultivos su-
periores en las Comunidades Auténomas de Andalucia v de las Islas
Baleares, ese referente viene dado por la STC 204/1992, de 26 de no-
viembre. Esta Sentencia interpretativa venia -a respaldar la posibilidad de
sustituir e informe preceptivo del Consejo de Estade por el del érgano
consultivo autonémico correspondiente, siempre y cuando en éste con-

curran vna serie de requisitos, que serd preciso recordat.

La segunda gran novedad la aporta el proceso de adaptacidn de los

(86) Por lo que se refiere a la descentralizacién del ejercicio de las competencias au-
tondmicas en los entes focales, conviene tener presentes las peculiaridades que presentan
los casos canario y balear. Vid. ai respecto, G. TRUNLLO, «Canarias», cit., pp. 160 y ss.,
¥ A. BLASCO, «Islas Baleares», ¢it., pp. 297 y ss.

{87y Vid. T. FoNT i LLOVET, «L.a Administracién local en las Comunidades Auténo-
mas», cit., p. 454,
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procedimientos administrativos a las previsiones de la LRJ-PAC. Un
proceso que dista muche de ser esperanzador en cuanto a los resultados
finales y que parece Hamado a disolver la actual unidad procedimental
en una dispersion dificilmente justificable.

1. Los efectos de la STC 204/1992: la creacion de nuevos drganos
consultivos autonémicos en Andalucia y Baleares.

La STC 204/1992, de 26 de noviembre, puede calificarse sin temor
a incurrir en exageracién de capital para la regulacion del procedimien-
to administrative y para la definicidén de la posicidn institucional del
Consejo de Estado. En dicha Sentencia, de la que fuera ponente el Ma-
gistrado C. de la Vega Benayas, el Aito Tribunal conocia de la cuestion
de inconstitucionalidad planteada por la Sala de Jo Contencioso-Admi-
nistrativo del Tribunal Superior de Justicia de Valencia respecto del art.
23, segundo pdrrafe, de la Ley Orgdnica 3/1980, de 22 de abril, del
Consejo de Estado, a cuyo tenor, el dictamen (del Consejo de Estado)
serd preceptive parg las Comunidades Auténomas en los mismos casos
previstos ‘en esta Ley para el Estado, cuando havan asumido las com-
petencias correspondientes.

La cuestién de constitucionalidad planteaba la conformidad de esta
prevision legal con la autonomia constitucionalmente reconocida a las
nacionalidades y regiones y con la propia configuracidén constitucional
del Consejo de Estado. Pues bien, el Tribunal Constitucional rechazd
esa pretendida inconstitucionalidad del precepto en cuestidn partiendo
de la premisa de que ningin precepto constitucional, y menos ain el
que se refiere al Consejo de Estado, impide que en el ejercicio de esa
autonomia organizativa las Comunidades Auténomas puedan establecer,
en su propio dmbito, érganos consultivos eguivalentes al Consejo de
Estado en cuanto a su organizacidn y competencias, siempre que €stas
se ciflan a la esfera de atribuciones y actividades de los respectivos
Gobiernos y Administraciones autondmicas (F.J. 4.°).

Premisa de la que extrae la siguiente conclusién:

«(...) si una Comunidad Autdénoma, en virtud de su potestad de au-
toorganizacién {art. 148. 1. 1 CE), crea un drgano superior consultivo
semejante, no cabe duda de que puede dotarlo, en relacién con las ac-
tuaciones del Gobierno y la Administracién antondmica, de las mismas
facultades que la LOCE atribuye al Consejo de Estado, salvo que el Es-
tatute de Autonomia establezca otra cosa, v paturalmente sin perjuicio
de lo dispuesto en el art. 153.b) en relacidén con el 150.2 de la CE.»
(R.J. 5.9,
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De este modo, el Tribunal Constitucional rechaza la existencia de
obsticulo alguno para que las CC.AA., en ejercicio legitimo de su po-
testad de autoorganizacién, puedan crear érganos consultivos superiores
a los que se atribuyan competencias idénticas a las que ostenta el Con-
sejo de Estado respecto del Gobierno y 1a Administracién estatal, Ahora
bien, como se ha podido apreciar, ¢l intérprete supremo de la Constitu-
ci6én insiste en esta Sentencia en la nota de la equivalencia o semejanza
entre los organos consultivos superiores autondmicos v el Consejo de
Estado.

En definitiva, se trata de garantizar una adecuada separacitn entre
la Administracién activa y Administracion consultiva. Aspecto de cuya
relevancia no puede caber duda alguna, como demuestra el hecho de
que la propia STC 204/1992 introduce una cautela que parece oportuno
tener presente:

«{...) si es preciso reconocer esa posibilidad de sustitucidn, también
es necesario afirmar gue en donde o en tanto semejantes Grganos com-
sultivos autondmicos, dotados de las caracteristicas de organizacién y
funcionamiento que aseguren su independencia, objetividad y rigurosa
cualificacidn técnica, ne existan, es decir, en aguellas Comunidades Au-
tonomas ¢ue no cuenten con esta especialidad derivada de su organiza-
cién propia, las garantias procedimentales mencionadas exigen mantener
la intervencién preceptiva del Consejo de Estado, en tanto que drgano al
servicio de la concepcién global del Estado que la Constitucién estahle-
ce.w (F.J. 5.9)

En realidad, el problema de fondo que se sustanciaba en la STC
204/1992 no es otro que la desconfianza que suscita en las CC.AA. la
composicién actual del Consejo de Estado, sélo dependiente del Gobier-
ne central. La respuesta dada por el Alte Tribunal a esta cuestion abre
la via para Ia creacién de 17 drganos consultivos equivalentes al Conse-
jo de Estado, pero no excluye en modo alguno dar entrada a las
CC.AA. en el nombramiento de los miembros de este dltimo (88).

La primera solucidn tiene a su favor la sencillez, pero plantea la
siguiente duda, expuesta abiertamente en el Informe Comunidades Auto-
nomas 1993 ;Cudntas CC.AA. tienen los juristas de prestigio, indepen-
dientes v que puedan asumir las incompatibilidades necesarias para
realizar esta labor? (89). Junto con esta incégnita y en estrecha cone-
xidn con la misma, se cierne asimismo el peligro del mimetismo organi-
zativo en las diversas CC.AA. sin parar mientes en las verdaderas nece-

{88) Vid. B. AJa, «Valoracién general», cit., p. 38.
(89) Vid. E. Ara, ibid.
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sidades y posibilidades de las mismas. ;Tiene realmente sentido la
proliferacién de drganos consultivos superiores en las 17 CC.AA., tanto
desde la perspectiva de la racionalidad organizativa del Estado autond-
mico como de la eficiencia del gasto piblico? ;Gozardn realmente di-
chos 6rganos consultivos de garantfas de independencia equivalentes a
las del Consejo de Estado?

Frente a estos interrogantes, la reforma del sistema de composicién
del Consejo de Estado presenta a su vez algunas ventajas. En primer lu-
gar, harfa del mismo una auténtica instancia de integracidn de las diver-
sas instancias territoriales. Asimismo, permitiria aprovechar la experien-
cia de un d6rgano consultivo decantada durante mds de un siglo de
existencia. Por dltimo, quizd asegurara en mayor medida el tratamiento
comuin de los ciudadanos ante las Administraciones piblicas, verdadero
nidcleo duro de las competencias que retiene el Estado por mor del art.
149.1.18 Const.

No obstante, es preciso reconocer que la primera solucidén parece
tener mayor predicamento entre las CC.AA., probablemente debido a la
falta de reaccion de las Cortes Generales para la adecuacién del Conse-
jo de Estado a las nuevas necesidades derivadas del Estado autondmico.
En este sentido, durante 1993 se produjo la creacién de dos Consejos
Consultivos autondémicos, los de Andalucia y las Islas Baleares, que si-
guen el modelo de la Comisién Juridica Asesora de la Generalitat de
Catalufia, puesto que asesora dnicamente a las Administraciones pibli-
cas descentralizadas, pero no a los Parlamentos autondmicos.

Por lo que respecta al Consgjo Consultivo de Andalucia, su crea-
cién se llevo a cabo por la Ley 8/1993, de 19 de octubre (90). En la
composicidén del Consejo Consultivo, con sede en Granada, la Ley opta
por la existencia de Consejeros natos (cinco)} y electivos (de ocho a
doce), elegidos para un periodo de cuatro afios 'y con posibilidad de
reeleccién por el Consejo de Gobierno entre profesionales y cientf{ficos
que se hayan distinguido en el campo del Derecho (91).

El Consejo funciona en Pleno y en Comisidén Permanente. Corres-
ponde al primero dictaminar los Anteproyectos de reforma del Estatuto
de Autonomia y los Anteproyectos de Leyes, pudiendo emitir también
dictimenes facultativos a solicitud del Presidente de la Junta o del Con-
sejo de Gobierno, cuando la importancia del asunto asi lo requiera. Por
su parte, la Comisién Permanente, integrada por el Presidente y ocho

(90) Acerca del proceso de tramitacién de esta Ley, vid.. F. LopEZ MENUDO, «Anda-
Iucfa», cit., p. 97.

(91} Vid. F. LopEz MENUDO, «Andalucia», cit., p. 98.
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Consejeros electivos designados por el Pleno, es competente para el res-
to de los asuntos (92).

A su vez, en Baleares tuvo lugar la promulgacidn de la Ley 5/
1993, de 15 de junio, del Consejo Consultivo de las Islas Baleares y
del Decreto 118/1993, de 14 de octubre, por el que se aprueba su Re-
glamento orgdnico. En este caso, el Consejo estd compuesto por siete
miembros, elegidos libremente por el Gobierno autondmico por un pe-
riodo de cuatro afios y con posibilidad asimismo de reeleccion (93).

Probablemente debido a su reducida composicidn, el Consejo Con-
sultivo de las Islas Baleares actia dnicamente en Pleno, sin que ni en
su Ley constitutiva ni en el Reglamento orgdnico se contenga previsién
alguna de creacién de Comisiones. Una novedad interesante intreducida
en el Consejo balear es la posibilidad de que las diferentes Administra-
ciones piblicas puedan solicitar directamente el dictamen, sin tener que
canalizar su peticién a través del Gobierno autondmico o de alguno de
sus miembros, como sucede en el caso andaluz.

2. Claroscuros en el desarrollo de la Ley 30/1992, de Régimen
Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedimienio
Administrativo Comiin.

No parece necesario recordar la importancia que reviste la aporoba-
cién de la LRI-PAC, tanto mdés cuanto que se trata de la norma en la
que, como ha sefialado el profesor GARCIA DE ENTERRIA, se contiene el
estatuto ordinario de los ciudadanos espafloles {94). Igualmente, tampo-
co parece oportuno insistir en estos momentos en las valoraciones criti-
cas que respecto del método elegido para su elaboracién y del conteni-
do de la propia ley ha emitido buena parte de nuestra doctrina.

Por coatra, resulta adecuado sefialar que, en la economia de la
mencionada ley, 1a configuracién definitiva de las normas aplicables a
los procedimentos administrativos requerfa una labor de adecuacién de

(923 Vid. F. LopEZ MENUDO, ibid.

(93) Vid, A. Brasco, «Islas Baleares», cit., pp. 295 y ss. En este caso, la participa-
cidén de los miembros es con cardcter honorffico, sin tener derecho a percepcién alguna
salvo los gastos de desplazamiento, regla este a la que, apunta el citado autor, p. 296, o
se le adivina justificacién razonable alguna y ya ha empezado a ser sentidg come un
hdndicap en el funcionamiento del Consejo actual.

(94} E. GARCIA DE ENTERRIA, «Algunas reflexiones sobre el Proyecto de Ley de Ré-
gimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrative Co-
min», Revista Espafiola de Derecho Administrative, mim. 75 (1992), p. 328.
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los mismos; labor en la que estaban implicadas las diversas Administra-
ciones publicas existentes en nuestro Ordenamiento. Concretamente, la
D. Ad. 3.* de 1a LRI-PAC prevefa un plazo de seis meses a partir de la
entrada en vigor de la ley para llevar a cabo esa adecuacifn.

Era a todas luces previsible que esta tarea de adecuwacién de proce-
dimientos derivara en una situacién desazonadora, como ha de ser la
proliferacién de procedimientos, cuando tedricamente se trataba justa-
mente de lo contrario (93). Pero, como denuncia el profesor E. Ala, el
extremo increfble se alcanza cuando en pleno mes de agosto un Decre-
to-ley reconoce que el Estado es incapaz de reformar sus innumerables
procedimientos y aplaza la entrada en vigor de la ley. Después de for-
zar el ritmo de todas las CC.AA. para gue reformen sus procedimien-
tos, fijando un plazo perentorio, jes ldgico que el Estado cambie unila-
teralmente su propia decision? ;Se habia aprobado la ley sin medir la
dimensién de las tareas, no ya de las CC.AA., que seria ldgico, sino ni
siquiera de la propia Administracion central? (96).

Por desgracia, todo hace suponer que asi fue. De tal forma que es
necesarto aprobar el Decreto-ley 14/1993, de 4 de agosto, por el que se
modifica la D. Ad. 3.2 y la D. T. 2.2 de 1a LRJ-PAC, ampliando en
doce meses €l plazo de adecuacidn de los procedimientos. Sin embargo,
cabe dudar que ello sea posible si, como se afirma en el Preambulo del
Decreto-Ley, sélo en la Administracion del Estado se ha llegado a iden-
tificar la existencia de 1.893 normas que contienen reglas procedimen-
tales y que, por tanto, precisan de la correspondiente adecuacion. Claro
estd que quizd no todas las 1.893 normas mencionadas contengan autén-
ticos procedimientos especificos a los efectos de la D. Ad. 3.° de la
LRJ-PAC.

En todo caso, lo cierto es que durante 1993 empezaron a manifes-
tarse algunos de los efectos perversos que la solucién adoptada por la
LRJ-PAC estd abocada a provocar. El mds grave y disfuncional de los
mismos es, sin duda alguna, la dispersién procedimental que habrd de
resultar.

Prueba de ello es que en el curso del afio 1993 se llegaron a apro-
bar hasta 27 normas de adecuacidn de procedimientos en las diferentes
CC.AA. (12 en Andalucia, Decretos 132 a 143/1993, todos ellos de 7
de septiembre; 1 en Aragdén, Ley 3/1993, de 15 de marzo; [ en Astu-
rias, Decreto 75/1993, de 6 de agosto; 1 en Canarias, Decreto 276/1993,
de 8 de octubre; 1 en Castilla-Ledn, Decreto 226/1993, de 30 de sep-

(95) Vid. E. A1a, «Valoracidn general», cit., p. 39,
{96) E. AJa, ibid.
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tiembre; ! en Castilla-La Mancha, Decreto 182/1993, de Il de noviem-
bre; 1 en Catalufia, Decreto 278/1993, de 9 de noviembre; 1 en la Co-
munidad Valenciana, Decreto 34/1993, de 8 de marzo; 1 en
Extremadura, Decreto 91/1993, de 20 de julio; 6 en Madrid, Ley 7/
1993, de 22 de junio y Decretos 74 a 78/1993, de 26 de agosto y 1 en
Navarra, Decreto 224/1993, de 19 de julio).

Estas cifras revelan un notable esfuerzo adaptador por parte de las
CC.AA.. Sin embargo, no es ésta la tnica reflexién que cabe hacer a la
vista de los anteriores datos. En primer lugar, como puede deducirse de
la anterior relacién, no todas las CC.AA. aprobaron este tipo de normas
(97). Por otra parte, las aprobadas no agotan los hipotéticos procedi-
mientos a adaptar, de tal suerte que siguen quedando amplios sectores
por regular. Ello hace temer una mayor dispersidn procedimental en
1994,

Finalmente, no deja de ser significativo que una buena parte de las
normas referidas sean posteriores al 4 de agosto de 1993, fecha en la
que finaba el plazo establecido en la D. Ad. 3.* de la LRI-PAC. Este
hecho permite apreciar la magnitud de la tarea emprendida con la men-
cionada ley, aspecto que tal vez no fuera tenido suficientemente en
cuenta a la hora de elaborar la LRJ-PAC.

VI. ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES.

A lo large de las pdginas anteriores he intentado dar cuenta de al-
gunos de los principales temas abordados en el Informe Comunidades
Autdnomas 1993. La densidad del mismo, asi como las sugerencias que
en €l se contienen justifican la extensién de este trabajo, en el que no
parecia oportuno limitarse a exponer las lineas generales del menciona-
do Informe, sino que era preciso profundizar en determinados aspectos.
Tanto mds cuanto que la comprension de los mismos ayudard a com-
prender la situacion actual y la previsible evolucién futura del Estado
autondmico.

A buen segure, el Informe correspondiente al afio 1994 habrd de
ser resultar tanto ¢ mds interesante que el de 1993. Varios motivos inci-

(97 Algunas CC.AA. se limitaron imitar ¢l ejemplo de la Instruccién de 24 de febre-
ro de 1994, de la Subsecretarfa de Estado para las Administraciones Pidblicas, por la que
se adoptan criterios sobre la entrada en vigor y aplicacién de la Ley 30//992, de 26 de
noviembre. Fue el caso de Cantabria (Orden de 10 de agosto de 1993, de la Consejerfa de
Presidencia) y de La Rioja (Resolucién de la Consejerfa de Presidencia y Administracio-
nes Piblicas de 25 de junio de 1993, si bien es precisoc advertir que en este casc se limi-
taba a aprobar las instrucciones para la aplicacién del art. 37 de ta LRI-PAC).
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tan a pensar asi. En primer lugar, durante el afio actual estin convoca-
das dos consultas electorales (europeas y autondmicas en Andalucia),
cuyos resultados concitardn a buen seguro la atencidn no sélo de los
expertos, sino del conjunto de la ciudadanfa. Por otro lado, el panorama
politico general ha sufrido una honda alteracién tras las elecciones ge-
nerales de 6 de junio de 1993, volviendo a situarse el Parlamento en el
centro de la vida politica nacional.

Asimismo, durante 1994 ha de culminarse e] proceso de reforma de
los Estatutos de las CC.AA. del 143, iniciado con la firma de los
Acuerdos Autondémicos de febrero de 1992, Finalmente, 1994 va a ser
el afio durante el cual se aprecien los primeros resultados de la Comi-
sidn General de las Comunidades Auténomas del Senado, resultados que
obligardn a meditar sobre su alcance y la conveniencia de fortalecer el
cardcter territorial de la Cadmara Alta.

Todas estas razones avalan la conviccion antes expresada de que el
Informe Comunidades Awiénomas 1994 ha de marcar un nuevo listén en
esta serie anual de informes colectivos, cuya consolidacién se hace
efectiva gracias a su continuidad.
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