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PRESENTACIO

sobre el futur del model territorial, I'Executiva

del PSIB-PSOE va mostrar la seva voluntat
per reflectir la seva opinid en aquest debat i mos-
trar el seu posicionament sobre aquest tema. Per
aixo, es va constituir un grup de treball integrat per
diferents experts lligats al mon de la judicatura, la
politologia i la politica.

Com a consequencia de I'obertura del debat

’objectiu d’aquest grup d’experts era elaborar un
document on es disertas sobre les opcions que el
PSIB-PSOE pot mantenir en el debat sobre el futur
del model d’Estat.

Per aix0, inicialment es va crear una comissio re-
dactora que va elaborar un primer esborrany cen-
trat en les diferents materies que el grup d’experts
havia treballat. Posteriorment, es van realitzar les
modificacions necessaries perque, a través de la
Secretaria de Politica Autonomica, el present docu-
ment es debatés i aprovés pel PSIB-PSOE.



l. PRINCIPIS I VALORS INSPIRADORS

|.I. Espanya: del centralisme a I'autonomia
(una descentralitzacié competencial reeixida)

D’entre els molts problemes que Espanya va heretar de la dictadura franquista, el més dificil
de resoldre, tal vegada perqué portava més temps enquistat entre nosaltres, ha estat i se-
gueix sent el de la distribucio territorial del poder, que enfonsa les seves arrels en I'arribada
al Tron de Felip V i en I'aprovacio dels Decrets de Nova Planta.

En el moment constituent, sobre la necessitat de consagrar un Estat de Dret, reconéixer i
garantir els drets i llibertats i democratitzar tots els ambits de la vida politica espanyola, hi
havia (almenys sobre el paper) un acord molt generalitzat entre totes les forces politiques
parlamentaries. No obstant aix0, sobre la qlestié de com havia d’abordar-se el tema de la
descentralitzacio d’Espanya, hi havia posicions molt dispars. Des dels quals desitjaven una
mera descentralitzacié administrativa fins als quals pretenien que la Constitucié reconegués
el dret a I'autodeterminacié i a la independencia, hi havia una molt variada gamma de plan-
tejaments, abundant aquells que defensaven posicions regionalistes o federalistes, sense
que faltessin tampoc els que s'’inclinaven per un model confederal.

En contra del centralisme i a favor de la descentralitzacié politica de I'Estat espanyol s’esgri-
mien -des del mén académic i des del mén politic- uns arguments que podem considerar
classics: que I'Estat centralista produeix una concentracid molt elevada de poder que pot
resultar perillosa per a la democracia, mentre que les formes descentralitzades, en fraccio-
nar el poder, fan més dificil el seu abus, ja que “el poder frena al poder”; que, en imposar
criteris uniformadors, perjudica la diversitat cultural, linglistica i de tot ordre que pot existir
dins de I'Estat; que, en adoptar totes les decisions importants des de la capital de I'Estat,
no pot tenir suficientment en compte la realitat especifica de cada territori; i que, en man-
car institucions representatives intermedies, limita sensiblement la participacio popular. En
sintesi, pot afirmar-se que I'Estat descentralitzat aprofundeix la democracia, apropa els
centres de decisié al ciutada, aconsegueix una major eficacia i, sens dubte, garanteix el
respecte a les singularitats historiques, culturals i linguistiques.

Fent-se resso de tots aquests arguments, i d’amplies reivindicacions politiques, I'article 2
de la Constitucié Espanyola de 1978, després d’afirmar que “la Constitucié es fonamenta
en la indissoluble unitat de la nacié espanyola”, “reconeix i garanteix el dret a I'autonomia de
les nacionalitats i regions que la integren”. Aquesta decisié politica fonamental, utilitzant la
terminologia de Carl Schmitt, esta basicament desenvolupada en el titol VIII de la Constitu-
ci6 (arts. 137 a 158) sota la rdbrica “De I'organitzacio territorial de I'Estat”. Ara bé, la Cons-
titucio, davant la falta de consens en nombrosos punts i la necessitat de concloure al més
aviat possible un procés constituent que s’estava allargant perillosament, no va dibuixar un
model tancat d’Estat, sind que es va limitar a consagrar un conjunt de principis, condicions,
limits i canals procedimentals que, malgrat haver-se de respectar per a la construccié del
nou Estat descentralitzat, només molt vagament dibuixaven el model final al que podria

arribar-se (Fernandez Segado).

Utilitzant 'anomenat “principi dispositiu” (és a dir, que es permet perd no s’imposa 'au-
tonomia), la Constitucié no determina quines son les Comunitats Autbnomes que van a



constituir-se, ni sobre quins territoris s’estenen, ni quines competéncies concretes tindran
atribuides cadascuna d’elles. El que estableix és la possibilitat que una o diverses provin-
cies que compleixin certs requisits puguin accedir a la condicié de Comunitat Autonoma a
mesura que ho vagin sol-licitant. Aixi, regula diferents procediments i una gradacié de les
competéncies que podran assumir-se en cada cas (Jorge d’Esteban). Per aix0d, pot afir-
mar-se que, en bona mesura, la Constitucio va deixar indeterminada la “forma d’Estat” pel
que fa a la distribucio territorial del poder.

No obstant aix0, i malgrat totes les ambiguitats, la voluntat politica dels principals partits
parlamentaris era molt clara: utilitzar tot aquest arsenal juridic per descentralitzar politica-
ment I'Estat espanyol, a fi de donar satisfaccié a les pretensions autonomistes que, si al
principi es limitaven a Catalunya i el Pais Basc, rapidament es van generalitzar a tot I'Estat.
Els regims preautonomics, estesos com un reguerd de pdlvora durant els anys 197711978,
ja indicaven el posicionament politic dels principals partits i el cami que previsiblement volia
recorrer-se.

Malgrat la clara consagracio del principi dispositiu en matéria autondomica, la voluntat dels
ens territorials va estar, en moltes ocasions, condicionada per les decisions de les direc-
cions dels grans partits estatals. Aixi, els anomenats “Pactes Autondmics” signats I'any
1981 entre el Govern de la UCD i el PSOE van fer possible una major concrecio i racionalit-
zacio del sistema, preveient per a totes les nacionalitats i regions una veritable autonomia
politica amb capacitat legislativa.

A principis de 1983 es va culminar el procés constitutiu de les disset Comunitats Autdno-
mes que, a partir de llavors, anaven a estructurar territorialment I’'Estat espanyol. El profes-
sor Eliseo Aja - en 1999 - va afirmar, precisament, que Espanya, en molt poques décades,
havia passat de ser I'Estat més centralista d’Europa a ser I'Estat més descentralitzat, fins i
tot superant els parametres d’Estats federals classics com Alemanya, Austria o

Suissa. La descentralitzacié espanyola va ser, des d’aquesta optica, un exit de dimensions
historiques, que ningu seriosament no discuteix.

l.Il. La crisi de I’Estat autonomic espanyol:
la resposta federal

Sense desconeixer I'exit del procés al que ens acabem de referir, el nostre Estat des-
centralitzat -que no rep un nom concret en la Constitucio, la qual cosa ha permes que la
doctrina utilitzi diverses denominacions, especialment la de “Estat autonomic”- presenta,
després de més de trenta anys de funcionament, notables insuficiencies, perilloses ambi-
guitats i greus disfuncions, la qual cosa fa necessari no quedar-se en I'autocomplaenca per
I'assolit, al contrari, és imprescindible dur a terme una reflexié critica, amb propostes de
reforma constitucional i legal, amanides amb la imprescindible voluntat de consens amb les
principals forces politiques del pais. Doncs bé -segons el parer dels socialistes de les llles
Balears-, és necessari, desoint interessats cants de sirena en sentit contrari, fer un pas cap
a un model d’Estat federal, superant el cami d’avancar Unicament en la descentralitzacio
administrativa i politica, concloent el procés iniciat amb I'Estat de les autonomies de clara
vocacio federalitzant, un pas que, per dir-ho d’alguna manera, seria el normal desenvo-
lupament dels principis que ja imbuien la Carta Magna de 1978: la constitucionalitzacio i
posterior implementacio d’un Estat federal amb totes les seves conseqliéncies organitzati-



ves, competencials i de coordinacio i col-laboracio entre la Federacio i els Estats membres
i entre els Estats membres entre si.

Com escrivia fa gairebé una década el professor Blanco Valdés, cal adoptar les mesu-
res juridico-politiques destinades a completar el que falta encara perqué el nostre Estat
descentralitzat pugui convertir-se en un Estat federal. Com apuntava el catedratic de la
Universitat de Santiago de Compostel-la, entre aquestes mesures cal incloure “la millora
de la cooperacié entre les Comunitats Autonomes (i entre aquestes i I'Estat) a través de les
denominades conferencies sectorials; la consolidacié de la Conferéncia de Presidents Au-
tondmics; el rodatge i perfeccionament dels mecanismes per a la participacio de les Comu-
nitats Autdonomes en les instancies europees; o les molt més complexes, de la reforma del
Senat o de la fixacid d’un mapa competencial raonablement estable”. Aquestes mesures,
en tant que sigui possible, haurien de conduir a reduir un dels defectes més enquistats de
I'actual “sistema”, el de la bilateralitat Estat central/autonomies, i a eliminar algun dels seus
problemes associats: des del mercat de competéncies fins al constant reforcament de les
tendencies politiques centrifugues (amb el refor¢ conseglient de les forces regionalistes o
nacionalistes), passant per la incertesa, gairebé endémica, respecte de la futura evolucio
del model autondmic espanyol. | és que, contra el que estem acostumats a sentir un dia
si i un altre també, el que ens falta per recorrer del cami federal no hauria de encaminar-se
en la direccid d’introduir més desunid en el sistema, sind més col-laboracié i lleialtat”. Cal
reduir al maxim del raonable la bilateralitat, apostant decididament pel maxim possible de
multilateralitat. Es, per tant, imprescindible per aconseguir aquest objectiu superar el vo-
luntarisme i el nominalisme, reforcant i creant, quan calgui, els mecanismes i instruments
idonis per a aixo.

’Estat federal pot contemplar-se des de dues perspectives diferents: cap a I'exterior, pre-
senta un aspecte unitari, una fagana solidament tancada (en I'ambit internacional té una
personalitat juridica Unica); en canvi, les relacions intrafederals estan presidides pel prin-
cipi de diversitat. Aquesta diversitat es tradueix, d’altra banda, en un joc constant de dos
principis politics dispars: el d’autonomia i el de participacio. El primer, que és essencial per
poder predicar el caracter estatal de les diverses entitats territorials, comporta una amplia
independencia en la gestid dels seus propis assumptes i unes adequades institucions per
poder-la dur a terme. El segon, no menys important, implica la col-laboracio dels Estats
membres en la formacid de les decisions valides per a tota la Federacio, basicament a
través dels organs federals (Senat i Tribunal Constitucional), i la impossibilitat de modificar
la Constituci6 federal sense el consentiment dels Estats membres. Com veiem, federalisme
no és, ni molt menys, sinbnim de separatisme (com sovint es propugna des de la dreta); per
contra, pretén la unitat en el respecte a la diversitat; intenta posar en comu realitats diferents
sense dissoldre-les ni anul-lar-les.

Els socialistes de les llles Balears apostem per la incorporacié de conceptes fonamentals
del federalisme, prenent com a principal exemple el federalisme alemany en la Constitucio
Espanyola a través de la seva necessaria i urgent reforma. En concret, i sense caracter
exhaustiu, els seguents (Rainer Arnold):

|. La igualtat juridico-formal dels Estats membres. Per reforcar la descentralitzacio politica
de les diverses comunitats federades és convenient

mantenir el principi que totes tenen el mateix pes juridic, amb independencia de I'extensio
del seu territori, de la seva demografia i de la seva major o menor puixanga economica. La
millor expressié d’aquesta transcendental posicid politica és que cada Estat membre tingui
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el mateix nombre de representants en el Senat. Principi general que, en qualsevol cas, hau-
ria de comptar amb una veritable asimetria en virtut de les realitats anteriorment apuntades,
del caracter insular del territori o d’haver estat sotmes a plebiscit un Estatut d’autonomia
en la Il Republica.

Il. Els Léander sén concebuts com a Estats. De I'estatalitat dels Lander es dedueix la pre-
sumpcioé establerta en la Constitucié que, com a regla general, totes les competéencies son
originariament dels Lander, amb excepcié de les transferides a la Federacié per la pro-
pia Constitucio. Aquesta distribucid de poders és garantida de forma rigorosa pel Tribunal
Constitucional, la qual cosa assegura que les competéncies en mans dels Lander no se
les pot atribuir la Federacioé a si mateixa. Les excepcions, que han de ser les minimes, han
d’apareixer expressament esmentades en la propia Constitucid. Per contra, pot ocorrer
que I'Estat central, després de tenir una competéncia durant un cert periode de temps,
la lliuri als Estats membres, les nostres comunitats federades, “perd sempre a la totalitat
d’aquests ultims, no a uns sii a uns altres no”.

IIl. L'organitzacio dels Estats membres i les seves competencies han de ser, en I'essencial,
iguals per tots i venir establertes per la propia Constitucid. El constant repartiment com-
petencial, gota a gota, ha de tancar-se per poder conformar I'Estat descentralitzat amb el
maxim de racionalitat, des del seu moment constitutiu, amb independeéncia que és impres-
cindible reconéixer un réegim politic especial (d’organitzacid, competencies i financament) a
Catalunya i el Pais Basc. Aquest diferent estatus juridic no té el seu fonament principal en
I'existéncia o no de trets diferencials més pronunciats, sind en la reiterada voluntat del poble
catala i basc (expressada indubtablement en les urnes). La realitat és persistent i negar-la,
no la canvia. Cal legislar per a la realitat que existeix, no per la qual volguéssim que existis.

\V. Hauria de permetre’s i fomentar la creacio de nous Estats membres a partir de la fusio de
dues o més dels 17 existents en el moment inicial. Aquesta possibilitat -que ja esta prevista
en la Constitucio de 1978 per al Pais Basc i Navarra (disposici¢ transitoria quarta) i, en can-
vi, prohibida per les altres Comunitats Autdbnomes (article 145)- podria millorar la situacid
financera de les nombroses Comunitats Autdnomes petites i, al mateix temps, obriria el
cami a possibles Estats membres que cobrissin amplis territoris d’intensa identitat cultural i
historica. Pot ser convenient, en aquest sentit, recordar que la Liei Fonamental de Bonn, en
el seu article 29, conté una recomanacio per “que es fusionin els 8 Lander petits i d’aquesta
manera aconseguir una grandaria gran amb capacitat suficient en I'ambit de I'economia i
les finances”. Sense oblidar que, originariament, “aquesta recomanacio era una obligacio
constitucional”.

V. El finangcament dels Estats membres és, en tots els casos, la questié nuclear en 'Estat fe-
deral. Aquells han de tenir la possibilitat de complir, amb els seus propis mitjans economics,
les comeses que tenen assignats. La seva dependéncia financera per part de la Federacio
resultaria contraria a la conceptualitzacio estatal que correspon a cadascun dels Estats
membres. Ha de ser la mateixa Constitucid, completada per lleis estatals i amb el suport
qualificat del Senat (dos tercos o, almenys, tres cinquens), la que estableixi les normes
financeres fonamentals dels Estats membres. Aquestes regles han de referir-se a I’assigna-
Ci6 dels impostos, aixi com a la solidaritat i al limit dels territoris rics amb els pobres sobre
“el sistema de compensacio financera”. Aquestes normes no poden alterar-se per acords
de la Federacio amb Estats membres. Cal subratllar, i aixd importa especialment a les llles
Balears, que I'ajuda dels Estats membres per sobre de la mitjana als Estats membres per
sota de la mitjana té limits que no poden, en cap cas, sobrepassar-se. El Tribunal Cons-



titucional Federal alemany, de manera molt precisa, ha rebutjat un sistema de solidaritat
interterritorial que origini “una reduccié del nivell financer dels Lander rics amb el resultat
que es troben, en comparacid amb els Lander pobres, que han rebut I'ajuda financera, en
una posicio inferior. El Tribunal Constitucional alemany ha acceptat la idea d’un federalisme
de competéncia i ha apuntat que la compensacioé financera no ha de causar una anivellacid
absoluta, sind una adaptacié gradual”. En cap cas ha d’admetre’s que I'Estat membre que
ajuda, després del seu acte solidari, quedi en pitjor situacié econdmica que I'Estat membre
ajudat. La logica de les coses ha de ser exactament la contraria. Dit amb altres paraules, al
final del procés solidari, cada comunitat federada ha d’ocupar el mateix lloc (en el ranquing
de renda per capita) que el que tenia abans d’aquest procés (principi d’ordinalidad). Qui
era la primera ha de seguir sent-ho i qui era I'Gltima també, encara que la diferencia entre
elles ha de ser molt inferior a la qual existia abans de fer efectiva la solidaritat interterritorial.
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l. LA REFORMA DE L'ORGANITZACIO
TERRITORIAL DE LU'ESTAT PER A
LADAPTACIO CONSTITUCIONAL

AL MODEL D'ESTAT FEDERAL

La implantacié de I'Estat federal a Espanya hauria de resultar facil, en la practica, donat el
desenvolupament de I'Estat de les Autonomies aconseguit a dia d’avui. Per aixd resulta im-
prescindible avancar en el reconeixement constitucional de les actuals comunitats autono-
mes i aclarir la distribucié i delimitacié de competéncies. Una questio important a dilucidar
és si el federalisme ha de ser simétric (el comu, en el dret internacional) o asimetric, com es
reivindica des d’alguns territoris (Catalunya, Pais Basc).

’Estat federal ha de ser I'Unic subjecte juridic en les relacions internacionals (UE i unes
altres). El reconeixement de la realitat de I'Estat espanyol com a Estat federal no ha de ser
obstacle per a I'avan¢ en la integracid europea, puix que aguesta sembla encaminar-se
cap a un sistema similar a la definicid tedrica de confederacio (associacid d’Estats que es
relacionen i estableixen organitzacions i institucions comunes a través de tractats interna-
cionals) encara que politicament es defensi en ocasions la seva conversid en una veritable
Federacié europea, en qualsevol cas, un model de col-laboracié entre Estats d’inspiracio
federal en les seves relacions.

En tot cas és important destacar la importancia de tots dos processos (construccid de
I'Estat federal a Espanya i integracio politica europea per a la construccio dels Estats Units
d’Europa), ja que el primer serveix per enfortir I'Estat Espanyol i el segon serveix per enfortir
el model europeu de I'Estat social, enfront d’altres models, i representa I'Unica esperanca
per a 'adopcid d’una posicié de forca enfront de “els mercats” i altres consequiencies de
la globalitzacio.

Volem convertir I'Estat espanyol en un Estat federal, prenent com a base un model territorial
autonomic certament federalitzant, partint del reconeixement de les comunitats autonomes
com a entitats federades al mateix temps que poden mantenir la denominacié de Comuni-
tat Autbnoma o passar a denominar-se comunitats federades, revisant del text actual tota
I'organitzacio territorial, destacant la necessitat de debatre sobre I'extincié de les provincies
i altres aspectes de I'adaptacié de la regulacié constitucional a la realitat actual. En qualse-
vol cas, la futura constitucié ha de permetre I'agrupacié de les noves comunitats federades.

Il.I. Reformar el Titol preliminar de la Constitucio

Seria desitjable, encara que no resulti imprescindible, que la condicié d’Estat federal s’in-
troduis en el titol preliminar, bé en 'article 1 (introduint I'Estat federal en el punt 1 —Espanya
es constitueix en un Estat federal, social i democratic de Dret, que propugna com a valors
superiors...; 0 amb un nou punt referit a I'organitzacio territorial —4. L’ organitzacio territorial
de I'Estat és la d’Estat federal -) 0 bé en I'article 2, amb una redaccio en la qual es reconegui
que I'organitzacio territorial de I'Estat espanyol és la d’un Estat federal.
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Il.Il. La reforma del Titol VIl de la Constitucio,
la reforma imprescindible

No obstant aix0, la modificacié del Titol VIII, resulta imprescindible puix que ha quedat ob-
soleta quan ens estem plantejant I'evolucié d’Espanya cap a un model d’Estat federal. Cal
adaptar el seu contingut a la realitat actual i eliminar aquelles disposicions que han perdut
tota virtualitat.

En el Capitol | es podria modificar I'article 137 en el sentit d’eliminar la provincia de la confi-
guracio territorial basica, quedant Unicament com a entitats territorials amb reconeixement
constitucional els municipis i les comunitats federades. Aquest pas guarda coherencia amb
la idea que cada comunitat federada pugui regular el seu régim local dins d’uns parame-
tres minims establerts per I'Estat federal, preservant per a les comunitats les més amplies
potestats. De fet, s’ha de contemplar la possibilitat que les provincies poden subsistir en
algunes comunitats quan aixi es decideixi en els respectius estatuts d’autonomia.

En el Capitol Il, i d’acord amb I'anterior, es fa necessari modificar 'article 141, en el qual
S’estableix la regulacio constitucional de la provincia, la qual podria mantenir-se Unicament
com a divisio territorial per a I'activitat estatal, com podria ser la seva continuitat com a re-
feréncia territorial per a la circumscripcio electoral.

Cabria la possibilitat de permetre que, amb caracter potestatiu, només per al cas de les
Comunitats Federades pluriprovincials, i amb el consentiment d’aquestes o a proposta
d’aquestes, es poguessin crear entitats provincials per a I'exercici de funcions d’administra-
cio local i autondmica, concebent aquestes entitats territorials com a entitats més properes
als ciutadans que actuarien com a administracio periférica autondmica i amb les funcions
de suport i coordinacié de les administracions municipals.

En qualsevol cas es proposa mantenir la possibilitat que es puguin crear agrupacions de
municipis diferents de la provincia i el reconeixement de les llles i les seves institucions
propies, millorant la redaccio actual (En els arxipelags, les illes tindran la seva administracio
propia. Les illes Canaries en forma de Cabildos i les llles Balears en forma de Consells).

En el Capitol Ill, la regulacid constitucional de les Comunitats Autonomes (0 comunitats
federades) ha de sofrir modificacions molt importants.

La primera modificacié que plantegem implica el reconeixement constitucional de la realitat
actual que haura de fer-se tenint en compte que en I'Estat espanyol existeixen actualment
totes i cadascuna de les Comunitats constituides fins avui. La redaccié vigent de I'article
144 també ha perdut tota virtualitat. En el seu lloc es proposa incorporar al mateix el que
avui és el punt 1 de I'article 147, referit als Estatuts d’autonomia, actualitzant la redaccio i
reconeixent-los com a normes institucionals basiques de cada comunitat federada.

Aixi mateix, la Constitucid ha de preveure la possibilitat que els Estatuts de les comunitats
federades disposin d’algun tipus de garantia per a la defensa juridica dels mateixos (un
tribunal o sala de garanties estatutaries, de la mateixa manera que existeix un Tribunal
Constitucional, a nivell federal, per a la defensa i garantia de la Constitucio).

Cada Estatut ha de poder establir la composicio del citat drgan, aixi com la legitimacio per
acudir al mateix, que haura de respectar les minories. Per exemple, un 30% dels membres
de la respectiva assemblea legislativa hauria de disposar de legitimacié per impugnar da-
vant un tribunal especial les possibles vulneracions dels estatuts.
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L’organ de garanties estatutaries podria estar integrat per una sala especial dins del Tribunal
Superior de Justicia, de la qual podrien formar part, per exemple, els magistrats proposats
per I'assemblea legislativa, el president del TSJ i dos professors de dret constitucional o
administratiu de la Universitat o universitats, tot aixd d’acord amb la decisid que s’adopti en
els respectius estatuts.

L'article 145 requereix d’una important reformulacio, per constitucionalitzar formules de
coordinacid, col-laboracié i cooperacio establertes entre territoris. S’hauria de redactar en
positiu, i No en negatiu com esta actualment.

La questio és complexa, per la qual cosa Unicament s’enuncien les possibilitats segiients:

[. Constitucionalitzar les actuals féormules de coordinacio i de relacions bilaterals i multilate-
rals (Conferencies sectorials...)

ll. Constitucionalizar, en positiu, els convenis de col-laboracié i acords de cooperacid entre
comunitats federades, eliminant I'obligacié de sollicitar autoritzacié de les Corts per als
acords de cooperacid, mantenint Unicament I'obligacié de comunicacié al Senat i establir
també I'obligacio de donar-los publicitat. Aixi mateix, cap la possibilitat d’establir pels ma-
teixos controls de constitucionalitat.

En aquest article es podrien recollir, a més, els principis que han de regir dites relacions
(leialtat, col-laboracio, transparéncia, unitat de mercat, etc.)

L'article 146 també ha perdut virtualitat, per la qual cosa es podria convertir en la regulacio
de la modificacié o reforma dels Estatuts d’autonomia, unificant la regulacié que actualment
es conté en els articles 147.3 1 152.2.

L'actual article 147 s’ha considerat per la doctrina com molt parc en la determinacio del
contingut basic, sobrepassat en gran mesura per la realitat dels fets. En una eventual modi-
ficacio es fa precis reconeixer el sistema de democracia parlamentaria (sistema parlamen-
tari no presidencialista) de cadascuna de les comunitats federades, aixi com I'establiment
d’un sistema electoral comu per totes (sistema electoral proporcional).

Sembla clar que hauria d’unificar-se la regulacié del contingut basic estatutari, doncs no té
sentit, a dia d’avui, la distincié entre comunitats, en funcié del seu procediment d’accés a
I'autonomia, per la qual cosa es podria establir per a tots els territoris la regulacié contingu-
da en l'article 151.

Aixi mateix, hem de pensar en la necessitat de constitucionalitzar la possibilitat que els
Estatuts d’autonomia puguin preveure I'existencia d’altres institucions autonomiques (com
ocorre en I'actualitat).

Quant a la distribucié de competéncies (articles 148 i 149), també s’obre un ventall de
possibilitats:

|. Deixar sense contingut I'article 148 i establir Unicament les competéncies que es reserven
a I'Estat, en el 149, amb una clausula de tancament conforme a la qual totes les compe-
tencies que I'Estat no té atribuides expressament per la CE han de considerar-se compe-
téencies autonomiques.

Il. Establir en 'article 148 les competéencies que en tot cas han de ser competéencia exclu-
siva de les comunitats federades (punt 1) i les que pot assumir 0 No, establint en el 149 les
que es reserven a I'Estat, mantenint la vigent clausula de tancament.
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lll. Establir en l'article 148 les competéncies que, de manera diferencial, s’atribueixen als
territoris historics, als que tinguin llengua propia o als que tinguin alguna caracteristica es-
pecial i procedir, en la resta, tal com s’apunta en la primera opcio.

En aquest sentit, entenem que s’ha de contemplar la possibilitat de I'asimetria de les dife-
rents comunitats federades en el marc de I'Estat federal, entesa aquesta com la possibilitat
de tractar de forma diferenciada determinades especificitats d’algunes comunitats federa-
des ja esmentades anteriorment, com de fet s’ha anat produint al llarg dels Ultims 35 anys.

En alguna disposicié addicional també s’hauria de preveure la possibilitat que les comuni-
tats federades poguessin alterar la seva composicié territorial, si bé requerint per a aixo la
corresponent modificacié constitucional.
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. LA REFORMA DEL SENAT

En I'actual marc constitucional espanyol, el poder legislatiu, les Corts Generals, s’estructu-
ren en dues cambres. D’una banda el Congrés dels Diputats és la representacié del poble
des de I'Optica de la unitat i la representacié proporcional. D’altra banda, el Senat té la
consideracio de cambra territorial, i ha de convertir-se en la seva representacio des de I'0p-
tica de la diversitat. La unitat ha de prevaler sobre la diversitat sense perjudici que aguesta
darrera ha de jugar un paper molt més rellevant que I'actual, responent d’aquesta manera
a un veritable Estat compost amb funcionament federal.

El Senat resultant de la proposta sera una Cambra Parlamentaria, de caracter permanent,
integrada en les Corts Generals i que, a través de la seva nova composicio i funcions, tindra
més poders que I'actual i canalitzara la participacié de les Comunitats Autbnomes o comu-
nitats federades en la formacié de la voluntat de I'Estat com a expressio de la representacio
territorial, conservant el seu caracter de Cambra de reflexid i de control que exercira de
forma universal, sense perjudici de tenir cura de forma principal de I'Optica territorial del
conjunt de I'acci6 i legislacio, tant de la que és especificament territorial com de I'ordinaria
amb possibles efectes territorials.

Per aix0, s’augmentara la relacié dels senadors amb les Cambres legislatives territorials i
dels consells de govern territorials amb el conjunt del Senat i no només, com ara, amb la
Comissié General de les Comunitats Autonomes.

A tal efecte sera necessaria la implicacio de les diferents forces politiques amb la finalitat de
que el seu major esforg en el Senat sigui I'Optica autondmica i no caure en repetitius debats
ja realitzats al Congrés, i potser, quant a les seves funcions de Cambra de reflexiod sigui
important tenir present que el debat partidari ideologic ja es fa al Congrés, i que el Senat
hauria d’oferir un debat més assossegat, potser més individual i tendent a I'acord.

El Senat exercira, a més, d’espai multilateral de concertacio, col-laboracié i dialeg entre
comunitats federades entre si i d’aquestes amb I'Estat, sense perjudici, ja que aixo té els
seus limits, que la proposta de reforma del Senat s’hagi d’acompanyar d’altres reformes
que impliguin un reforg de les relacions intergovernamentals de les Comunitats i d’aquestes
amb I'Estat, tant des del punt de vista multilateral com a bilateral.

En uns temps en qué els governs s’estan superposant a les Cambres parlamentaries, de-
valuant la seva funcid, sense perjudici d’arbitrar els canals perque els governs participin i
s’impliquin en els debats i responguin als necessaris controls, convé no confondre funcions,
en el sentit que els governs facin de governs i els parlaments de parlaments. També cal as-
senyalar la importancia que en el Senat es representi a la pluralitat del territori, i no solament
a la majoria governant.

lll.I. Funcions

Per millorar les funcions del senat hauran de tenir-se en compte diferents figures com la
primera lectura de les normes d’incidéencia autonomica i de les relatives a les entitats locals,
els debats previs, comissions mixtes paritaries per resoldre desacords, ampliacions de ter-
minis, etc.
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El Senat ha d’augmentar les seves funcions en relacié als assumptes europeus amb marcat
sentit territorial.

El Senat ha de crear una oficina economica financera per oferir informacié verag i objec-
tiva sobre finangament i assumptes economics, i un departament per donar suport a les
ponéncies d’estudi i per a I'avaluacié dels efectes de la normativa aprovada. També haura
de realitzar els canvis necessaris per donar participacio a la societat civil organitzada en les
materies relacionades amb I'activitat que exerceixi. El Senat ha de ser seu de la Conferéncia
de Presidents i de les Conferéncies de les Comunitats entre si.

En concret, apostam per:

AMPLIACIO DELS TERMINIS DE TRAMITACIO DE LES LLEIS. S’ampliaran i racionalitzaran
els terminis de dos mesos i vint dies naturals que I'article 90 de la Constitucié Espanyola
atribueix al Senat per tramitar les iniciatives legislatives a quatre mesos i a quaranta dies
naturals respectivament.

SUBSTITUCIO DEL VET PER UNA ESMENA A la TOTALITAT AMB TEXT ALTERNATIU. Se
substituira la figura del vet per la possibilitat de presentacio i aprovacio, si escau, d’esmenes
a la totalitat amb text alternatiu. En cas d’aprovar-se aquest text pel Ple de la Cambra se
sotmetra directament a la Comissié Mixta Paritaria prevista en I'article 74 de la Constitucio.
No regira aquest procediment als Pressupostos Generals de I'Estat. Si el Senat no aprova el
text de la Comissié Mixta Paritaria, el Congrés, per la majoria que la naturalesa de la propia
llei exigeixi, pot aprovar el text original o el de la propia Comissid Mixta.

CREACIO DE LA FIGURA DEL “DEBAT PREV!I”. Iniciat el procés legislatiu propiament dit
mitjancant la remissié simultania del projecte de llei a ambdues Cambres, i quan el mateix
Govern aprecii que el seu contingut legislatiu té naturalesa, rellevancia o transcendencia
autondmica, aquest podra sol-licitar un debat previ en el Senat, centrat en els aspectes
territorials 0 de les comunitats federades del mateix, abans que el Congrés dels Diputats
ho comenci a tractar en els seus organs legislatius. També podra sol-licitar la celebracio
d’aquest debat el propi Senat, si aixi ho acorden la majoria de senadors. El Senat disposara
d’'un mes per realitzar aquest debat, computat des del dia de la recepcié de la iniciativa
en la Cambra. Una vegada realitzat el debat el seu resultat sera remés al Congrés perque,
tenint la visid territorial del Senat, inicii el procediment de tramitacid corresponent. Aquest
debat previ es realitzara sense perjudici de les funcions que el Senat té atribuides en I'article
90 de la Constitucié Espanyola. El debat previ no és compatible amb aquells suposits en
queé el Senat realitzi la Primera Lectura.

PRIMERA LECTURA. Iniciatives el procediment de les quals ha d’iniciar-se en el Senat:
Les lleis organiques que aproven i modifiquen els Estatuts d’Autonomia.

Les Lleis I'existencia de les quals descansa en les previsions contingudes en I'article 150
de la Constitucié Espanyola.

- Lleis marc (article 150.1).
- Lleis organiques de transferencia o delegacio (article 150.2).

- Lleis d’harmonitzacio (article 150.3)
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La llei del Fons de Compensacioé Interterritorial (article 158.2)

La llei organica a la qual es refereix I'art. 157.3 i qualseval lleis que tractin sobre I'organitza-
Ci6 territorial de I'Estat Autonomic i les seves competéncies, finangcament de les Comunitats
Federades o sobre la cessid 0 competéncia en materia de tributs.

La legislacio que tracti sobre I'organitzacio i finangament de les entitats locals.
Les proposicions de llei que procedeixin de les Comunitats Federades.

Les proposicions de llei originades en el Senat.

També s’aplicara al Senat el contingut de I'article 145.2 de la Constitucio.

Seran de primera lectura en el Senat totes les lleis que tractin de fets diferencials relatius a
la llengua, dret civil, insularitat i qualsevol d’altres previstos en la Constitucio.

En relacié a les lleis basiques tindran la primera lectura en el Senat aquelles que especifi-
cament s’assenyalin en la Constitucié i com a minim les que tractin sobre educacio, salut i
serveis socials.

Processos d’adaptacio normativa de la Unié Europea amb transcendéncia regional o au-
tonomica.

El Govern podra determinar la remissio d’altres lleis al procediment especial que determina
la primera lectura en el Senat, atenent al fet que, segons el seu judici, tenguin rellevancia
autonomica.

AMPLIACIO DE SUPOSITS DE LA COMISSIO MIXTA PARITARIA DE ARTICLE 74.2. Am-
pliar els supdsits de la Comissid Mixta Paritaria en els desacords entre ambdues Cambres
referents a totes les lleis la primera lectura de les quals s’hagi dut a terme en el Senat. La
Comissid Mixta presentara un text que sera objecte de votacié en una i una altra Cambra.
Si la Comissid no pot arribar a una formulacié comuna o si I'aconseguida No mereixés
I'aprovacio d’ambdues Cambres, decidira el Congrés dels Diputats per majoria qualificada.

PARTICIPACIO DELS CONSELLS DE GOVERN. El Senat i les seves Comissions poden
recaptar la preséncia, per a la seva participacio en el debat, dels membres dels Consells
de Govern de les Comunitats Federades, els qui poden, al seu torn, sol-licitar ser escoltats
en les sessions del Ple del Senat i de les seves Comissions. Aquesta possibilitat no pot ser
utilitzada per convertir al Senat en una Cambra de control dels governs de les comunitats
federades, funcid que ja exerceixen les Cambres Autonomiques.

FUNCIONS DEL SENAT COM A ESPAI DE CONCERTACIO | COOPERACIO DE LES CO-
MUNITATS AUTONOMES ENTRE SI | AMB ESTAT.

L’Informe del Consell d’Estat assenyala que, tenint en compte que una Cambra Parlamen-
taria no pot substituir als organs intergovernamentals, sembla més convenient reforcar els
canals multilaterals i bilaterals utilitzats fins ara perqué es complementin amb les funcions
que la Cambra parlamentaria pugui oferir. Per aixd, és convenient incorporar a la Consti-
tucié el reconeixement general del principi de col-laboracié i I'esment de les conferéncies
sectorials i de les seves funcions essencials. També sembla convenient obrir llacos de con-
nexio entre els drgans de cooperacio ja institucionalitzats i el Senat.
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Amb la finalitat de que el Senat compleixi amb aquesta funcié és rellevant que pugui recap-
tar la preséncia dels Consells de Govern de les Comunitats Federades i que aquests puguin
demanar ser escoltats en les Comissions i Plens, podent participar en tot tipus de debats
del Senat i no solament en la Comissié General de les Comunitats Autbnomes com preveu
ara el reglament del Senat.

El Senat hauria de ser la seu de la Conferencia de Presidents i el President del Senat I'en-
carregat d’ordenar el debat.

actualment anomenat Debat de I'Estat de les Autonomies hauria de celebrar-se una ve-
gada a I'any, previ al debat de I'Estat de la Nacio.

El govern d’Espanya ha de fer efectives les aportacions d’informacio previstes

ara i en la Comissio General de les Comunitats Autdonomes amb la finalitat de que el Senat
pugui debatre, entre d’altres qliestions, sobre el seguiment dels acords dels drgans multi-
laterals o bilaterals 0 sobre les seves diferencies amb la finalitat d’intentar vencer aquestes.

Tal i com diu el Consell d’Estat en relacio a la Unid Europea, hauria d’establir-se en la Cons-
titucid la participacié de les Comunitats Autdnomes. El seu text podria ser el proposat pel
Consell d’Estat: “1.- Les Comunitats Autonomes participaran en la fase de formacié de
la voluntat de I'Estat davant les Institucions de la Unié Europea i en la d’execucio del seu
Dret en materies de rellevancia autonomica, conformement a les lleis. 2.- El Govern haura
d’informar al Senat sobre els processos d’adaptacid normativa o els actes dels organs de
la Unié Europea amb transcendéencia per a les Comunitats Autonomes.”

El Senat hauria de crear un Observatori Economic Financer, organ tecnic especialitzat
d’analisi i estudi, amb la finalitat de comptar amb informacié de qualitat i independent sobre
matéries com el finangament de les comunitats federades, inversions territorialitzades de
I'Estat, inversions i ajudes Europees, deutes, deficits, PIB, balances fiscals i qualsevol ma-
téries econdmiques i de treball. Es molt important comptar amb una informacié verac que,
sense visions partidistes, pugui ser utilitzada en els debats i fugir de la permanent posada
en questié i confrontacio d’aquest tipus d’informacions, la qual cosa no ajuda a prendre les
millors decisions. A més, aixd donaria transparéncia i ajudaria a corregir injusticies a I'hora
de dissenyar les politiques nacionals.

El Senat hauria de comptar amb un organ técnic especialitzat per poder oferir informacio i
avaluacio sobre els efectes de la legislacid aprovada amb la finalitat de poder propiciar els
oportuns debats per impulsar les millores pertinents.

El Senat ha realitzat una bona labor a través de ponéncies d’estudi sobre variades materies.
Hauria de reforcar-se aquesta funcio, exercint la labor de recollida d’opinions i informacions
de la societat civil organitzada, la qual cosa podria oferir major participacié en les tasques
del Senat. Per tot aix0, haurien d’establir-se els oportuns registres d’entitats o associacions
i regular els processos de participacio.

El Senat hauria de ser seu de reunions de les Comunitats Federades entre si que, per cert,
és una veritable assignatura pendent en relacié al nostre Estat Autonomic. El president del
Senat hauria d’ordenar el debat, d’acord amb I'ordre del dia proposat. Hauria de revisar-se
el procediment previst en la Constitucié respecte de 'autoritzacid de convenis entre Co-
munitats Federades que, més que facilitar que aquests es duguin a terme, ha estat, tot el
contrari, un impediment. Potser bastaria substituir-ho per una comunicacio.
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Sense perjudici que els senadors de cada territori puguin ser recaptats a compareixer en
les Assemblees Autonomiques en qualsevol moment, ja sigui en el Ple 0 en Comissio, aixi
com aquests poder sol-licitar ser escoltats, cada any se celebrara una compareixenga dels
mateixos en la Cambra legislativa Autondmica, la forma de la qual, lloc i dates establira la
taula de la Cambra.

FUNCIONS DE CONTROL.

Les funcions de control ja estan establertes a través de les preguntes, interpel-lacions,
compareixences, etc. Si bé cal afegir a les mateixes que, una vegada realitzat el debat
sobre I'Estat de la nacié al Congrés, el President hauria de comparéixer també en el Senat
amb la finalitat de debatre des d’una perspectiva autondmica. En aquest debat no hi hauria
participacio dels Consells de Govern de les Comunitats Federades. Sense perjudici d’altres
possibles reforcos, cal ressaltar que per part dels grups politics s’hauria de fer un esforg
per practicar aquest control, principalment, des d’una perspectiva territorial 0 autonomica,
sense perjudici de les labors del Senat com a Cambra de reflexio.

FUNCIO RELATIVA A NOMENAMENTS DE MEMBRES D’ORGANS CONSTITUCIONALS.

Quant a la interposicié del recurs d’inconstitucionalitat, I'article 162 li reconeix, entre uns
altres, a 50 diputats i 50 senadors. Si s’optés per rebaixar el nombre de senadors, caldria
rebaixar en paral-lel el de Senadors per interposar el citat recurs, tal com apunta I'Informe
del Consell d’Estat.

l1l.Il. Composicio

El Senat sera triat per les Cambres legislatives de les Comunitats Federades, d’acord amb
un sistema semblant al que actualment s’utilitza per a I'eleccié dels Senadors Autondmics,
sent rellevant fer compatible la justa representacié de la majoria amb la pluralitat de la Cam-
bra. Cada Comunitat federada tindria el mateix nombre de senadors, i només s’admetrien
excepcions en funcid de determinades peculiaritats. En les llles Balears, el nombre minim
de senadors hauria de ser de cinc i garantir la representativitat de les diferents illes. Lelec-
Ci6 dels senadors es realitzaria immediatament després de les eleccions autondmiques
i d’acord amb els respectius estatuts d’autonomia, que haurien de garantir una eleccio
basada en criteris de proporcionalitat, representacio territorial i preséncia equilibrada de
tots dos sexes. El nombre de senadors sempre sera més reduit que el del Senat actual. Els
parlamentaris de les comunitats federades podrien ser senadors, perd no tindrien I'obliga-
ci6 de ser-ho. El mandat dels senadors seria lliure, perd amb una relacié molt meés estreta
amb I’Assemblea legislativa autonomica i amb major participacio dels Consells de Govern
en la tasca del Senat.
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V. LA PLURALITAT LINGUISTICA

El reconeixement de la diversitat cultural i lingliistica dels diversos pobles que conformen la
realitat espanyola no només ha estat determinant en la construccio de I'Estat social i demo-
cratic de dret al segle XX, sind que també ha constituit i constitueix avui una eina decisiva
per a la cohesid social i territorial.

Des d’aquesta perspectiva, la necessaria actualitzacié de I'Estat de les Autonomies cap
a formules federalitzants hauria d’adequar-se, en aquesta matéria, als seglients principis
basics:

Assumpcidé plena, per part de les institucions centrals de I'Estat, de la realitat plurilingUistica
d’Espanya, i la seva consideracié com a tret institucional i signe de riquesa cultural i social
que s’ha de respectar, preservar i potenciar.

Manteniment dels Estatuts d’Autonomia com a normes fonamentals per a I'ordenacio de la
cooficialitat linglistica en les comunitats federades amb llengua propia.

Reconeixement d’amplies competéncies autondmiques per a la regulacié de I'ensenya-
ment de i en les llengles propies de les comunitats federades amb estatut de cooficialitat
lingUistica, mantenint I'exigéncia de domini del castella i de la llengua territorial al final del
periode d’escolaritat obligatoria.

Paral-lelament, la modernitzacié del nostre sistema constitucional en clau federal no sembla
que pugui dur-se a terme si no s’abandonen aquelles lectures de la Constitucid que han
impedit un major desenvolupament autonomic en materia de llengues, i si No es consolida
la idea de la pluralitat lingtiistica com a element d’integracio i respecte que permet avangar
cap a I'enfortiment de la unitat de I'Estat i la concordia entre els pobles d’Espanya.

'experiencia de les Ultimes décades posa en relleu tant el vigor de la llengua castellana en
tots els ambits com la necessitat de seguir mantenint les politiques de foment de les llen-
gues territorials, i tot aixd en un context generalitzat de respecte als drets linglistics, dona-
da I'escassa conflictivitat social en aguesta matéria. Fins i tot en I'ambit de I'ensenyament,
els conflictes suscitats davant els tribunals no han pogut ocultar el fet que els escolars de
les comunitats federades amb dues llengles oficials acaben el periode d’escolaritat obli-
gatoria dominant ambdues llengUes i amb una major capacitat per a I'aprenentatge d’un
idioma estranger.

En consequencia, cal valorar positivament I'exercici de les competéncies autonomiques en
materia d’ensenyament no universitari per potenciar-les en un marc juridic actualitzat que
eviti disfuncions i que, sense minvament de la posicié constitucional de la llengua castella-
na, faciliti la conservacio i la difusio de les altres llenglies espanyoles.

D’altra banda, aquest és el cami que millor respon a les directrius de la Carta Europea de
les LiengUes Regionals i Minoritaries, el compliment de les quals per part de les instancies
centrals de I'Estat és susceptible encara de notables avancos.

Aixi les coses, i davant una eventual reforma del text constitucional en matéria lingUistica,
és important aportar elements afavoridors dels objectius federalitzants, la qual cosa pot
traduir-se en les seguents linies de reflexio:

En primer lloc, resultaria aconsellable la reforma de I'article 3 de la Constitucié per aconse-
guir els objectius seguents:
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Igualacio juridica entre llengUes i conseguent reconeixement als Estatuts d’Autonomia de la
possibilitat d’establir, per determinats suposats, el deure de coneixement de la llengua terri-
torial. Per avancgar en aquesta materia és prioritari reduir I'asimetria entre regims linguistics
sense detriment de I'estatus constitucional de la llengua oficial de I'Estat.

Autoritzacio als Estatuts d’Autonomia per incloure determinacions relatives a I'abast juridic
de la declaracié d’oficialitat de la llengua propia de la Comunitat Autonoma respectiva i als
drets lingUistics fonamentals.

Establiment de I'obligacié de I'Estat d’adoptar mesures de proteccid i promocié de les
llengues oficials autonomiques i d’altres llengUes i modalitats lingUistiques que actualment
mereixen consideracio en els Estatuts d’Autonomia. Cal plantejar aixi mateix la convenién-
cia de citar expressament en el text constitucional al basc, al catala i al gallec.

En segon lloc, hauria d’introduir-se el principi de pluralitat linguistica en el funcionament
d’alguns drgans constitucionals i, significativament, en les cambres integrants de les Corts
Generals. Igualment, aquest principi hauria de desplegar els seus efectes amb major inten-
sitat en els mitjans de comunicacié social.

En tercer lloc, seria Util als objectius abans assenyalats la reforma de larticle 122 de la
Constitucié per assegurar que, en la seleccié de jutges i magistrats per a la provisié de
places en els organs judicials, radicats en les Comunitats Federades amb regim de coofi-
cialitat linguistica, es podra exigir proporcionalment el coneixement de les llenglies propies
d’aquests territoris.

En quart lloc, sembla convenient la introduccio, en 'article 145 de la Lex superior, de formu-
les que potenciin la col-laboracié i la cooperacié cultural entre comunitats que comparteixin
el mateix patrimoni lingtiistic.

Finalment, hauria d’introduir-se en els articles 148 i 149 del text constitucional una redaccié
que asseguri explicitament a les comunitats federades amb regim de cooficialitat linguistica:

Lexercici, en el marc dels articles 3127 de la Constitucio, d’amplies competéncies exclusi-
ves en matéria d’ensenyament de i en la seva llengua propia.

La realitzacié de politiques de defensa i promocio de la llengua propia.
’exigencia de capacitacio linguistica en relacié amb determinats servidors publics.

El reconeixement d’efectes supraterritorials en I'Us de les llengUes cooficials davant deter-
minats organs de I'Estat.
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V. LA REFORMA DELS INSTRUMENTS QUE
REGULEN LES RELACIONS FINANCERES
ESTAT-COMUNITATS FEDERADES EN EL
MARC DE LA MODIFICACIO DEL MODEL
TERRITORIAL

La possible modificacié del marc constitucional en el qual s’empara I'actual model territorial
no pot deixar de costat un element essencial com és el de les relacions financeres entre
I'Estat i les comunitats federades.

Aixi mateix, per a les llles Balears, la modificacid del model actual passa per reforcar les
mesures per combatre els efectes negatius del fet diferencial de la insularitat. Aixi doncs,
qualsevol aspecte que pugui modificar-se quant a les relacions financeres Estat-CC.AA.
haura de tenir en compte aquest fet. Aixd exigira la modificacioé dels articles 130, 138 158
de la Constitucié. Aquests haurien de ser modificats per definir més concretament I'abast
de les compensacions derivades de la insularitat, equiparant aquesta al tractament que re-
ben les zones de muntanya (art. 130); estenent algunes dels avantatges que gaudeixen les
llles Canaries respecte de les llles Balears almenys en aquells aspectes que no es justifiquin
per la seva consideracio com a regié ultra-periferica (art. 138); introduint el Fons d’Insularitat
com a fons especific per a la correccié dels costos d’insularitat (en 'article 158).

Un element essencial que haura de tenir-se en compte a I’hora de realitzar-se les modifi-
cacions del model territorial actual sera emfatitzar el Principi de Lleialtat Institucional. Amb
aixo el que es vol és donar major seguretat juridica a I'aplicacié de la normativa que regula
les relacions financeres Estat-CC.AA. (Estatuts d’Autonomia, LOFCA, Llei que regula el
model de financament 2009, Cobertura costos derivats modificacions normativa basica de
I'Estat, efectes de les politiques de I'’Administracié Central en mateéria tributaria, compromis
i col-laboracié de les Comunitats Autonomes per al compliment dels objectius de deficit,
etc.). Aixd exigiria la modificacio de 'article 157.3 de la Constitucio, més enlla de les modi-
ficacions en les lleis organiques pertinents.

Finalment, qualsevol model de descentralitzacié territorial ha d’afrontar el disseny adequat
del mecanisme de transferencies d’anivellacié per donar compliment al Principi de Solida-
ritat. La redaccio de I'article 156.1 és insuficient i massa genéric. Seria necessari modificar
aquest article introduint una definicié clara de I'objectiu de solidaritat (anivellacié de capa-
citats fiscals, anivellacio en la prestacid mitjana de serveis publics, anivellacio respecte a la
garantia en la provisi® de serveis minims basics) i el nivell d’aquesta anivellacio (fixant com
a referencia el Principi d’Ordinalidad o establint les aportacions maximes i/o minimes de les
Comunitats Autdbnomes per donar compliment a aquest principi).
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V.. Relacions financeres Estat-Comunitats Federades
Les relacions financeres Estat-CC.AA. es basen en tres pilars essencials.
En primer lloc, en el model de financament de les comunitats federades.

En segon lloc, en 'actuacio directa de I'Estat en les comunitats federades, bé sigui a través
d’actuacions directes (inversions publiques per part de Ministeris o Ens del Sector Public
Instrumental de I'Estat), bé sigui a través d’actuacions indirectes (via la signatura i execucio
de convenis amb financament total o parcial per part de I'Estat i executats per part de les
Comunitats Autdbnomes, el seu Sector Public Instrumental o Entitats Locals com a Munici-
pis o Consells Insulars).

En el cas de les llles Balears, apareix un altre element essencial derivat del fet insular. En
particular, ens referim a les relacions financeres emparades en el marc del Regim Especial
Balear, que pretenen compensar els costos que sofreixen els ciutadans de I'arxipélag per la
seva condicio de territori insular.

V.Il. Model de Finangament

Cal destacar que el model actual, impulsat en 2009, va ser aprovat sense el suport de les
Comunitats Autdonomes governades pel Partit Popular, la qual cosa fa probable una revisié
del mateix en un horitzé temporal d’'un o dos exercicis.

Malgrat les continues reformes del model de finangament de les comunitats autonomes, el
model actual pateix algunes mancances que afecten decisivament els principis d’autono-
mia i suficiencia financera i el principi de solidaritat territorial en el model actual de descen-
tralitzacio.

A pesar que el model actual va representar una millora significativa per les llles Balears, la
proposta que va presentar el PSIB contenia molts elements que no van ser atesos i que
haurien de ser-ho en el cas de maodificacid del model. Laplicacié d’aquests elements no
requeriria una modificacié significativa de I'actual model de finangcament, sind solament
d’alguns aspectes del mateix.

El calcul de les necessitats de despesa per les CC.AA. segueix sense considerar el cost
de vida a cada regid. Aixo significa que el calcul de necessitats no es realitza en termes de
poder de compra. En el cas de les llles Balears, aquest fet és particularment transcendent,
ja que la insularitat afecta el cost de provisié dels Serveis Publics. Més encara quan, a part
del problema de la distancia amb la peninsula hi ha un problema de doble insularitat -i d’es-
cala- amb les illes menors.

Segueix sense establir-se clarament el nivell de solidaritat entre les regions. Malgrat els
avancos que fiten la contribucié solidaria entre les regions, aguesta queda encara sense
especificar almenys en comparacioé dels models que s’apliquen a Alemanya, Canada, Aus-
tralia, etc. A més, els elements del nou model que estableixen certs limits a la solidaritat
queden totalment distorsionats per I'aplicacié dels diferents fons que componen el model
(Fons de Dispersio, Fons de Densitat, Fons de Competitivitat, i molt especialment pel Fons
de Suficiencia.
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Pel que fa a I'anivellacio, es realitza sobre la base d’unes prestacions mitjanes, quan I'ani-
vellacié hauria de garantir uns nivells minims de prestacio.

Des de les llles Balears es va reivindicar 'aplicacié d’un principi d’ordinalitat que evités que
aquelles regions que aportés més recursos al conjunt de I'Estat en termes per capita aca-
bessin disposant de menys recursos per capita que la resta de regions, fins i tot en relacio
a regions amb millors indicadors de riquesa per capita. Dues son les propostes d’aplicacio
del principi d’ordinalitat:

Comparant el nivell de capacitat tributaria (hormativa) dels tributs propis i cedits i els recur-
sos finals que assigna elmodel de finangament.

Prenent com a referencia els nivells de renda bruta regional per capita i la renda familiar
bruta disponible (el saldo fiscal de les regions ha d’anar d’acord amb la seva posicio relativa
de renda).

Els recursos assignats via model de finangament, fins i tot aquells que busquen garantir la
provisio de serveis essencials, no estan condicionats, amb la qual cosa el model no garan-
teix ni tan sols prestacions mitjanes de serveis essencials.

Hi ha altres aspectes del model actual que haurien de ser modificats perque generen de-
terminades distorsions en els recursos que reben les Comunitats Autonomes i que generen
una distribucio injusta dels mateixos, sobretot a les llles Balears:

Reforcament de la compensacio per insularitat. L’actual ponderacié d’aquesta variable no
compensa, ni per aproximacio, el diferencial de costos en la provisié de serveis publics en
els arxipelags derivada del fet insular.

La ponderaci6 de la variable insularitat es distribueix de forma diferent entre les llles Canaries
i les llles Balears, a favor de la primera. Actualment, la compensacié per insularitat es repar-
teix 60/40. No obstant aix0, en altres mecanismes de compensacio, com el fons de sanitat
que compensa per la insularitat, aliena al model de finangament, es reparteix 50/50.

Les variables utilitzades per calcular les necessitats de recursos de les Comunitats Autono-
mes (0 el que és el mateix, I'estimacio de costos de provisid de serveis essencials) hauria
de tenir en compte el diferencial de cost de vida, bé utilitzant indicadors que considerin
el diferencial en termes de poder de compra, bé modificant el percentatge atribuible a la
compensacio per insularitat.

Ha d’enfortir-se el concepte d’esforg fiscal, modificant el percentatge dels recursos derivats
d’un major esforg fiscal que seran objecte d’anivellacié via Fons de Garantia.

Modificacions en el Fons de Suficiencia. Aquest hauria de funcionar com a veritable clau-
sula de tancament del sistema. El Fons de Suficiencia hauria de calcular-se anualment com
la diferencia entre capacitat fiscal i necessitats de despesa, no com ara que una vegada
fixada la quantia inicial de I'any base evoluciona segons els ingressos tributaris de I'Estat, i
segueix sense tenir en compte la posicio relativa de les Comunitats Autdbnomes en termes
de renda. Al mateix temps que impedeix trencar definitivament amb un model ancorat en
el calcul del cost efectiu, perpetua les diferencies de dotacions existents entre Comunitats
Autonomes abans dels traspassos.

Aixi mateix, ha de modificar-se el sistema de revisid del Fons de Suficiencia, en el model
actual, ja que qualsevol increment de la recaptacio tributaria decidida per I’Administracio
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Central quant a les figures de I'lVA, IRPF i Impostos Especials, comporta una revisié dels
fons rebuts a través del FS, sense que les Comunitats Autdnomes participin en aquests
guanys, malgrat ser imposts cedits compartits.

Modificacié del Fons de Competitivitat: el seu funcionament genera molta incertesa en
quan als recursos que podran rebre’s. La distribucié del Fons hauria d’establir molt clara-
ment que els recursos del fons se distribuiran per ordre de prelacid atenent a la distancia
respecte a la mitjana i no per poblacio.

Modificacié de la redacci¢ de la Disposicid Addicional Tercera: eliminacié del requisit per a
I'aplicacié d’aquesta Disposicio, actualment establerta que les CC.AA. beneficiaries sola-
ment seran aquelles amb Fons de Garantia i Fons de Suficiencia negatius. Una Comunitat
Autdonoma podria tenir un Fons de Garantia positiu, un Fons de Suficiencia negatiu i un
resultat final global molt per sota de la mitjana, amb una participacio en el Fons de Compe-
titivitat insuficient per permetre-li aconseguir la mitjana.

A més, en el cas d’aplicacié de la Disposicid Addicional Tercera, encara mantenint-se les
condicions originals, la compensacié per no aconseguir la mitjana de recursos per capita
no hauria d’estar limitat al volum de Fons de Suficiencia, sind que I'Estat hauria d’habilitar
un mecanisme de compensacié addicional perque les Comunitats Autdnomes afectades
aconseguis aquesta mitjana.

Sistema de calcul dels liuraments a compte: ha de ser reformat en la seva integritat, in-
cloent bestretes sobre els diferents fons que composen el model de financament.

V.. Régim Especial Balear i Inversions directes o indirec-
tes de I’Estat en les Comunitats Federades

Atés que I'Estatut de les llles Balears estableix que I'Estat destinara un percentatge de les
seves inversions a les llles Balears, i que aquest compromis és transitori (Disposicid Tran-
sitdria Novena) fins que s’hagi desenvolupat el nou REB, tots dos elements es tractaran
conjuntament sota un mateix epigraf.

Com a primera questio, és necessari que la revisid del model territorial contingui un major
compromis per part de I'Estat per complir els compromisos, en aplicacié del principi de
lleialtat institucional, especialment en I'aplicacié dels Estatuts d’Autonomia, aprovats als
respectius Parlaments regionals i confirmats al Parlament nacional. Actualment, és evident
que aixo no es produeix.

Totes les mesures que es recullin en un nou REB haurien de basar-se en estudis rigorosos
sobre el cost d’insularitat i aguests haurien de realitzar-se coordinadament entre Estat i
CAIB.

El REB hauria de contenir mesures molt precises que posteriorment haurien de ser tracta-
des i coordinades en les diferents comissions mixtes. El desenvolupament de les mesures
hauria de ser rigords i ordenat, i no estar subjecte a la discrecionalitat dels responsables
politics dels ministeris.

El REB solament hauria de contenir mesures que compensessin costos associats a la in-
sularitat. Haurien d’excloure’s compensacions per fets que també tinguessin regions amb
baixa densitat de poblacid o amb elevats nivells de dispersié de la poblacio.
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El REB hauria de desenvolupar-se introduint mesures de caracter fiscal, com a complement
a les mesures directes de subvencidé de costos per insularitat.

’Estatut de les llles Balears preveu el desenvolupament d’un Fons especific d’Insularitat,
addicional als recursos que provenen del model de finangament. Aquesta quantia hauria
d’establir-se calculant el volum que actualment es destina a la correccid de la insularitat a
través de mesures disperses que, en molts casos, ni tan solament es realitzen en el marc
del REB. Per aixd hauria de realitzar-se un estudi rigords de totes les iniciatives que s’estan
aplicant sobre la base de la insularitat.

Els recursos destinats al Fons d’Insularitat, haurien de recollir els recursos derivats de I'apli-
cacio de la disposicié transitoria en la qual es comprometia a I'Estat a destinar un % de la
seva inversio cap a les llles Balears.

Aixi mateix, el percentatge de participacio hauria de calcular-se sobre el volum d’inversions
territorialitzades, sind sobre el total d’inversions incloent les no territorialitzades (justificat pel
fet de la discontinuitat del territori, excloent les inversions en les llles Canaries) i incloent les
inversions que realitza I'Estat en les Comunitats Autonomes a través de convenis o els ens
locals de cada Comunitat.

En el cas que I'Estat no acceptés que el Fons d’Insularitat incorporés els fons derivats
de I'aplicacié de la Disposicid Transitoria Novena, el desenvolupament del model territorial
hauria d’establir clarament que la distribucio territorial de les inversions de I'Estat hauria de
realitzar-se atenent exclusivament a arguments justificats d’eficiencia economica i equitat
evitant la discrecionalitat politica.
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VI. UN PODER JUDICIAL FEDERAL

La projeccio de la idea de federalitzacié de I'Estat en una eventual reforma constitucional
no pot deixar a un costat el Poder Judicial, que és precisament el poder estatal que menys
s’ha adaptat a la descentralitzacié politica. No hi ha dubte que les aspiracions de major au-
togovern d’algunes comunitats autdnomes passen necessariament per un canvi de model
que doni pas a un poder judicial dual i territorialitzat, com ho sén ara els poders legislatiu i
executiu.

Les opcions que és possible barrejar des de la perspectiva del dret constitucional son di-
verses, pero a tenor de les propostes politiques i juridiques exposades en els Ultims anys,
i especialment de les solucions esbossades després de la Senténcia del Tribunal Cons-
titucional 31/2010, sobre I'Estatut d’Autonomia de Catalunya, cal observar un possible
consens en relacid amb alguns postulats fonamentals:

|. Es necessari plantejar la reforma del Titol VI de la Constitucié des de posicions que su-
perin les concepcions maximalistes sobre la unicitat del Poder Judicial i que, per tant, as-
sumeixin una major vinculacié d’aquest poder amb una estructura federalitzant de I'Estat.

ll. En consequencia, i sense perjudici dels mecanismes adequats de coordinacio, el text
constitucional ha de possibilitar I'existéncia de poders judicials territorials amb férmules que
poden importar-se d’altres sistemes, com I'alemany.

lll. Han de superar-se les actuals regles de distribucié de competéncies en matéria d’Admi-
nistracio de Justicia, permetent a les comunitats federades que ho pretenguin la possibilitat
d’exercir majors poders normatius i executius, inclosos els relatius al govern del poder
judicial territorial.

Les solucions juridiques que cal arbitrar per respondre a les majors aspiracions d’autogo-
vern poden tenir el seu encaix en bona mesura en els estatuts d’autonomia i en una nova
Llei Organica del Poder Judicial, perd no hi ha dubte que la reforma constitucional podria
establir amb eficacia i solidesa les bases del nou model judicial que es vol impulsar.

Per aix0, la Constitucié és la norma idonia per dibuixar el nou poder judicial territorial que
vindria caracteritzat per I'estructuracié dels organs judicials radicats en cada comunitat
autonoma (Jutjats, Audieéncia Provincial i Tribunal Superior de Justicia), per I'existéncia d’un
organ de govern judicial en cada comunitat federada a imatge del Consell General del
Poder Judicial i per 'ampliacié de les competéncies normatives i executives en matéria
d’Administracié de Justicia. En els moments actuals, la generalitzacié d’aquest nou model
sembla certament inviable, i no només per raons d’indole econdmica. Consequientment,
sembla aconsellable introduir el principi dispositiu, de manera que sigui possible I'asimetria.

D’acord amb I'exposat, caldria referir-se al Poder Judicial de I'Estat i al Poder Judicial de
les Comunitats Federades. L estructura judicial del primer apareixeria conformada per I’Au-
diencia Nacional i pel Tribunal Suprem. Aguest Ultim exerciria fonamentalment competen-
cies de cassacio i d’unificacié de doctrina, la qual cosa permetria assegurar la unitat de
I'ordenament juridic i la proteccié dels drets fonamentals dels ciutadans.

El govern del Poder Judicial estatal seguiria confiat al Consell General del Poder Judicial,
mantenint-se en el seu ambit funcional determinades facultats de coordinacié amb els or-
gans territorials homolegs.
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El Poder Judicial de les Comunitats Federades vindria conformat per I'estructura judicial
abans citada. En aquest context, els tribunals superiors de justicia aconseguirien un major
protagonisme, un dels efectes del qual seria el de convertir-se plenament en I'Ultima instan-
cia jurisdiccional de tots els processos iniciats al territori de la comunitat federada. Paral-le-
lament, el text constitucional podria confiar a aquests organs un major pes institucional per
assegurar la coherencia en la interpretacio i I'aplicacié del dret de la comunitat federada.
Fins i tot podria plantejar-se algun mecanisme perque, respecte de normes amb rang de
llei de les respectives comunitats federades, una sala especial d’aquests tribunals pogués
exercir algunes funcions de control de constitucionalitat.

En el context examinat, resulta convenient, aixi doncs, avancar en la reforma del Titol VI
d’acord amb les coordenades seguents:

La reforma de I'article 117.5 de la CE per modular el principi d’unitat jurisdiccional.

La reforma de l'article 122.1 de la CE per limitar I'abast de la Llei Organica del Poder Judi-
cial, per eliminar el caracter unic del cos de jutges i magistrats i per permetre a les Comuni-
tats Federades I'exercici de funcions en materia de personal al servei de I’Administracié de
Justicia. Aixi mateix, podria plantejar-se la necessitat que, respecte a les Comunitats amb
regim de cooficialitat linglistica, la Constitucié habilités als Estatuts d’Autonomia perqué
pOgués exigir-se raonablement una certa capacitacio en la llengua territorial als magistrats,
jutges i fiscals que prestessin els seus serveis en aquells territoris.

La reforma de I'article 122.2 de la CE per donar cabuda a organs territorials que exerceixin,
en regim de descentralitzacid o de desconcentracio, funcions tradicionalment atribuides al
Consell General del Poder Judicial.

La reforma de l'article 122.3 de la CE per exigir que, en la designacié dels membres del
Consell General del Poder Judicial, es compti amb la participacié de les Comunitats Fede-
rades.

La reforma de larticle 123.1 de la CE per delimitar amib major precisio la posicid del Tribunal
Suprem, que hauria de dedicar-se essencialment a les funcions propies de la unificacio de
doctrina.

La reforma de I'article 124 de la CE per possibilitar I'existencia de Fiscals Generals de les
Comunitats Federades.
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