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Os Senados e a fantasia da
representacion territorial

Los Senados y la fantasia de la
representacion territorial

The Senates and the fantasy of
territorial representation

ROBERTO BLANCO VALDES

(Catedrético de Dereito Constitucional
Universidade de Santiago de Compostela
robertoluis.blanco@usc.es

Recibido: 14/05/2019 / Aceptado: 23/07/2019

Resumo: Tras analizar as dlas formas histéricas baixo as que aparece o Senado (o britanico e o nortea-
mericano), o traballo estuda a natureza dos senados federais existentes en Europa e en América. Sobre
a base dese estudo, o traballo trata de responder a pregunta de se a representacién que articulan eses
senadores federais ten ou non natureza territorial. Analiza despois cales son os criterios que permiten
afirmar que estamos en presenza dunha verdadeira representacion territorial. E todo iso pensando na idea
de converter o Senado espafiol no que se chamou unha “auténtica camara de representacion territorial”,
un verdadeiro mito en realidade.

Palabras clave: Senado, representacion territorial, representacion politica, Espana, Gran Bretaiia, Esta-
dos Unidos, Alemaria, Canada, Constitucion, Estado.

Resumen: Tras analizar las dos formas histéricas bajo las que aparece el Senado (el britanico y el nortea-
mericano), el trabajo estudia la naturaleza de los senados federales existentes en Europa y en América.
Sobre la base de ese estudio, el trabajo trata de responder la pregunta de si la representacién que arti-
culan esos senadores federales tiene o no naturaleza territorial. Analiza después cuéles son los criterios
que permiten afirmar que estamos en presencia de una verdadera representacion territorial. Y todo ello
pensando en la idea de convertir al Senado espafriol en lo que se ha llamado una “auténtica camara de
representacion territorial”, un verdadero mito en realidad.

Palabras clave: Senado, representacion territorial, representacién politica, Espafa, Gran Bretaiia, Esta-
dos Unidos, Alemania, Canada, Constitucién, Estado.

Abstract: After analyzing the two historical forms in which appears the Senate (the British and the North
American), the work studies the nature of the federal senates in Europe and America. Based on this study,
the paper tries to answer the question whether the representation articulated by these federal senates
has a territorial nature or not. Then analyze what are the criteria that allow us to affirm that we are in the
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presence of a true territorial representation. And all this thinking about the idea of converting the Spanish
Senate is what has been called an “authentic territorial representation chamber”, a true myth in reality.
Key words: Senate, territorial representation, political representation, Spain, Great Britain, United States,
Germany, Canada, Constitution, State.

Sumario: 1 A rechamante persistencia dun mito. 2 Bicameralismo social versus bicameralismo federal. 3
Sobre a natureza dos denominados Senados federais. 4 Pero, son territoriais os actuais Senados federais? 5
Criterios para medir a territorialidade dos presuntos Senados federais. 6 Bibliografia.

1 A RECHAMANTE PERSISTENCIA DUN MITO

“Converter o Senado nunha auténtica cdmara de representacion territorial”. Non hai proposta
mais anella de reforma constitucional que a resumida nesa decena de palabras, repetidas unha e
outra vez durante anos sen ningunha variaciéon. Non existe en Espaia aspiracion politica xenérica
mais amplamente compartida por académicos, partidos e politicos. Nin é posible atopar, en fin,
outra iniciativa de modificacién da nosa lei fundamental da que tantos e tan importantes bens
publicos parezan depender. E non obstante... Non obstante, a conversién do Senado nunha
auténtica camara de representacion territorial € unha impostura, que non por repetida deixa
de encerrar o que non € ao final méis que un mito. Un mito, si, porque segundo tratarei de
explicar nas paxinas que seguen, a denominada representacion territorial encerra en si mesma
unha contradicién non por descofiecida menos evidente: os 6rganos parlamentarios de caracter
territorial non son representativos e os que tefien tal natureza non poden ser, por definicién,
territoriais. E verdade que hai Senados que asi son etiquetados con frecuencia, pero tamén o é
que os que entre eles adoitan incluirse ou non son de verdade territoriais ou, cando si, non son
institucions representativas. Polo demais, a pretension de converter o noso Senado nunha camara
de representacion territorial, sobre a que parece existir tan amplisimo consenso, ten moito de
incomprensible e mesmo de milagrosa. Do primeiro porque son tantos os que falan da conversién
como tan poucos os que aclaran como poderia alcanzarse tan fantastico obxectivo. Do segundo
porque ainda estamos a esperar que os poucos que chegan a propor que se faga co Senado
isto ou o outro se dignen a explicarnos de onde procede a sGa tan admirable como parece que
cega confianza en que con iso se resolveria, entre outros, o Unico gran problema territorial ao
que o noso Estado ten que enfrontarse: o da crecente impugnacién do sistema autonémico por
parte do nacionalismo separatista, principal beneficiario da descentralizacién. Pero empecemos,
como debe ser, polo principio.

2 BICAMERALISMO SOCIAL VERSUS BICAMERALISMO FEDERAL

O bicameralismo presentou ao longo da historia unha natureza politica complexa como
consecuencia sobre todo do feito de que non houbo, en realidade, un senén dous: o social e
o federal. O bicameralismo orixinario —o social-, no cal cada unha das camaras do parlamento
representaba distintos sectores da sociedade, apareceu con moita anterioridade ao federal, can-
do, a mediados do século XIV, se creou en Inglaterra a Cadmara dos Comns: «representativa
das vilas e condados en que estaba dividido o reino»; a Camara dos Comuns uniuse a dos Lores,
onde tomaban asento os estamentos privilexiados da sociedade inglesa da época’. Presentes
no Parlamento de Westminster a partir de 1341, os Comuns non conseguiron, en todo caso,
equiparar o seu poder ao dos Lores ata mediados do século XVII, cando, tras o reinado de
Isabel (1558-1603) e durante todo o periodo que acabaria por conducir & Primeira Guerra Civil
(1642-1646) se culminou en Inglaterra o proceso que Lawrence Stone? denominou «a crise da
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aristocracia». Non obstante, e malia o crecente poder que foron gafiando en Gran Bretafia os
Comins a medida que, a partir do século XVIIl, avanzaba o proceso de progresiva parlamentari-
zacién da stia monarquia constitucional, a Camara dos Lores conseguiria non sé manterse, senén
ademais converterse nun auténtico modelo a imitar en toda a Europa continental, onde a sia
existencia serviu para impulsar a xeneralizacién do bicameralismo social a partir sobre todo da
restauracién monarquica que seguiu & derrota de Napoledn e a reunién do Congreso de Viena
entre 1814 e 1815. Deste xeito, fronte a0 monocameralismo que caracterizou as Constituciéns
revolucionarias (as francesas de 1791 e 1793, a espafiola de 1812 ou a portuguesa de 1822), os
parlamentos das monarquias constitucionais que dominaron a vida europea no periodo que me-
dia entre a segunda década do século XIX e a sUa crise a partir do Gltimo terzo da centuria seran,
case sen excepcions, bicamerais®. Conviviran asi en Europa unha camara baixa de representacion
popular e electiva —ainda que designada durante décadas por sufraxio restrinxido: censitario e/
ou capacitario- e unha cdmara alta, denominada xeralmente Senado, cuxo obxectivo describiu
con toda claridade o deputado moderado Francois-Antoine Boissy d’Anglas cando, tras o golpe
de Estado de Termidor, que puxo fin ao periodo élxido da Revolucién Francesa, xustificou a
inclusién dunha segunda camara na Constitucién francesa de 1795 botando man dunha moi
expresiva e belisima metéafora: con ela tratabase, proclamara D’Anglas, de que a razdn corrixise a
imaxinacién da Republica*. Superadas xa as condiciéns histéricas que fixeron posible en Europa
ese bicameralismo social, a existencia de parlamentos bicamerais mantivose modernamente,
malia todo, non s6 no seu modelo federal. Asi o demostran alguns sistemas de bicameralismo
funcional (o italiano, por exemplo) en que as ddas camaras se distinguen non polo seu caracter
social (unha representativa e outra aristocratica ou oligarquica como na Europa do século XIX),
senén por unha diferente funcionalidade que naceria dos seus diversos procedementos de elec-
cién ou polas stas respectivas competencias: tal aconteceu, tamén, nalglns dos paises do leste
de Europa que accederon a democracia tras a caida do Muro de Berlin®.

Fronte a este bicameralismo social, de longo percorrido histérico durante o século XIX, o
federal tera unhas orixes e unha evolucién moi diferentes. O seu nacemento pode datarse sen
problemas, pois xorde coa Constitucién norteamericana. O Congreso que nela se regula com-
ponse dunha asemblea de representacion popular (a Camara de Representantes) e doutra de
suposta representacion territorial (o Senado), caracter ese que vird determinado, sobre todo,
pola siia composicién igualitaria —dous membros por cada estado da Unién-, igualitarismo que
provocou un profundo enfrontamento entre os seus partidarios e detractores durante o debate
constituinte en Filadelfia. Ese modelo de Senado de tipo federal tardard, porén, en estenderse,
pois non seréa ata a aprobacién da Constitucién suiza de 1848 cando o volvamos atopar: certa-
mente, a Asemblea Lexislativa federal do pais alpino estaba entén constituida por un Consello
Nacional, composto por deputados elixidos pola poboacién en proporcion a dos canténs, e un
Consello de Estado, formado por 44 deputados, a razén de dous por cantén, dado que o pais
0 compufian entén un total de 22°. A mimese neste punto co modelo americano resulta, polo
tanto, indiscutible. Pero o modelo estenderase con posterioridade: en efecto, a partir de mediados
do século XIX practicamente todos os parlamentos dos Estados federais que iran aparecendo en
diferentes partes do planeta seran bicamerais, ainda que as coincidencias resultaran menores non
s6 en aspectos adxectivos (por exemplo, a denominacién de cada cdmara), senén tamén nos
mais claramente substantivos, é dicir, en todos os relacionados coa sta configuracion e as sas
funciéns. Esa, a da xeneralizacion, é, en todo caso, a razén fundamental pola que a definicién
do federalismo como forma de Estado se ligou & existencia dun sistema (real ou presunto) de
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bicameralismo federal. Real ou presunto, si, porque a referida variedade, ainda que non sé ela,
obriga a revisar a tese de que ali onde existe unha segunda camara que pola sta composicién
e/ou a sla forma de eleccién presenta unha presunta natureza territorial estamos en presenza
dunha camara que, a diferenza da do pobo, é expresién (ou iso, polo menos, se proclama) da
vontade dos territorios federados. Tal revisién constitle o obxecto primordial das paxinas que
seguen.

3 SOBRE A NATUREZA DOS DENOMINADOS SENADOS FEDERAIS

O carécter territorial dos Senados federais, que se afirma habitualmente como un indemos-
trado parti pris, non responde, a0 meu xuizo, & realidade ou, polo menos, non no sentido en que
adoita sosterse. De todos os xeitos, antes de abordar esa cuestion, exporei, coa maior brevidade
que sexa posible, o estatuto (forma de composicién, de eleccién e de actuacién) das camaras
federais dalgtiins dos mais importantes Estados de tal natureza, para tratar logo de elucidar se
son ou non en realidade territoriais, tal como se afirma de forma case xeral.

Os pais fundadores da nacién americana non dubidaban, desde logo, de que a creacién
de ddas camaras no seu Congreso nacional respondia 4 finalidade de representar os electores
segundo dous principios diferentes, e iso por mais que a proposta dun Senado paritario dese
lugar a unha dura controversia que sé puido resolverse tras a sinatura do chamado Compromiso
de Connecticut’. A idea da dobre representacién quedou clara, desde logo, nos comentarios
de El Federalista, nos cales James Madison a apuntara con manifesta transparencia: a Camara de
Representantes —escribe o futuro presidente da Unién- «derivara os seus poderes do pobo de
América», pois «0 pobo estara representado nesta en proporcién e conforme o mesmo princi-
pio que na lexislatura dun estado particular. Ata aqui o goberno é nacional e non federal. Non
obstante, e en contraposicién con este principio de predominio do nacional sobre o federal,
alzarase o Senado, que «recibira o seu poder dos estados, como sociedades politicas e coiguais»,
gue «estaran representadas no Senado segundo o principio de igualdade, como o estan agora no
actual Congreso. Ata aqui o goberno € federal e non nacional®. A igualdade de representacion
estatal no Senado, que, en moita maior medida que a designacién dos senadores polas lexisla-
turas estatais, condicionara o caracter territorial da segunda camara do Congreso, xustificarase
como un elemento de transaccién e de concordia entre os estados mais pequenos e os mais
grandes, pero tal argumentacién non lle fa impedir ao propio Madison pér de relevo a dobre
utilidade da nova cdmara. En primeiro lugar, como elemento de integracién politica nun Estado
composto: «Se innegablemente é o debido, no caso dun pobo fundido completamente nunha
soa nacion, que cada distrito participe proporcionalmente no goberno e, no caso de Estados inde-
pendentes e soberanos, unidos entre si por unha simple liga, que as partes malia a desigualdade
da stGa extension, tefian unha participacion igual nas asembleas comuns, non parece carecer
de razén que nunha republica composta, que participa a vez do caracter federal e do nacional,
o goberno se funde nunha combinacién dos principios da igualdade e a proporcionalidade de
representacion». Pero ademais, e en segundo lugar, o Senado concibirase igualmente como unha
garantia da conservacion, por parte dos estados, da autonomia que xustifica a sia existencia:
«Nesta orde de ideas, pode observarse que a igualdade de votos concedida a cada estado €, &
vez, o recoflecemento constitucional da parte de soberania que conservan os estados individuais
e un elemento para protexela. Desde este punto de vista, a igualdade deberia ser tan aceptable
aos estados mais extensos como aos mais pequenos, xa que deben ter o mesmo empefio en

1 2_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 14_n. 1_2019 (xaneiro - xufio 2019) |



Os Senados e a fantasia da representacion territorial

precaverse por todos os medios posibles contra a indebida consolidacién dos estados nunha
repUblica unitaria»’. O resumo, pois, non ofrece dibidas, desde o punto de vista da arquitectura
constitucional: un Congreso bicameral, cunha camara (a de Representantes) predominantemen-
te nacional, contrapesada pola outra (0 Senado) predominantemente federal; e un Congreso
contrapesado, & sta vez, por unha Presidencia de caracter mixto, ao tempo nacional e federal.
Tal é o sistema de equilibrios (checks and balances) que no relativo ao dispositivo federal se prevé
na Constitucién de Filadelfia™.

As que, no seu ronsel, procederon tamén & creaciéon de parlamentos bicamerais nos Estados
federais existentes actualmente'” non sempre recofieceron, en todo caso, os dous elementos
caracteristicos do federalismo norteamericano orixinario en relacién coa chamada camara de
representacion territorial (igual presenza no Senado dos estados federados e elecciéon dos seus
membros polos lexislativos estatais) e nin sequera o primeiro dos dous, que é o que hoxe en dia
o define, despois da aprobacién en 1913 da XVIl emenda & Constitucién, en virtude da cal os
senadores pasaron a ser elixidos directamente polo pobo de cada un dos estados da Unién. O
parlamento de Canada componse de dias camaras (a dos Comins e o Senado), constituindo
esta Gltima probablemente a sequnda camara mais peculiar de todas as existentes nos paises
que deseguido mencionarei: o Senado componse de 105 membros designados formalmente
polo Gobernador xeral, ainda que en realidade polo primeiro ministro do pais, con caracter
vitalicio limitado (non poderan superar os 75 anos de idade) e cunha reparticién que non é
estritamente igualitaria: a cada unha das provincias de Ontario e Quebec corresponderanlles 24
senadores, outros 24 asignaranse en conxunto as provincias maritimas (10 a Nova Escocia, 10 a
Nova Brunswick e 4 4 llla do Principe Eduardo), 24 tamén as Provincias do Oeste (6 Manitoba,
6 a Columbia Britanica, 6 Saskatchewan e 6 Alberta), 6 a Terra Nova e, por Gltimo, un a Yukén,
Nunavut e os Territorios do Noroeste. A Constitucién australiana dispén, sequindo a denomi-
nacién norteamericana, que o parlamento se compén dunha Camara de Representantes e un
Senado. Formado por representantes elixidos polos electores de cada estado a través de sufraxio
directo, tal Senado componse de 12 membros por cada un dos seis estados federados, e catro
mais para os territorios continentais: dous para o da Capital e dous para o Territorio do Norte.

Os Senados dos Estados federais iberoamericanos responden tamén, en maior ou menor
grao, aos principios do bicameralismo nacido en Norteamérica. O Senado arxentino comporase
de 72 senadores, tres por cada unha das 23 provincias e 3 pola cidade de Bos Aires, elixidos de
forma directa e conxunta, a través dun sistema maioritario que outorga dous asentos ao partido
maéis votado e o terceiro senador en disputa ao que lle siga en nimero de votos. Segundo a
Constitucién mexicana, o Senado estaré integrado por 128 membros, dos cales se elixiran tres
en cada un dos 31 estados do pais e na Cidade de México: dous segundo o principio da votacion
maioritaria relativa e un mais que se asignara a primeira minoria. En canto aos 32 senadores
restantes, seran elixidos segundo o principio de representacién proporcional, mediante o sistema
de listas votadas nunha soa circunscricion plurinominal nacional. Brasil, cuxo Congreso Nacional
se compdn tamén dunha Camara dos Deputados e un Senado Federal, regula a composicién e
forma de eleccién deste Gltimo, dispondo que o segundo se compora dun total de 81 membros,
representantes dos 26 estados do pais e do distrito federal elixidos directamente seguindo o
principio maioritario, a razén de tres senadores por cada un deles.

A pauta do bicameralismo federal mantense tamén, en fin, nos Estados europeos de tal
natureza, por mais que na sla plasmacion se produzan, como seguidamente se vera, algunhas
variacions relevantes. Rusia conta cunha Asemblea Federal ou Parlamento da Federacion Rusa,
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ao que a Constitucién proclama como o seu érgano representativo e lexislativo. Composta por
ddas camaras (o Consello da Federacion e a Duma do Estado), a primeira, de caracter federal,
conférmana, a partir dun principio estritamente igualitario, 166 membros a razén de dous
representantes designados, a través dun sistema en eleccién en segundo grao, por cada un
dos diferentes 83 suxeitos da federacion: un do 6rgano lexislativo e outro do érgano executi-
vo do poder do Estado. O parlamento suizo, que se denomina Asemblea Federal, e ao que a
Constitucion considera, a reserva dos dereitos do pobo e os canténs, a autoridade suprema da
Confederacién Helvética, componse de dias cdmaras (o Consello Nacional e o Consello dos
Estados), este Gltimo con 46 deputados dos canténs, segundo unha distribucién que, novamente,
non é estritamente igualitaria: seis deles elixen cada un un deputado e os 20 cantdns restantes
do pais'? elixen dous. Ese mesmo precepto determina que son os propios canténs os que ditan
as regras aplicables & eleccién dos seus deputados no Consello dos Estados, pero na actualidade
rexe sen excepcions un sistema de eleccién popular directa, que é maioritaria en todos, salvo
no cantén de Xura, onde responde a regra proporcional'®. A peculiar composicién do Senado
do Estado belga, que se une & Camara de Representantes para conformar o poder lexislativo,
explicase polas particularidades do seu sistema federal, no cal non s6 se federan rexions (Valonia,
Flandres e Bruxelas), senén tamén comunidades (francesa, flamenga e alema) e rexions linguiisti-
cas (holandesa, francesa, alema e bilinglie). O Senado componse, asi, en primeiro lugar, por 40
senadores de eleccién popular directa: 25 elixidos polo colexio electoral neerlandés e 15 polo
colexio electoral francés; forman tamén parte do Senado 21 membros elixidos, mediante vota-
cién en segundo grao, polos parlamentos das comunidades: 10 polo parlamento da Comunidade
Flamenga, 10 polo da Comunidade Francesa e un polo da Comunidade xermanéfona; e, final-
mente, seis senadores designados, igualmente en segundo grao, polos elixidos popularmente
polos 35 senadores flamengos de eleccién popular e 4, designados do mesmo xeito, polos 25
senadores francéfonos de eleccidn popular. Iso da un total de 71 senadores, pero a ese grupo de
senadores democraticos, e como unha clara reminiscencia da época de vixencia da monarquia
constitucional, engadense os senadores por dereito propio (tres na actualidade)'4, pertencentes
a familia real, que, non obstante, por tradicién, nin son tidos en conta para o célculo do quérum
nin participan nas votacions.

Se a particularidade belga en relacion co Senado provén do seu peculiar sistema de entidades
federadas, a espafiola ten que ver, como é sabido, coa xénese do proceso descentralizador e as
previsiéns contidas nunha Constitucion elaborada antes dela e non reformada con posterioridade.
Tal circunstancia explica que, a diferenza de todos os que foron ata agora analizados, o Senado
espariol, que a Constitucion define, malia todo, como a camara de representacion territorial, o
sexa en realidade, sobre todo, provincial. Como é sabido, cada unha elixe 4 senadores, ademais
dos que corresponden aos arquipélagos canario e balear e as cidades autdbnomas de Ceuta e
Melilla, o que d4 un total de 208 senadores provinciais: 188 elixidos nas 47 provincias peninsula-
res, 16 en ambos os dous arquipélagos e 4 nas cidades autébnomas. Pero a Constitucién engade
a eses senadores provinciais, todos de eleccién directa a través dun sistema maioritario de voto
plural restrinxido, os designados polas comunidades auténomas: un senador para cada unha das
17 que conforman o Estado e outro mais por cada millén de habitantes do seu respectivo terri-
torio, correspondéndolle a designacién, neste caso, a través dunha votacién en segundo grao,
ao respectivo parlamento rexional’s. O resultado de tales previsions é que do total de senadores
que compofien en Espafia a chamada camara territorial, tal s6 unha pequena parte corresponde
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as comunidades auténomas, sendo os restantes senadores provinciais, por mais que, entre uns
e outros, como pronto se verd, non exista ao final, politicamente falando, ningunha diferenza.

A regulacién austriaca parte da disposicion constitucional de que o Consello Nacional e o
Consello Federal exercen conxuntamente o poder lexislativo da federacion, e regula a com-
posicion e a forma de eleccién do segundo dos dous a partir de dous principios esenciais, que
determinan a sda natureza politico-constitucional. Por un lado, e no que se refire & asignacion
dos escanos, os estados estaran representados no Consello Federal en funcién do ndmero dos
seus cidadans, de modo que o estado que tefia maior nimero enviaré 12 membros e cada un dos
demais estados tantos como correspondan & proporcion entre o nimero dos seus habitantes e a
cifra total de poboacién inicialmente tomada como referencia, pero coa particularidade de que
se contaran como un ndmero enteiro cando excedan a metade da cifra mencionada. En todo
caso, cada estado tera dereito a unha representacion minima de tres membros. Seguindo tales
regras, a reparticion na actualidade é a seguinte: 3 escanos (Burgenland e Vorarlberg), 4 (Carintia
e Salzburgo), 5 (Tirol), 9 (Estiria), 11 (Baixa Austria e Viena) e 12 (Alta Austria). O segundo dos
principios antes citados é o relativo ao sistema de eleccién dos membros do Consello Federal,
eleccién que, segundo o disposto na Constitucién, correspondera, mediante voto indirecto,
as dietas rexionais por toda a duracién da sla respectiva lexislatura consonte o principio da
representacién proporcional, ainda que corrixido segundo os criterios dispostos ao respecto na
propia lei fundamental. Iso significa, entre outras cousas, que expirada a lexislatura nunha Dieta
rexional, os membros enviados por ela ao Consello seguiran en funciéns ata que a nova Dieta
proceda a realizar a correspondente eleccién.

O sistema alemén, co que pecharei o meu breve percorrido polos principais Estados federais
do planeta, presenta, sen dubida, a maior particularidade de todas as previamente analiza-
das. E iso porque, segundo sinalou con acerto Wilfried Réhrich, o seu peculiarisimo Senado
(Consello Federal ou Bundesrat) «mais que como unha segunda camara funciona como un
segundo Goberno»'¢. Tal feito, nas manifestaciéns do cal pasarei a centrarme de inmediato,
resulta, sen dibida, incomprensible sen ter en conta os seus antecedentes remotos, contidos
na Constitucién que deu lugar & unidade alema, é dicir, na do Imperio, aprobada en 1871. O
poder lexislativo do novo Estado aleman exerceriase, segundo as sias previsions, a través de dias
Camaras —o Consello Federal (Bundesrat) e a Dieta imperial (Bundestag)-, cuxa maioria resultaba
necesaria para a aprobacién de calquera lei do Imperio. O Consello Federal, como camara de
representacion dos territorios confederados, comporiase dun representante por cada un dos
Estados da confederacion, que votarian na camara con sufraxio ponderado segundo a distribu-
cién que a propia Constitucién establecia: os 31 votos asignados aos catro estados principais
da Confederacién (17 a Prusia, 6 a Baviera, 4 a Saxonia e 4 a Wiirttemberg) supufian a maioria
absoluta dos 51 votos do Consello. A Constitucion de 1871 especificaba, ademais, no mesmo
precepto, que cada Estado poderia designar para o Consello federal tantos mandatarios como
votos lle correspondesen no seu seo, pero coa obriga de que todos os designados por un mesmo
territorio deberian votar en idéntico sentido'”.

A natureza dunha cdmara que, como é doado de apreciar, resultaba tan diferente a todas
as outras do seu xénero existentes na época, estara intimamente ligada, ao final, ao peculiar
proceso de formacién da unidade alema, que xa fracasara, durante a Revolucién de 1848,
malia a adopcién en 1849 polo chamado «parlamento de Frankfurt» dunha Constituciéon para
a Alemania unida. Pero o que non puideron os revolucionarios de 1848 farao posible a politica
imperialista de Bismarck, que, «enfocada esencialmente cara ao engrandecemento de Prusia e o
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desenvolvemento do poder da casa dos Hohenzollern»'8, se traducira, tras anos de esforzo a prol
da unidade, na sinatura de sucesivos tratados entre Prusia e os Estados que acabaran formando
parte da Confederacion. Un proceso ese que, baixo hexemonia prusiana, orixinara o nacemento
dun Imperio configurado, & fin, como «unha alianza dos principes alemans, apoiada nas armas
prusianas e lexitimada polo xtbilo dunha burguesia liberal, de orientacién nacionalista, que,
en 1848, intentara crear —sen éxito— un Estado nacional sobre a base da soberania popular e
os dereitos humanos»'. Tal xénese estatal xerou entre os que participaron nela, como parecia
inevitable, unha desconfianza mutua da que o tipo de Senado previsto na Constituciéon de 1871
vira constituir unha manifestacién sobresainte. E sera de ai de onde pasar4, tres cuartos de século
despois, ainda que nun contexto histérico totalmente diferente, & Lei fundamental de Bonn.

E suficiente describir algunhas das stas previsions esenciais respecto ao vixente Bundesrat
para entender o profundo sentido da apuntada afirmacién de Rohrich. A Constitucion determi-
na que os estados cooperan na lexislacion e na administracion da Federacién e nos asuntos da
Unién Europea a través do Consello Federal. Tras iso dispn que este se compora de membros
dos gobernos rexionais nomeados e depostos polo Goberno respectivo, membros que poderan
ser representados por outros compofientes do Goberno correspondente. E dicir, o Consello non
é un 6rgano representativo dos estados e, nesa mesma medida, expresivo da sta pluralidade
politica interna, senén un érgano en que os propios estados estaran presentes polos seus execu-
tivos respectivos. A Constituciéon engade, ademais, que esa presenza non seré igualitaria, senén
proporcional ao peso demogréfico dos estados federados, que votaran no Consello segundo a
ponderacién que determina o texto constitucional: cada estado ter4, como minimo, tres votos;
os de mais de dous milléns de habitantes, catro; os de mais de seis millons, cinco; e seis, en fin, os
de mais de sete millons?. Finalmente, para completar as stas peculiaridades, e en coherencia con
todo o anterior (caracter non representativo dos conselleiros e voto ponderado por poboacion),
a Constitucion determina que os votos de cada estado, que podera enviar tantos membros ao
Consello Federal como votos tefia, s6 poderan ser emitidos en bloque e polos membros presentes
Ou 0s seus representantes.

4 PERO, SON TERRITORIAIS OS ACTUAIS SENADOS FEDERAIS?

Deixei para o final, con toda a intencién, a descricién dos Senados de Austria e Alemafia non
s6 porque, entre os europeos, gardan algln parecido, senén ademais porque os seus caracteres
me van servir de entrada inmellorable para abrir o tratamento da cuestién que agora me inte-
resa: a de se pode afirmarse que os Senados federais son camaras de representacion territorial
no sentido de que representan os territorios dun xeito diferente a como o fan as cdmaras baixas
de representacion popular. Dito doutra maneira: mesmo partindo do feito de que «toda repre-
sentacion ten unha base territorial e ningunha é propiamente territorial, en sentido estrito», a
utilizacion do concepto de representacion territorial faria referencia «ao fenémeno polo cal se
fan presentes nos mecanismos de decision do Estado unhas instancias, con base poboacional
ou cidadania propia, as que se lles recoiece entidade e poder politico, que son algo distinto e
diferenciado da instancia xeral, do pobo federal, do todo no cal se integran». Tratase, en conse-
cuencia, de saber se «a presenza das partes (dos seus pobos, ou dalgunha das instituciéns que
as representan) mediante unha representacién especifica (que é distinta da dos seus cidadans
individuais no conxunto) rompe a léxica meramente aritmética da composicién do pobo fe-
deral (equivalente & suma de todos os cidadéans federais) e introduce un factor de correccion,
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un contrapeso que permite que outros suxeitos e outros intereses estean presentes tamén no
proceso de formacién da vontade federal»?'. Co apuntado non pretendo facer referencia, claro
esta, ao feito de que a conformacién politico-partidista dos Senados sexa mais ou menos dife-
rente da das cdmaras do pobo, pois é obvio que diversas composicions e formas de eleccion
tenderan sempre, por definicién, a traducirse en que existan tales diferenzas e a que, nalgins
casos, sexan mesmo moi notables. Lonxe diso, ao que aludo ao preguntarme pola autenticidade
da denominada representacion territorial é ao feito de se os Senados manifestan unha vontade
dos territorios que pode chegar a ser diferente da dos habitantes dos territorios cando estes se
unen ao conxunto dos que compofien o Estado para a eleccién das camaras de representacion
popular. A resposta a esta cuestion, central desde o meu punto de vista para afirmar a existencia
nos estados federais dunha caracteristica da que carecerian os Estados unitarios con parlamentos
tamén bicamerais, exixird antes de nada facer un balance sumario do analizado previamente,
para poder fixar logo algunha regra de caracter xeral. Comezarei, pois, polo balance, que ha de
ir referido a tres aspectos esenciais: o caracter ou non igualitario da representacién nos Senados
das entidades federadas, a natureza directa ou indirecta da eleccién dos membros que en cada
caso os compofien e a liberdade ou non do mandato que reciben de quen (directa ou indirec-
tamente) procederon & sta eleccion.

a) A primeira dimensién presenta unha indubidable relevancia, pois o factor de correccién
e contrapeso que os Senados poden supor respecto & representacién que expresan as outras
camaras dos respectivos parlamentos nacionais «é tanto maior canta mais igualdade existe na
representacién das diversas instancias territoriais, € dicir, canto mais independente sexa o peso
da sua representacion na escala federal do peso da stia poboacién no conxunto»?2. Non é casual,
en tal sentido, que, segundo antes se apuntaba, fose este xustamente o motivo de discusién
fundamental cando, con ocasién do debate constituinte de Filadelfia, se procedeu ao desefio
constitucional do Senado do primeiro Estado federal da nosa historia?. Pois ben, a conclusion
nesta esfera é que dos doce Estados cuxos Senados foron analizados, a maioria introducen o
principio de igualdade na representacion das entidades federadas na segunda cdmara do par-
lamento nacional: fano asi Estados Unidos (dous senadores por estado), Australia (12 senadores
por estado), Arxentina (tres senadores por provincia), Brasil (tres senadores por estado) e Rusia
(dous representantes por cada suxeito da Federacion). En dous paises mais rexe un sistema
parcialmente igualitario: en México (tres senadores por estado, mais 32 elixidos nun distrito
Unico nacional plurinominal) e Suiza (seis canténs elixen cada un un deputado e os 20 canténs
restantes do pais elixen dous). Non rexe, en fin, o criterio igualitario en Canada, Austria, Espaiia
(para os senadores autonémicos, ainda que si para os senadores provinciais), Bélxica e Alemafia,
paises todos onde se aplican diversos criterios corrixidos de proporcionalidade.

b) A significacion do segundo dos criterios apuntados —a elecciéon dos membros das segundas
camaras por voto popular directo ou a través dunha designacién, en segundo grao, por un ou
maéis 6rganos das entidades federadas— esta directamente relacionada, segundo é doado de en-
tender, co (ltimo criterio (a liberdade de xuizo politico ou 0 mandato pechado deses membros)
por duas razéns: en primeiro lugar, porque, polo menos en teoria, resulta mais factible concibir
un mandato pechado (é dicir, con instruciéns) ali onde a eleccién é indirecta e procede dunha
institucién previamente elixida, cuxa posicién politica resulta posible fixar, en consecuencia, a
través da expresion da vontade da maioria dos que a compoiien; e en segundo lugar porque,
en calquera caso, ali onde o mandato é libre —¢€ dicir, onde, sexa cal sexa a fonte da designa-
cién, os nomeados non quedan vinculados &s instruciéns que reciben dos que procederon &
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sta eleccién- resulta moito menos relevante cal sexa o sistema de designacién dos membros
do Senado.

Nos Estados Unidos, onde rexeu durante mais dunha centuria o sistema indirecto de eleccion
dos senadores polos parlamentos estatais (entre 1787 e 1913 en que se aprobou a xa aludida
XVII emenda constitucional, que estableceu a eleccién daqueles polo pobo dos estados da
Unién), o certo é que algunhas asembleas estatais lles transmitian instruciéns aos seus propios
senadores, pero sen que o incumprimento delas por parte dos senadores estatais tivese maiores
consecuencias, dado que en ninglin momento chegou a disporse un sistema de recall (revo-
gacion do mandato ou, o que é o mesmo, retirada da confianza coa obriga de dimitir)** para
desposuir do seu cargo os representantes que violasen o mandato eventualmente recibido, de
xeito que en «ausencia de recall a sancién mais evidente era o rexeitamento da reeleccién»?. En
realidade, a experiencia histérica do Senado estadounidense demostra ddas cousas diferentes:
que os seus membros se foron independizando progresivamente do mandato dos parlamentos
estatais xa antes da aprobacién da XVIl emenda, que significou a culminacién da nacionalizacién
da camara; e que, en todo caso, a vinculacién entre os senadores e os que os elixian en segundo
grao nos parlamentos estatais tendeu a ser sempre bastante tenue?. Fose como fose, o exemplo
norteamericano ia render nesta esfera en menor medida que na previamente analizada, pois
no referido aos sistemas de eleccién directa ou indirecta dos membros das segundas cdmaras o
certo é que a diversidade resulta moitisimo menor. En efecto, tras o abandono do sistema polos
Estados Unidos en 1913, e deixando de lado o peculiar caso canadense, onde os senadores son
designados polo primeiro ministro do pais, tan s tres paises dos analizados establecen unha
eleccién en segundo grao dos membros da Camara de representacion territorial: Rusia (onde un
dos dous representantes estatais no Consello da Federacién é nomeado polo executivo e outro
polo lexislativo da unidade territorial de que se trate), Austria (onde os membros do Consello
Federal son designados polas dietas rexionais) e Alemaria, onde o Bundesrat forma a sda vontade
cos votos que corresponden aos diferentes estados federados. Bélxica e Espafia presentan, por
Gltimo, sistemas de eleccién que, en sentido estrito, deberian ser cualificados como mixtos: en
Bélxica, porque unha parte dos senadores elixidos por voto directo proceden pola sia vez a
designar outros membros da cdmara, mediante un sistema de eleccién en segundo grao; e en
Espafia, porque xunto a un bloque de senadores provinciais, de eleccién directa, existe outro, de
tamafio moito menor, en que a eleccién a levan a cabo os parlamentos autonémicos.

¢) Pouco hai que dicir, en fin, en relacién con como se reparte por paises a terceira variable
—a relativa a natureza libre ou instruida do mandato- tras o que acaba de apuntarse?’. E é que,
salvo en Alemafa, onde os membros do Bundesrat votan segundo as instruciéns que reciben
dos executivos estatais aos que representan, en todos os demais paises estudados —e, en xeral,
en todos os Estados federais—, os membros da camara federal non tefien na actualidade mais
limitaciéns na sia liberdade de voto que as que condicionan aos seus colegas da camara de
natureza popular: as derivadas do mandato de partido ao que todos estan suxeitos con maior
ou menor grao de rigor. Tal constatacién incorpora, en todo caso, dous motivos de reflexién que
me permitirdn achegarme a formulacién da regra xeral & que previamente se facia referencia. O
primeiro é que s6 onde o voto dos membros da camara territorial esté instruido existe a posibi-
lidade de que, desa propia instrucién, se deduza dun xeito natural a caracteristica que permite
falar en relacién cos Senados dunha auténtica representacion territorial: refirome, obviamente,
a natureza unitaria do voto da unidade federada de que se trate en cada caso. A fin de contas,
non é en absoluto casual que tamén sexa Alemafa (o Gnico sistema federal en que o voto dos
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membros do Senado é instruido) o Gnico igualmente no cal se constitucionalizou a exixencia de
gue o voto dos Ldnder se emita dun modo unitario. A Constitucién dispén, como xa vimos, que
os votos dun estado sé poderan ser emitidos en bloque e polos membros presentes ou os seus
representantes: «Esta é precisamente a consecuencia natural da instrucién de voto: a sia emision
en termos unitarios [...]»?. Tal € a razon pola que cabe afirmar que cando os representantes
dos estados alemans de Hamburgo, Hessen ou Bremen (e son s6, como é obvio, tres exemplos
tomados ao azar) manifestan a vontade dos seus respectivos territorios, esa afirmacion resulta
verdadeira nun sentido en que non o é de ningunha maneira cando a facemos en relacién cos
representantes que forman parte dos supostos entes territoriais de calquera outro estado federal.
E iso porque, nestes Ultimos, a vontade manifestada na cdmara federal ou expresa a pluralidade
politica dos seus representantes (e, polo tanto, non é unha vontade unitaria, senén varias, tantas
como partidos representen o territorio de que se trate en cada caso no senado) ou €, en Ultima
instancia, o produto resultante de decidir, consonte o criterio da maioria, entre as diversas posi-
ciéns en disputa. En suma, e por dicilo dunha vez, os membros do estado de Bremen no Bundesrat
expresan unha posicién, pero os dous senadores de California non tefien por que facelo se un
pertence ao Partido Demécrata e outro ao Republicano, como non o fan, por idénticas razons, os
membros das segundas camaras, politicamente plurais, de calquera outro Estado federal. E é que,
ao final, o Bundesrat aleman non é unha camara representativa no sentido en que, coa excepcién
da canadense, o son as xa estudadas: nel non se representa a vontade plural dos electores, sexa
cal sexa a base territorial da sGa representacién, senén que se manifesta a posicion unitaria dos
gobernos dos Ldnder, o que resulta por completo diferente.

Iso lévanos xa, como da man, & segunda das cuestiéns apuntadas, dado que a determinacién
do papel que representan os Senados nos modernos Estados federais non pode deixar nun plano
secundario un feito primordial: que todos eses Estados son, ainda que non en idéntico grao,
Estados de partidos?, no sentido que adoitamos outorgarlle a ese termo, é dicir, Estados en que
a representacion politica —con independencia da base, popular ou territorial, sobre a que aquela
se constrie— € monopolizada ou case monopolizada polos partidos politicos, que fixan manda-
tos xerais aos seus membros nas cdmaras, & marxe de que, nos sistemas bicamerais, pertenzan
a unha ou & outra. E obvio, por suposto, que a eficacia dese mandato de partido dependera
da capacidade das organizacions politicas para disciplinar o voto dos seus representantes nas
camaras do parlamento nacional; e éo que a experiencia demostra que tal disciplina resulta, de
feito, maior ou menor, dependendo dos casos. Non obstante, mesmo sendo certo que a referida
disciplina adoitou estar mais relaxada nos sistemas presidenciais que nos parlamentarios, en todos
a tendencia xeral se dirixiu ultimamente no sentido do seu fortalecemento progresivo*®. Por outra
banda, a eficacia do mandato de partido como elemento disciplinador do voto dos parlamen-
tarios nacionais (dunha ou outra camara) dependeu tamén da homoxeneidade do sistema de
partidos no conxunto do territorio do Estado ou, o que é o mesmo, do grao de implantacion
xeral dos grandes partidos nacionais, de modo que ali onde existen fortes partidos nacionalistas
—ou, mais ala desa ideoloxia, importantes partidos de ambito non estatal, que responden a outro
tipo de cleavages ou lifias sociais de fractura— a conformacién politica interna das camaras pode
cambiar de forma substancial, con efectos moi notables sobre a dinamica de funcionamento
xeral do sistema federal: «A existencia de sistemas de partidos integrados supén unha condicién
para un federalismo estable, no cal os suxeitos federados constitien parte integrante do goberno
nacional (Estados Unidos e Alemafa). Os sistemas de partidos non integrados (como sucede no

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 14_n. 1_2019 (xaneiro - xufio 2019) | a%_tj 9



Roberto Blanco Valdés

caso de Canada) favorecen, pola contra, federalismos menos estables, nos cales a autonomia dos
participantes e a propia Constitucién nacional estan constantemente suxeitas a renegociacién»>'.

5 CRITERIOS PARA MEDIR A TERRITORIALIDADE DOS PRESUNTOS
SENADOS FEDERAIS

En conclusion —e estas serian as regras xerais anunciadas—, a configuracién final dos Senados,
no sentido xenérico que aqui se lle vén dando a este termo, como verdadeiras camaras de re-
presentacion territorial, depende tanto do seu desefio xuridico (constitucional e/ou legal) como
de factores estritamente politicos ligados & estrutura e funcionamento dos sistemas de partidos
vixentes en cada pais en diferentes momentos da sda historia. En relacién co seu desefio, hai tres
factores que inflden na territorialidade do Senado, ainda que, como de inmediato se ver4, o peso
correlativo de cada un deles non sexa equiparable®2. En primeiro lugar, a natureza igualitaria da
presenza no senado das distintas unidades federadas, de xeito que a territorialidade aumenta
a medida que o fai a igualdade e diminue, ata desaparecer, cando aquela igualdade se reduce
ou deixa de existir e é substituida polo criterio da representacion mais ou menos proporcional
a distribucion da poboacion: desde este punto de vista, o Senado dos Estados Unidos ou o de
Australia estan moito mais territorializados que os Bundesrat de Austria ou Alemaria.

O segundo factor é o relativo & forma de eleccién, directa ou indirecta, dos membros do
Senado, que converte, en principio, en Senados mais territorializados aqueles que son elixidos
de maneira indirecta polos 6rganos, xeralmente parlamentarios, das unidades federadas e menos
aqueles cuxos membros son elixidos directamente polo pobo: iso determina que a situacién
segundo este criterio poida chegar a ser xustamente a contraria que a que deriva do primeiro,
segundo o demostran os mesmos exemplos previamente utilizados: os Bundesrat de Austria e
Alemaniia estarian, asi, mais territorializados que os Senados dos Estados Unidos e Australia.

Pero, ao meu xuizo, nin un nin outro elemento determinan verdadeiramente o caracter terri-
torial das segundas camaras, pois sexan como sexan elixidas (en primeiro grao ou en segundo)
e se configuren ou non cun criterio igualitario, a existencia dun sistema de partidos mais ou
menos disciplinado e uniforme —e todos o son na actualidade dun xeito ou doutro nos paises
estudados— produce como efecto que os Senados manifesten unha vontade que, formada a
través do criterio democratico mediante as oportunas votacions levadas a cabo no seu interior,
sera ao final, e de forma idéntica ao que acontece nas camaras baixas, a dos partidos que tefien
neles maioria. Que esas vontades sexan ou non similares, medidas en termos de correlaciéon de
forzas politicas entre maioria e minorias, as existentes nas camaras baixas** pode ser, desde logo,
moi relevante desde o punto de vista do funcionamento do réxime politico. E asi, mentres «nos
sistemas presidenciais —como nos Estados Unidos— maiorias diversas na Camara de representantes
e no Senado certamente formulan unha complicacién, pero é unha dificultade que o presiden-
cialismo pode superar e esta afeito a superar», a situacion resulta diferente «no contexto dos
sistemas parlamentarios», onde, segundo o sublifiou Sartori, «o problema é moito mais grave»*.
Mais ala diso, o certo &, en calquera caso, que ese posible contraste de vontades entre ambas as
ddas camaras non afecta ao caracter territorial das segundas, que o seran ou non con indepen-
dencia de que a conformacién da sia vontade politica coincida ou non coa das camaras baixas
e facilite ou non a direccién politica que impriman as maiorias parlamentarias existentes nelas.

Por iso, desde o meu punto de vista, o criterio autenticamente relevante é o terceiro, é dicir, o
que se deduce da liberdade ou non de voto dos membros que na segunda cdmara de que se trate
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en cada caso representan as diferentes unidades federadas. Desta maneira, se o voto non esta
instruido nin, en consecuencia, é unitario —o que, segundo vimos, acontece en todas as partes,
coa Unica excepcion de Alemaria—, o papel das segundas camaras s se distingue do das primeiras
de forma accidental: é dicir, poden distinguirse ou non segundo sexa a stia conformacién politica
concreta. Pero se, como sucede no Bundesrat aleman, os membros da segunda cdmara actdan
servindose dos votos que cada delegacion estatal ten atribuidos, segundo as instruciéons que
reciben do correspondente Goberno rexional, a través dunha Gnica manifestacién de vontade
por cada asunto e para cada un dos Ldnder, non cabe a menor dibida de que a diferenza entre a
primeira camara e a segunda é substantiva, porque esa diferenza reside precisamente naquilo que
converte unha asemblea nunha xenuina cdmara de representacion territorial: que a posicion que
no seu seo expresa cada unidade federada é a do correspondente territorio nun sentido estrito, é
dicir, nun sentido que non se produce en ninglin outro dos Senados federais estudados. Daniel
Elazar recofieciao asi, con toda claridade, na sGa xa clasica Exploracién del federalismo, cando
apuntaba que «talvez a sequnda camara mais eficaz sexa a Bundesrat alema, que actda como
voceira dos Ldnder» tanto no referente & proteccién dos seus intereses como no relativo ao seu
protagonismo na tarefa federal. En cambio, engadia o profesor norteamericano, «o Senado dos
Estados Unidos é unha das camaras federais de menor eficacia, pois os seus membros son elixi-
dos ad personam e non se require deles que defendan o seu respectivo estado per se. O Senado
canadense, concluia, é decorativo e nin tan sé pretende realizar unha funcién federalista»*. Do
mesmo xeito, Sartori sublifia, en referencia ao Bundesrat, «que é Alemaria, paréceme, a que
mostra a forma en que pode incluirse o bicameralismo federal nun sistema parlamentario»*.
Quere isto dicir que o Bundesrat aleman é a Gnica auténtica camara de representacion terri-
torial que existe no mundo federal? Non exactamente: significa que as demais non o son, nin
de lonxe, no sentido en que o é o Bundesrat, o que explica, por exemplo, que cando nalgin
pais (en Esparia, por exemplo) se debateu extensamente sobre a posibilidade, ou a necesidade,
de territorializar de forma efectiva un Senado que ao final non o é algins especialistas formula-
ran a conveniencia de acudir ao modelo aleman antes que a ningln dos existentes no dereito
comparado®’. E tal constatacién a que explica algo que doutro xeito poderia méis que chamar a
atencién: que nesta anélise non se fixera ainda referencia as funciéns que as segundas cdmaras
tefien atribuidas nos Estados federais®. A razén de tal ausencia ten que ver, certamente, co noso
punto de partida, é dicir, coa idea de que o que define a natureza territorial dunha asemblea
son precisamente os elementos aludidos e non as funciéns que poida ter atribuidas, pois, ainda
que tales funciéns tefian en teoria, en certos casos, un claro impacto federalizante (porque se
refiran, por exemplo, ao sistema de financiamento, ou as reformas constitucionais que afecten
ao desefio do modelo federal), tal impacto deixa simplemente de ter ese caracter para pasar a
ter outro substantivamente diferente cando a camara alta, por ser unha camara primordial ou
exclusivamente vertebrada sobre os partidos politicos, se converte en realidade nunha mera re-
producién, en termos politicos, da cdmara baixa, e iso & marxe de que sexa ou non coincidente
a correlacién de forzas existente na unha e na outra. Por dicilo doutro xeito, o que converte en
territorial, por exemplo, o eventual veto do que poida dispor a cdmara alta respecto da baixa non
é o feito mesmo de que exista tal posibilidade de vetar, nin sequera as materias as que ese veto
poida referirse, senén a circunstancia de que o veto sexa a expresién da posicién das unidades
federadas e non do corpo electoral da nacién que, debido ao sistema de composiciéon do Senado
ou ao seu sistema de eleccion, simplemente se expresa dunha forma distinta desde o punto de
vista da correlacion de forzas partidistas de como se expresa na cdmara que, supostamente en
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exclusiva, representa ao corpo electoral. E é que, como foi sinalado con acerto, en calquera tipo
de eleccién, «o suxeito representado é sempre unha comunidade de cidadans, nunca un territorio,
desprovisto ou con independencia do pobo que nel se asenta»*. Tanto € asi, que s6 cando, &
marxe de como se conforme e de como sexa elixida, cambia dun modo substancial a forma en
que se expresa a representacion desa comunidade de cidadans nun ou noutro tipo de Senados
—porque nun o fai segundo o principio democratico e o voto libre, non suxeito a outro mandato
que o de partido, e noutro, pola contra, de forma unitaria e instruida—, as facultades que se lle
atriblen aos Senados tefien un impacto de territorializacion sobre as decisiéns parlamentarias
que pode ser moi diferente: apenas perceptible no primeiro suposto e manifesto no segundo.
«A particular composicién do Bundesrat aleman —escribiu Ronald Watts— e o feito de dispor dun
veto absoluto sobre a totalidade da lexislacion federal que debe ser executada polos Ldnder e que
sup6n mais do 60 por cento de toda a lexislacion federal* foron os principais argumentos da
dita influencia»*'. E tamén, caberia engadir, as razéns principais para explicar a profunda reforma
levada a cabo en 2006 no federalismo xermano, cando, tras algun intento frustrado, finalmente
se aceptou de forma moi maioritaria que a extraordinaria extensién dese mecanismo de veto,
posto, no pleno sentido da palabra, en mans dos estados federados, resultaba claramente dis-
funcional para a correcta dinamica de funcionamento do federalismo aleman: de feito, a reforma
supuxo, entre outras cousas, unha reducién moi substancial do poder de veto do Bundesrat, que
viu drasticamente reducida (en mais da metade) a porcentaxe de materias sobre as que o seu
concurso € necesario para que poida decidir en Berlin o Bundestag*.

Polo demais, e coa excepcién do Bundesrat xermano nos termos a que acaba de aludirse, as
segundas camaras tefien nos Estados federais unha posicion institucional que oscila entre a de
plena paridade coas cdmaras baixas e, onde non, de subordinacién respecto a elas. Giovanni
Sartori expresouno asi con notable claridade: «Non hai ningiin caso, no mundo actual, dunha
Camara Alta que estea por enriba da Camara Baixa», principio ao que o politélogo italonorteame-
ricano engade outro en relacién cos sistemas parlamentarios: «O primeiro que hai que observar
é que, sempre que o poder das ddas camaras é desigual, a mais débil é a Camara Alta»*>. Tamén
Ronald Watts insistiu nesa debilidade caracteristica dos Senados nos réximes politicos adscritos ao
parlamentarismo, pondo de relevo que «isto suscitou en ocasiéns interrogantes nas federaciéns
con forma de goberno parlamentaria sobre se as stas segundas camaras dispofien de suficiente
capacidade para canalizar a influencia rexional no proceso de toma de decisiéns a nivel cen-
tral. Esta cuestion reférzase pola comun fortaleza da disciplina de partido nas ditas formaciéns
con forma de goberno parlamentaria»*. Andlises pormenorizadas da relaciéon de poder entre
ambas as didas camaras nos Estados federais confirman plenamente esa dobre afirmacién. Asj,
por exemplo, demostrouno Enoch Alberti** para unha boa parte dos Estados federais aos cales
aqui veiio referindome. Agrupando en cinco categorias posibles a posicion da segunda camara
respecto da primeira en relacién coa lexislacién, ningtn dos paises considerados responde aos
modelos extremos de superioridade absoluta da primeira ou de superioridade da segunda, in-
cluindose todos eles nalgunha das seguintes categorias intermedias: superioridade da primeira,
logo de conciliacion (Espafia), certos ambitos de igualdade, xunto a outros de superioridade
da primeira camara (Alemafia, Austria e Bélxica) e igualdade xeral entre a primeira e a segunda
camara (Suiza, Estados Unidos, Canada e Australia). En relacién, pola sta parte, coa facultade
da reforma constitucional, todas as naciéns apuntadas se sitan na categoria de igualdade xeral
entre a primeira e a segunda cadmara, salvo Austria (certos ambitos de igualdade, xunto a outros
de superioridade da primeira cdmara) e Canada (superioridade da primeira, logo de conciliacién),
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ainda que o criterio basico de participacion territorial en materia de reforma, se aquela pretende
ser guténtica, pasa, a0 meu xuizo, pola participacién directa nela das entidades federadas. Por
pechar a andlise cos casos non referidos previamente, na Federacion rusa a camara alta esta nunha
posicion de claro segundo plano respecto da baixa na esfera da funcion lexislativa, incluindose,
dentro das categorias antes citadas, na superioridade da primeira, logo de conciliacién. Pero iso
non impide, de todos os xeitos, que o Consello da Federacion tefia «asignadas funciéns de grande
importancia que poden servir, entre outras cousas, para que o Presidente [da Federacién] se asi
o estima oportuno, actie marxinando a Duma se conta co apoio da camara alta, e mais cando
[...] a Constitucién non delimita con claridade o campo de actuacion da lei e do ukds presiden-
cial»*. Do previsto na Constitucién arxentina en relacién coa elaboracién das leis dedlcese unha
posicién de plena paridade no proceso lexislativo, € dicir, de igualdade xeral entre a primeira e
a segunda camaras do Congreso, xa que ningin proxecto desbotado totalmente por unha das
camaras podera repetirse nas sesiéns daquel ano e que, en caso de desacordo entre ambas as
ddas, cumprira recorrer a un mecanismo de conciliacién en que Camara de Deputados e Senado
gozan de idénticos poderes. O modelo mexicano é diferente, pois, xunto a facultades privati-
vas de cada unha das camaras, a maior parte daquelas corresponden &s dlas conxuntamente,
o que permite cualificar o sistema, desde este punto de vista, como de equilibrio xeral entre
ambas as ddas camaras. A situacién no Brasil é, en fin, similar & que acaba de describirse moi
superficialmente para México: a maior extensién das funciéns das dGas camaras parlamentarias
corresponde ao Congreso Nacional e en moita menor medida & Camara de Deputados e ao
Senado, que tefien, polo tanto, en termos xerais, unha posicién de paridade.

Tal posicién depende, sobre todo, na xeneralidade dos paises en que existen parlamentos con
ddas camaras —e non s6, desde logo, nos de natureza federal-, segundo se deduce con bastante
claridade do estudo do profesor Alberti citado previamente, da regulaciéon do veto que poden
presentar as camaras altas ao decidido polas baixas. A ese respecto, Giovanni Sartori fixou unha
regra xeral de medicién que resulta, ao meu xuizo, de suma utilidade: «A Nosa outra variable
—poder igual-poder desigual- préstase asi mesmo a unha doada medicién. Aqui o indicador seria
que o poder da Camara Alta sexa s6 o poder de atrasar [...] ou ben o poder de veto. Neste Gltimo
caso o veto pode ser: a) absoluto, isto é, sen recurso; b) absoluto s6 en certos campos reserva-
dos; c) posible de ser anulado por unha maioria cualificada da Camara Baixa, e d) posible de
ser anulado por maioria simple. Isto Gltimo dificilmente equivale a un poder de veto, porque se
debe supor que unha lei xa aprobada pola Camara Baixa conta con maioria nesta. Pero o certo
€ que as maiorias que poidan superar a oposicion do senado varian, e que, canto mais altas se
exixa que sexan, mais efectivo sera o poder de veto»*.

A sumaria descricion realizada ata aqui sobre a funcién dos Senados no dereito comparado
federal, referida basicamente ao exercicio da potestade lexislativa polos seus parlamentos bica-
merais, non pode levarnos a esquecer, de todos os xeitos, unha lifia de reflexién adicional coa
gue porei xa punto final a estas reflexions: que entre aquelas funciéns se inclGen as relativas as
relaciéns cos executivos respectivos, o que permite realizar dGas xeneralizaciéns, cada unha
referida aos sistemas parlamentarios e aos presidencialistas.

Nos primeiros, son as camaras baixas as que, coa excepcion do peculiar caso de Suiza, pro-
ceden & eleccién do xefe do Goberno, érgano que, tamén con caracter xeral, é responsable ante
esa camara, que asume nesa dobre condicién un poder e un protagonismo do que carecen os
Senados. Nos sistemas presidencialistas, pola sia banda, o modelo norteamericano determinou
a extension a outros paises de ddas facultades do Senado federal dos Estados Unidos que tefien
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unha notable importancia na esfera das que se conforman en tales sistemas como unhas moi
diferentes relaciéns entre o poder lexislativo e o poder executivo. Dun lado, a que consiste en
xulgar o presidente da Republica e, eventualmente, outros altos cargos do Estado, a través de
impeachment, mediante un procedemento que, iniciado a impulso da cdmara baixa, se resolve
na camara alta finalmente: esa facultade pasou da Constitucion dos Estados Unidos as de México,
Brasil e Arxentina*. Doutro lado, a que se manifesta na ratificacion por parte das camaras altas
dos nomeamentos presidenciais, logo de control destes por parte de membros da propia camara,
no que se cofiece no constitucionalismo norteamericano como advice and consent of the Senate
(consello e consentimento do Senado: art. Il, secc. 2), competencia que en termos similares
lles atriblen tamén aos seus Senados duas das tres Constitucions federais iberoamericanas a
que acaba de facerse referencia: México e Brasil. Non desexo rematar, de todos os xeitos, sen
engadir unha consideracion final: que, segundo o demostra o caso norteamericano, os dous
tipos importantes de poderes senatoriais aos cales acaba de facerse referencia non pertencen, en
realidade, tanto aos estados, en canto territorios, como aos partidos que se asentan na camara
alta do Congreso Norteamericano, o que vale tanto para o caso do advice and consent** como,
por mais que nunha medida non exactamente coincidente, para o impeachment presidencial®.
Iso supdn, dalgin xeito, un colofén que permite comprender mellor ata que punto o territo-
rial e o politico—partidista estan inextricablemente unidos nunhas camaras, que coa excepcién
do Bundesrat aleman, interpretan, en dltima instancia, a vontade territorial segundo aquela se
constrie a partir da correlacion de forzas partidistas. E é que a vontade politica dun territorio,
plural pola sta propia natureza nun sistema democratico, s6 se transforma, a fin e ao cabo, en
auténtica vontade territorial cando se sintetiza a través da reducién desa vontade plural en unitaria
mediante a atribucién da vontade territorial & da maioria do érgano plural ou & do Goberno
que desta é expresion.

Ter en conta todo o apuntado & hora de meterse no complexo labor de facer realidade en
Espafia o vello desideratum de “converter o Senado nunha auténtica cdmara de representacion
territorial” seria unha forma razoable de evitar que esa fantasia acabe conducindo a unha for-
midable frustracién.
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Roberto Blanco Valdés

«O Consello dos Cincocentos [camara baixa] composto de membros mais novos, propora os decretos que crea Utiles e constituirase
no pensamento e, por dicilo asi, na imaxinacion da Republica; o Consello dos Ancians [camara baixa] constituira a razén, non tera
outra funcién que examinar con sabedoria cales seran as leis a admitir e rexeitar, sen poder xamais realizar proposiciéns», en Moniteur
Universel, reimpresion, tomo XXV, pp. 81 e ss., citado en Deslandres, 1932: 320.

A parte dos dous supostos de bicameralismo federal (Rusia e a Reptiblica de Bosnia-Hercegovina), regulan un sistema parlamentario
bicameral de tipo funcional, no cal as diias Camaras representan o mesmo e s6 se distinguen pola sta posicion relativa no exercicio
das funciéns lexislativa e de control (bicameralismo perfecto ou imperfecto) ou pola sta forma de eleccién (férmula maioritaria ou
proporcional; idade para poder exercer o sufraxio pasivo) a Republica Checa, Romania e Polonia. Un caso especial é o de Eslovenia,
onde xunto a unha Asemblea Nacional, elixida por sufraxio universal, existe un Consello Nacional, de natureza corporativa, formado por
representantes dos empresarios, traballadores, agricultores, artesans, profesionais; e por representantes das actividades non econémicas
e dos intereses locais. En Croacia, en fin, a Camara dos Condados prevista na lei fundamental foi eliminada na reforma constitucional de
2001. Todos os demais Estados tefien un parlamento unicameral, incluida Serbia, malia o seu sistema autonémico. Toda a informacién
do meu estudo Blanco Valdés, 2012: nota 31 do capitulo IV.

A Constitucion suiza de 1848 pode verse, na sta version orixinal, en Digithéeque de matériaux juridiques et politiques. Dispofible en: http://
mijp.univ-perp.fr/constit/constitintro.htm (maio de 2019).

Cfr., ao respecto, Riker, 1987: 135-156.

Cfr. Hamilton, Madison e Jay, 1998: 161-162 (todas as cursivas no orixinal).

Ambas as dias citas en Hamilton, Madison e Jay, 1998: 262-263 (todas as cursivas no orixinal).

Referinme a iso con detalle no meu estudo introdutorio a primeira edicién de Hamilton, Madison e Jay, 2016: 62-82.

Cfr., ao respecto, a parte da sempre (til guia de Elazar (edit.), 1994, o amplisimo estudo dirixido por Luther, Passaglia e Tarchi, 2006:
279-330, para o Centro Studi sul Federalismo. E o traballo de Alberti, 2004: 279-330.

Tratase dos cantons de Obwald, Nidwald, Basilea Cidade, Basilea Campifia, Appenzell Rodas Exteriores e Appenzell Rodas Interiores. Esa
division responde ao feito de que en realidade o pais se conforma con 23 canténs, pero tres estan compostos por semicanténs (Basilea,
Appenzell e Unterwald), o que da lugar ao niimero de 26 que se menciona habitualmente.

Séanchez Ferriz e Garcia Soriano, 2002: 113.

Tratase dos principes Philippe, Astrid e Laurent de Bélxica, fillos do rei Alberte Il e a sta esposa Paola Ruffo di Calabria, herdeiros, por
esa mesma orde, da Coroa do pais.

Boa proba da peculiaridade espafiola a cal se fai referencia no texto reside no feito de que o apartado 5.° do artigo 69 da Constitucién,
ao referirse a designacion dos senadores autondmicos, a atribia a asemblea lexislativa ou, no seu defecto, ao érgano colexiado superior
da Comunidade Auténoma, redaccion que supén unha perfecta expresién da incerteza que existia no momento constituinte respecto
do modelo territorial que se ia implantar finalmente en Espafa tras a posta en vigor dunhas previsiéns constitucionais, susceptibles de
interpretaciéns moi diferentes. Referinme con detalle a cuestién no meu libro Blanco Valdés, 2006: 37-54.

Rohrich, 2001: 22.

O texto da Constitucion do Imperio, de 1871, pode consultarse en Archivio delle Costituizioni Storiche, elaborado por el Dipartimento de
Scienze Giuridiche de la Universita di Torino. Disponible en: http://www.dircost.unito.it/index.shtml (maio de 2019).

Droz, 1973: 260.
Schulze, 2009: 129.

Posten seis votos os estados de Baden-Wiirttemberg, Baviera, Baixa Saxonia e Renania do Norte-Westfalia; cinco, Hessen; catro, Berlin,
Brandenburgo, Renania-Palatinado, Saxonia, Saxonia-Anhalt, Schleswig-Holstein e Turinxia; e, finalmente, tres, Bremen, Hamburgo,
Mecklemburgo-Pomerania Occidental e Sarre.

Cfr. Alberti, 2004: 281-282 e 286, respectivamente; e, en xeral, con consideracions de moito interese sobre a natureza xuridico-politica
da representacion territorial, pp. 279-296.

Ibidem, p. 286.
Riker, 1987: 30-32.

Véxase, respecto da institucion, que existe na actualidade nalgtins Estados iberoamericanos, na sta variante de recall popular (Perd,
Venezuela, Colombia, Ecuador ou Bolivia) e prevese tamén en diversas Constitucions estatais de paises federais (introduciuse, por
exemplo, en 15 Constitucions estatais dos Estados Unidos entre 1908 e 1979), Scarciglia, 2005; Tomas Mallén, 2002 e Cronin, 1989.

Alberti, 2004: 300 (nota 17) e, con gran detalle, Riker, 1987: 141, de onde procede a cita textual.
Cfr. Riker, 1987: 139 e ss.

Analises conxuntas das variables citadas no texto, nas cales se inclien taboas de grande utilidade, poden verse no traballo xa citado de
Alberti, 2004: 296 e ss. e cadro 4; e en Watts, 2006: 213-219 e taboas 16 e 17.

Alberti, 2004: 313.
Cfr., por todos, Garcia Pelayo, 1984.

Asi o sinalaba xa hai anos Daniel |. Elazar para o caso dos Estados Unidos, que pasa por ser o prototipo dun pais con partidos pouco
estruturados e con laxa disciplina interna, cando apuntaba que ali se manifestaba, desde finais dos anos cincuenta «unha crecente
tendencia a construir partidos politicos nacionais, fortes e centralizados. Esta tendencia manifestouse nos dous grandes partidos ao
longo dos sesenta e tivo un relativo éxito» (Elazar, 1990: 133).

Ventura (edit.), 2008: 24.
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32 Enoch Alberti realiza no seu estudo un ensaio de medicién cuantitativa da representatividade territorial das segundas camaras tendo
en conta cinco criterios (reparticion escanos/votos, posicion respecto da lexislacion, posicion na reforma constitucional, composicién
[representacién especifica] e tipo de mandato [libre ou instruido]) aos que outorgan de menor a maior representatividade unha valora-
cién de 1 a 5: o resultado final é que, en orde de mais a menos representatividade, os Senados dos que aqui me ocupo se ordenarian
do seguinte xeito: Bundesrat aleman (21 puntos sobre un total de 25), Senado estadounidense, Stdnderat suizo e Senado australiano
(19), Bundesrat austriaco (15), Senados belga e canadense (13) e Senado esparol (12) (Alberti, 2004: 314 e cadro 7).

33 Contén, por exemplo, datos nese sentido, para Alemaiia e os Estados Unidos, o estudo de Alberti, 2004: 292-295 e cadros 2 e 3.
34 Sartori, 1994: 201.
35 Elazar, 1990: 232.
36 Sartori, 1994: 204.

37 Cfr. Aja, 2003: 265. Para unha proposta alternativa, que trata de conseguir resultados parciais similares, pero mantendo un Senado
representativo, pode verse o meu libro Blanco Valdes, 2006: 200-215.

38 Cfr., ao respecto, Alberti, 2004: 307-309 e cadro 5; e Watts, 2006: 218-219 e taboas 16 e 17, obras que, en conxunto, contefien
informacién detallada ao respecto sobre todos os paises que tratamos, salvo a Federacién Rusa e os tres Estados Iberoamericanos. Para
Rusia véxase Garcia Alvarez, 1997: 646. E para Arxentina, Brasil e México, os capitulos correspondentes da obra de Garcia Belaunde,
Fernandez Segado e Hernandez Valle (edits.), 1992: 66-70 (Arxentina), 147-150 (o Brasil) e 585-588 (México). As previsiéns das diversas
Constituciéns respecto das facultades das dias camaras parlamentarias poden consultarse nos textos segundo o apuntado en supra nota
10.

39 Alberti, 2004: 279.

40 Esa porcentaxe experimentou unha notable reducién tras a reforma constitucional levada a cabo en Alemana en 2006 coa finalidade
entre outras, de reducir, precisamente a capacidade de veto do Bundesrat e de mellorar, en consecuencia, o funcionamento do conxunto
do sistema politico.

41 Watts, 2006: 218.

42  Cfr., diagnosticando o problema, Darnstadt, 2005: 85 e ss. Explicando as propostas de solucién ao respecto, Arroyo Gil, 2006: 122 e ss.
E, do mesmo autor, analizando o contido da reforma finalmente aprobada, Arroyo Gil, 2009. Pola mifia parte, referinme ao problema
nun breve artigo, Blanco Valdés, 2008: 27-30.

43 Sartori, 1994: 198-199.

44 Watts, 2006: 218.

45 Alberti, 2004: 301-304, con datos moi pormenorizados, e cadros incluidos nas pp. 308 e 314.
46  Cfr. Garcia Alvarez, 1997: 646.

47  Sartori, 1994: 200-201 (cursivas no orixinal).

48  Cfr. Serrafero, 1996: 137 e ss.

49  Un dato é bastante significativo ao respecto: que na centuria transcorrida entre 1850 e 1950 tan sé didas nominaciéns de membros
do Goberno foron rexeitadas. Cfr. Harris, 1953: 379. Polo demais ese mecanismo perderia unha gran parte da sta eficacia como
instrumento de control en mans do Senado, xa non digamos como suposto medio de control dos territorios da Unién sobre a politica
nacional, a consecuencia da introducion de practicas e costumes que produciron o efecto de baleiralo parcialmente das finalidades
que perseguian os pais fundadores e substituilo por un sistema de padroado de partido coherente coa practica do spoils system:
entre elas, e de xeito moi especial, a extraordinaria extension que acabou dandoselle a un sistema inicialmente concibido para ser
aplicado de modo restrinxido; e, en segundo lugar, o costume, xeneralizado pouco a pouco, da chamada cortesia senatorial (senatorial
courtesy) en virtude da cal os membros do Senado actuaban co senador patrén para un determinado nomeamento como esperaban
que os seus colegas actuasen con eles chegada a ocasién: non interferindo a ratificacion da proposta. E certo que, fronte a iso, se foi
impondo tamén o costume de que o presidente consultase cos senadores do seu partido en cada estado sobre o nomeamento dos
postos federais dese estado, costume que limitaba moi seriamente o poder do presidente pero que lle ofrecia a cambio seguridade
parlamentaria, pero iso en lugar de favorecer o territorio favorece o partido en cada territorio. Esa conclusion final do sistema era ex-
posta por Harris con bastante claridade: «O antigo costume que lle exixe ao presidente consultar os senadores do seu propio partido
sobre a nominacién dos empregados federais nos seus estados, e, por regra xeral, aceptar as propostas derivadas destas, baséase
nunha tradicién partidista e non na Constitucion [...] Ese costume, reforzado pola regra non escrita da “cortesia senatorial”, transfire
virtualmente a funcién de nominacién deses postos do presidente a cada un dos senadores do seu partido». Cfr. Harris, 1953: 377.
Referinme con detalle a cuestion no meu traballo Blanco Valdés, 1997: 168-178.

50 Nos dous Unicos casos en que chegou a xulgarse un presidente dos Estados Unidos, pois o impeachment contra Richard Nixon
interrompeuse tras a sta dimisién en 1974, a disciplina de partido mantivose sempre entre os partidarios do presidente, ainda que
non asi entre os seus adversarios politicos: o demdcrata Andrew Johnson (17.° presidente, entre 1865 e 1869) foi declarado non
culpable en 1868 (35 senadores votaron a favor da culpabilidade fronte a 19 en contra, minoria da que formaron parte 7 senadores
republicanos, o que impediu alcanzar os dous terzos necesarios para a aprobacién do impeachment); o demécrata Bill Clinton (42.°
presidente, entre 1993 e 2001), pola sta banda, foi declarado igualmente non culpable, en 1999, dos cargos de prexuizo (por 55
votos en contra, dez deles republicanos, contra 45 a favor, todos republicanos) e de obstrucién a xustiza (por 50 votos en contra,
cinco deles republicanos, contra 45 a favor, todos republicanos). Véxase, para os casos de Johnson e Nixon, Kelly, Harbison e Belz,
1983: 350-356 e 692-700, respectivamente.
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Resumo: Desde que se puxese en marcha o proceso de descentralizacién do poder en 1979, a definicién
do modelo territorial foi unha das cuestions que mais debates suscitou tanto no ambito politico como da
dogmatica de dereito publico. Esta cuestién irresoluta no texto constitucional centra unha das principais
materias para a reflexion sobre a reforma constitucional, nas analises da cal cada vez con mais frecuencia
se indica o camifio do federalismo como via para definir o noso modelo territorial. Desde estas premisas,
estas paxinas pretenden mostrar a conveniencia de utilizar as experiencias e técnicas federais para cubrir
as carencias e déficits de funcionamento que arrastra o Estado autonémico desde a sta constituciéon. Con
iso, preténdese insistir de novo na necesidade de constitucionalizar o modelo territorial nun sentido feder-
al, nun sentido que garanta a integracion do pluralismo social e politico mediante o acordo constitucional
sobre o xeito de cohesionar e organizar territorialmente o poder politico.

Palabras clave: Estado autonémico, modelo territorial, federalismo, pluralismo, reforma constitucional.

Resumen: Desde que se pusiera en marcha el proceso de descentralizacion del poder en 1979, la defi-
nicién del modelo territorial ha sido una de las cuestiones que mas debates ha planteado tanto en el
ambito politico como de la dogmatica de derecho publico. Esta cuestion irresuelta en el texto consti-
tucional centra una de las principales materias para la reflexién sobre la reforma constitucional, en cuyos
analisis cada vez con mas frecuencia se indica el camino del federalismo como via para definir nuestro
modelo territorial. Desde estas premisas, estas paginas pretenden mostrar la conveniencia de utilizar las
experiencias y técnicas federales para cubrir las carencias y déficits de funcionamiento que arrastra el
Estado autonémico desde su constitucion. Con ello, se pretende insistir de nuevo en la necesidad de con-
stitucionalizar el modelo territorial en un sentido federal, en un sentido que garantice la integracién del
pluralismo social y politico mediante el acuerdo constitucional sobre el modo de cohesionar y organizar
territorialmente el poder politico.

Palabras clave: Estado autonémico, modelo territorial, federalismo, pluralismo, reforma constitucional.
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Abstract: Since the process of decentralization of power began in 1979, the definition of the territorial
model has been one of the issues that have raised the most debates both in the political sphere and in
public law. This unresolved issue in the constitutional text focuses one of the main subjects for reflection
on the constitutional reform, in whose analyses with increasing insistence, federalism is indicated as a way
to define our territorial model. From these premises, these pages intend to show the convenience of using
federal experiences to cover the structural deficiencies and deficits of the autonomous State. Therefore, it
is intended to emphasize again the need to constitutionalise the territorial model in a federal sense, in a
way that ensures the integration of social and political pluralism by the constitutional agreement on how
to territorially organize political power.

Key words: Autonomous state, territorial model, federalism, pluralism, constitutional reform.

Sumario: 1 Introducién. 2 O marco constitucional de partida e os déficits do sistema. 3 Claves federais
para definir o modelo territorial. 4 Conclusions. 5 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Cando en 1978 se aproba a Constitucion espafiola, a Gnica via posible de reconducir os
conflitos territoriais serfa co ensaio dunha férmula orixinal, o cofiecido Estado autonémico, que
permitiria encaixar o pluralismo da sociedade espariola no marco constitucional. Que aquela
férmula logrou construir un modelo territorial complexo, adaptado as circunstancias sociais
propias da sociedade espafiola e aberto a posteriores cambios é un dato constatado tras o
desenvolvemento do sistema autonémico. Os efectos positivos daquel acordo constitucional
son multiples e acompafian a evolucién e transformacién da democracia espafiola do século XX
cara aos novos retos dunha sociedade cada vez mais complexa e plural propia do actual século.

Mediante o recofiecemento da autonomia politica dos territorios, autodenominados “na-
cionalidades” ou “rexiéns” segundo a sUa eleccién e seguindo a léxica mais elemental do
constitucionalismo democrético, o constituinte lograria sair dun modelo territorial uniformador
e ancorado no pasado, e transformalo nun espazo comun para o recofiecemento e desenvolve-
mento do pluralismo social. A partir do artigo 2 CE, os territorios puideron exercer un dereito
constitucionalmente recofiecido e garantido, e con iso puxeron en marcha un sistema territorial
articulador da diversidade e o pluralismo da sociedade espafiola. Pero o éxito inicial deste singular
modelo de organizar territorialmente o poder politico que abria unha etapa distinta as antes
ensaiadas na nosa historia constitucional mostrariase efémero.

Como puido constatarse desde os primeiros anos do seu funcionamento, o chamado Estado
autonémico mostrou as disfuncionalidades e carencias do texto constitucional respecto & cuestion
territorial. Seria inabarcable pretender analizar con profundidade neste traballo cada un dos as-
pectos que mostran os déficits normativos da ausencia de Constitucion territorial, sobre os que se
construiu unha abundante xurisprudencia constitucional e insistiu unha gran parte da dogmatica.
Unha pretensién mais modesta guia o obxectivo destas paxinas. Tratarase sé de lembrar algins
dos principais fitos na construcién do Estado autonémico e insistir nalgunhas deficiencias do
sistema neste punto que indican o camifio da reforma constitucional nun sentido federal como
via adecuada para definir de forma clara e estable o modelo territorial.

A experiencia politica e constitucional da uGltima (polo menos) década permite constatar
sen demasiado esforzo conceptual que o Estado autonémico é hoxe un modelo esgotado.
Igualmente, non é dificil convir na necesidade de fortalecer o marco constitucional de garantia do
sistema, de reforzar os mecanismos constitucionais de integracion, colaboracién e solidariedade
territorial e no recofiecemento do pluralismo. Desde estas premisas, pretendemos recordar os
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presupostos e técnicas do federalismo como a solucién mais adecuada para definir o modelo
territorial espafol.

2 0 MARCO CONSTITUCIONAL DE PARTIDA E 0S DEFICITS DO SIS-
TEMA

E cofiecido que a gran cuestién pendente do marco constitucional actual, por irresoluta no
texto constitucional, é a cuestién territorial. O pacto constitucional soamente logrou establecer
lifas basicas para activar un modelo territorialmente descentralizado articulado arredor dos tres
principios previstos no artigo 2 CE e inspiradores do sistema: a autonomia politica, a unidade e o
principio de solidariedade. A partir de ai, constriese un sistema de relaciéns entre o Estado e os
territorios, competencial e institucionalmente desefiado no titulo VIIl, nunhas normas cuxo grao
de indefinicion e deliberada ambigtiidade e apertura permitiu o transito dun modelo unitario do
poder & construcion dun sistema de organizacion territorial moi avanzado.

Asi pois, 0 marco constitucional aséntase esencialmente nas normas constitucionais de de-
limitacion competencial entre o Estado (art. 149.1 CE) e as comunidades autbnomas nos seus
respectivos estatutos de autonomia (art. 148 CE), e normas de ampliacion de competencias
(art. 150 CE) e clausulas de peche do sistema (art. 149.3 CE). O modelo territorial configurariase
dunha forma determinante mediante a participacién dos territorios expresada nas sas normas
estatutarias cuxo contido e procedemento de elaboracién e aprobacién mostra unha natureza
xuridica e posicién singular no sistema normativo. Os primeiros textos estatutarios incorporan
case de forma idéntica un contido basico sequindo o esquema constitucionalmente previsto
(art. 147 CE). O sistema autonémico configirase, polo tanto, cunha marcada tendencia cara &
homoxeneidade institucional e competencial entre os distintos territorios.

Desde a perspectiva institucional, todos os estatutos de autonomia seguen o modelo consti-
tucionalmente desefiado no artigo 152 CE para as sUas principais instituciéns de autogoberno,
isto é, gobernos e parlamentos autonémicos e tribunais superiores de xustiza. Igualmente, as
comunidades autdnomas mostraran nos seus respectivos estatutos unha clara tendencia miméti-
ca respecto & organizacion xeral do Estado para o deseio do resto de instituciéns secundarias
ou auxiliares de autogoberno. Desde a perspectiva competencial, as comunidades auténomas
asumiran o maximo nivel competencial que permitiria o artigo 148 CE atendendo, segundo os
casos, a clausula temporal de cinco anos desde a aprobacién do estatuto de autonomia e de
ampliacién competencial en virtude das facultades estatais previstas no artigo 150 CE. E certo que
0 mapa autonémico desta primeira etapa obedece en gran parte ao resultado dos pactos entre
as principais forzas politicas para enmarcar o sistema dentro da léxica constitucional (acordos
politicos dos anos 1981 e 1992).

Desde o comezo, o desenvolvemento do sistema autondmico mostra as vantaxes dun marco
constitucional aberto que permitiria descentralizar territorialmente o poder sobre a base duns
principios articuladores e uns contidos constitucionais minimos. Pero é evidente que a apertura
das normas constitucionais tamén xerou dificultades na construcion definitiva dun modelo de
organizacién territorial do poder. Nun sentido menos positivo, a ambigtiidade das normas con-
stitucionais nesta materia xerou unha crecente conflitividade territorial e un amplo espazo para
a interpretacién constitucional.

Por outra banda, xunto ao texto constitucional e os estatutos de autonomia, é necesario
acudir a un terceiro piar, a xurisprudencia constitucional. A apertura do sistema xerou enormes
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tensions entre o Estado e as comunidades auténomas que deberon ser resoltas polo Tribunal
Constitucional, converténdose desde o comezo en arbitro dos conflitos territoriais ante a ausencia
de normas constitucionais claras e de mecanismos de integracion e colaboracién institucional'. E
certo que a conflitividade é consubstancial &s sociedades pluralistas e, con iso, ao recofiecemento
do pluralismo como un dos principios estruturais do sistema democratico. Pero o protagonismo
da xurisdicién constitucional non pode obedecer & carencia de elementos estruturais do modelo
nin responder & ausencia de mecanismos constitucionais claros de relacién entre os poderes
territoriais.

En efecto, o Estado autonémico espafiol, nas stas distintas fases ou etapas, foi mostrando
as carencias dun sistema constitucional ideado para descentralizar o poder, pero non en sen-
tido estrito para articular o pluralismo territorial. Durante as primeiras etapas de construcién e
desenvolvemento do Estado autonémico (1981-1994), a intervencion da xurisdicién constitucio-
nal foi determinante para establecer un mapa institucional e competencial basico de relaciéns
entre o Estado e as comunidades auténomas. Durante décadas a actividade de interpretacién
constitucional vén completando e precisando o texto constitucional e, con iso, contribuindo &
conformacién do modelo de Estado sobre a base da garantia do pluralismo e o desenvolvemento
da autonomia politica. A intensidade do labor de interpretaciéon constitucional foi constante ao
longo destes anos, converténdose nun piar esencial na construcién do sistema e, polo tanto,
material imprescindible para cofiecer o alcance das normas constitucionais de reparticion com-
petencial e das relaciéns entre o Estado e as comunidades auténomas?. Non obstante, desde a
Gltima década este mecanismo de solucién xurisdicional de conflitos méstrase insuficiente para
canalizar unha conflitividade que ten a sda orixe en déficits estruturais do sistema e, en esencia,
na ausencia dun acordo constitucional claramente definido sobre a cuestion territorial.

Para soster esta afirmacién baste recordar o momento en que, ante a falta de consenso
politico para iniciar o camifio da reforma constitucional, os poderes autonémicos culminan un
proceso de renovacion do seu espazo de autogoberno constitucionalmente garantido mediante a
reforma dos seus estatutos®. Son tamén cofecidos os efectos que con ocasién do control de con-
stitucionalidade dos estatutos de autonomia aprobados durante esta fase de reformas estatutarias
produciu na Gltima década, que evidencia os déficits dun modelo territorial apenas desefiado
na Constitucion e que pode chegar a ser remodelado por via de interpretacién constitucional®.

E certo que, nas tensiéns sociais e politicas dos Gltimos anos, o Tribunal Constitucional non
logrou actuar de forma satisfactoria como mecanismo de resolucién de conflitos constitucionais
ou, se se prefire, de arbitro nos conflitos entre as instancias territoriais. Pero tamén que a solucién
aos problemas territoriais debe quedar claramente expresada no texto constitucional mediante
mecanismos e instrumentos que permitan integrar os conflitos por canles constitucionais. A ac-
tual crise territorial obriganos, pois, a lembrar as carencias e debilidades do marco constitucional
gue xa se advertian desde comezos do sistema autonémico, e a situarnos ante a necesidade de
abordar a stia constitucionalizacién.

Polo tanto, a articulaciéon dos principios e normas constitucionais, as normas que integran o
bloque da constitucionalidade, a actividade de interpretacién constitucional e os acordos politi-
cos sobre esta materia permitiron desenvolver un modelo de partida asentado na vontade de
descentralizar o poder como garantia do pluralismo. Estes instrumentos normativos e politicos
resultaron decisivos para a construcién do modelo autonémico, pero tamén insuficientes para
o seu axeitado funcionamento. Convén, pois, actualizar o modelo e axustalo & realidade actual
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da distribucién territorial do poder politico e as exixencias actuais de integracién do pluralismo
territorial.

A reforma do texto constitucional nesta cuestion pretende lograr, polo tanto, dous obxectivos
claros, inherentes por outra parte a todo procedemento de revisioén constitucional. Por unha ban-
da, axustar o texto normativo a realidade que pretende regular. Isto é, asegurar a normatividade
da Constitucion respecto do modelo territorial. Para iso, compre actualizar o texto incorporando
os importantes cambios producidos durante todo este periodo, pero tamén depurar déficits
ou carencias advertidas no texto constitucional. A ausencia de pacto definitivo sobre o modelo
territorial proxéctase sobre elementos esenciais do sistema que resultan disfuncionais para un
axeitado desenvolvemento do modelo territorial. Baste recordar o diagnéstico elaborado por
un grupo de profesores de dereito constitucional e dereito administrativo no informe Ideas para
una reforma de la Constitucion, onde se identifican as razons e os puntos centrais que merecen
ser obxecto dunha reforma da Constitucién para clarificar e definir o modelo®.

Seguimos as consideracions ali expostas sobre os cinco aspectos ou puntos clave sobre os que
conviria readaptar o texto constitucional mediante o instrumento da reforma constitucional. E iso
non s6 pola solidez dos argumentos sostidos dogmaticamente desde hai anos e consensuados
naquel documento, senén porque os cinco puntos expostos no Informe identifican claramente
os efectos distorsionantes da indefinicién e a apertura das normas constitucionais que rexen o
modelo territorial. Ou, noutros termos, os déficits do Estado autonémico para articular de forma
satisfactoria co pluralismo territorial e a necesidade de redefinir o modelo que, unha vez con-
struido, require o recofiecemento expreso da natureza constitucional/constituinte dos estatutos
de autonomia respecto das comunidades auténomas. Primeiro porque son normas cualificadas
chamadas polo texto constitucional para expresar formal e materialmente a autonomia politica
garantida aos territorios®. Pero, ademais, porque os estatutos de autonomia son normas ma-
terialmente determinantes para a configuracion do sistema, na medida en que expresaron a
vontade dos territorios no exercicio da séia autonomia, de acordo co marco constitucionalmente
desefiado.

Xunto a iso, a constitucionalizaciéon do sistema require a delimitacion clara e precisa dos
espazos de poder politico que corresponden a cada unha das instancias de goberno que expre-
san os poderes territoriais. Como tamén o establecemento de mecanismos ou instancias que
lles permitan &s comunidades auténomas participar nas decisiéns do Estado ou que afectan aos
intereses xerais. Igualmente, nun Estado descentralizado resulta determinante o establecemento
de instrumentos ou érganos de colaboracion e cooperacion entre todas as instancias de poder
e de instrumentos que garantan a lealdade e o respecto mutuo. Por ultimo, o modelo territorial
require un pacto sobre os criterios e principios que deben presidir a reparticién de ingresos e
gastos entre as instancias e centros de poder, é dicir, é necesaria a constitucionalizacién do
modelo de financiamento autonémico’.

En definitiva, e atendendo aos aspectos sublifiados nas paxinas precedentes, entendemos
conveniente reflexionar sobre a necesidade de responder de forma axeitada &s demandas de
recofiecemento do pluralismo e a garantia da diversidade e a identidade territorial en Espafia,
demandas que, ao noso xuizo, requiren ser satisfeitas desde parametros constitucionais renovados
e Cos recursos que pon a disposicién o principio democrético. Para iso, o recurso s técnicas e
cultura federais poden resultar Gtiles neste necesario labor de renovar o marco constitucional,
na medida en que indican un camifio flexible de articulacién do pluralismo sobre a base duns
elementos minimos comuns garantidores do sistema acordado.
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Como se indica a continuacion, nos sistemas federais concorren unha serie de patréns ou
elementos comins que, ao noso xuizo, poden canalizar o noso modelo territorial mediante o
pacto federal. En contra do que desde outras perspectivas se afirma, comparto a idea de que o
Estado autonémico hoxe non é un Estado federal e a oportunidade das propostas federais para
a stia reformulacién. Coa utilizacién das técnicas federais é posible solucionar carencias e debili-
dades estruturais do Estado autonémico e, sobre todo, integrar constitucionalmente o pluralismo
mediante instrumentos de cohesién e garantia da diversidade na mesma organizacién politica.
Vexamos a continuacién en que sentido.

3 CLAVES FEDERAIS PARA DEFINIR O MODELO TERRITORIAL

A defensa da cultura e as técnicas federais para reconstruir o modelo constitucional parte da
idea da permeabilidade do federalismo como técnica e principio para organizar o poder no marco
dunha sociedade rexida polo pluralismo. Pode ser entendido como un sistema de ordenacién do
poder que se constriie como resposta a tension dialéctica entre cohesién e pluralismo territorial
garantindo a existencia da diversidade no marco dunha organizacién politica®. Non obstante,
mais ala da stia constatacion empirica®, non é doado elaborar unha teoria xeral sobre o federal-
ismo. Non existe un ou o modelo de federalismo, senén aspectos ou elementos coincidentes nos
sistemas federais e que, polo tanto, poden ser identificados como trazos inherentes, enraizados na
cultura e as técnicas federais. Por iso, trataremos de identificar, de acordo con propostas doutri-
nais previas'®, aqueles elementos minimos comtins que confllen nas manifestaciéns concretas do
federalismo e que, polo tanto, poden mostrar unha visién fiable sobre en que consiste ou pode
traducirse o uso das técnicas e a cultura federal.

Asi pois, sublifiando de novo a flexibilidade das técnicas federais, a sia adaptabilidade &s
caracteristicas propias (histéricas, sociais, politicas) do territorio que o asume, pola propia per-
meabilidade practica do federalismo'’, tratarei de identificar unha serie de trazos comins cuxa
confluencia constitle unha constante nos sistemas federais actuais. Como tamén o son os pre-
supostos e principios politicos e xuridicos que son observados para organizar territorialmente o
poder nos sistemas federais: (pluralismo, democracia, liberdade, constitucionalidade, compe-
tencia) e permiten afirmar igualmente a existencia do federalismo.

En primeiro lugar, a constitucionalizacion do federalismo. O estreito vinculo entre federalismo
e constitucién advirtese xa na formacién do federalismo estadounidense e nos primeiros textos
constitucionais europeos. Desde as primeiras experiencias, a construcién dun Estado federal
realizase sobre a idea do pacto politico, un compromiso vinculante para as partes que quedara
expresado na Constitucion. E pola sta vez a recepcion constitucional do acordo federal introduce
a idea de normatividade da Constitucién, diluindo o caracter dogmatico dos primeiros textos
constitucionais nas relaciéns entre Estados e federacion'?. Se se retoman os textos de El Federalista
(16), o pacto federal sélase coa sta incorporacién na Constitucién. Co compromiso expresado
na Constitucion norteamericana de 1787 nace o Estado federal, e a Constitucién proposta é
unha nova Constitucién, de lexitimidade federal, que combina e expresa o acordo dos poderes
que intervefien na sa conformacién, o poder federal e o poder nacional, e asumen os efectos
xuridicos derivados do pacto constitucional™.

En segundo lugar, xunto & divisién horizontal do poder, no federalismo prodicese unha
divisién territorial do poder como resposta institucional ao pluralismo'®. A coexistencia de dous
niveis de goberno (estatal e federal/central e rexional), de duas instancias de poder politico
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diferenciado elixidas polos electores de cada unha das instancias territoriais que conforman o
Estado e que, polo tanto, s6 responden ante elas, é consubstancial ao federalismo'®. Establécense
asi duas esferas ou niveis de goberno onde cada nivel (as sdas instituciéns) ten independencia
plena para o exercicio dos ambitos de poder politico (competencias) constitucionalmente asigna-
dos, e onde xunto a ese nivel de autogoberno existe tamén unha esfera de goberno compartido
sobre dmbitos de decision e interese comdn aos dous niveis e a outros niveis territoriais infra ou
supraestatais (local e supranacional).

En terceiro lugar, no seo dos sistemas bicamerais, presidido polo principio de cooperacién
multilateral', o Senado federal ou Cadmara alta é unha instancia ou institucién comun que, nas
stas diferentes formas de instrumentar a representacion territorial'’, permite a participacion e
representacion dos territorios onde se deciden cuestiéns que afectan ao conxunto'®. A existencia
dunha institucion federal para a participacion dos Estados nos asuntos que son de interese comun
é un deses “amarres federais”' que resultan imprescindibles para o funcionamento dos sistemas
federais, pero tamén para a compresién do federalismo. A participacion dos territorios nos asuntos
federais exprésase comunmente nas camaras territoriais, ainda que tamén en ocasiéns mediante
outros mecanismos ou outras instituciéns federais.

En cuarto lugar, debe sublifiarse que a idea de confiitividade territorial é consubstancial aos
sistemas federais xa que o pluralismo institucional é inherente a esta forma de organizar o poder
politico®. A existencia de diferentes niveis de goberno elixidos por un corpo electoral propio
ante o que responde leva consigo o exercicio de acciéns politicas diversas que poden entrar en
contradicién coa comprensién dos espazos competenciais asignados constitucionalmente. Ante
as tensiéns e conflitos competenciais xerados polas instancias politicas, o federalismo presupén a
existencia dun mecanismo ou instancia neutral de resolucién xuridica dos conflitos competenciais
de acordo coa reparticiéon constitucionalmente pactada e as exixencias derivadas da defensa da
supremacia constitucional. Este aspecto é consecuencia da condicion normativa da constitucion
federal porque “non hai federacién sen aceptacién da supremacia constitucional sobre os poderes
constituidos”?, a federacion e os Estados. Sobre as bases deixadas polos federalistas norteam-
ericanos e, con iso, a cofecida sentenza Malbury v. Madison, o control de constitucionalidade e
a defensa da supremacia constitucional incorpérase como elemento esencial do federalismo, e
adopta formas xurisdicionais diversas®2.

En quinto lugar e de acordo cunha comprensién bifronte das técnicas do federalismo??, xunto
a distribucién competencial entre as instancias territoriais de poder politico, é preciso establecer
mecanismos de coordinacion e colaboracién politica arredor da distribucién competencial. O fed-
eralismo presupdn, pois, a existencia de técnicas ou instancias de negociacion e articulacién das
relaciéns entre os dous niveis territoriais co fin de establecer unha actuacién comin e coordinada.
Estariamos de novo ante eses amarres federais que pretenden asegurar un funcionamento do
sistema rexido polos principios de colaboracién, cooperacién, auxilio e lealdade. Pero, como
se garante o cumprimento destes principios federais? De novo hai varias férmulas diversas ben
de natureza institucional, como as conferencias sectoriais ou as conferencias de presidentes
no noso sistema, ben de natureza normativa (pola via da sinatura de convenios ou acordos de
colaboracién entre os dous niveis de goberno), pois o importante é asegurar o respecto mutuo
e lealdade no exercicio das competencias constitucionalmente asignadas: a informacién e co-
municacién continua e permanente entre os dous niveis de goberno, a participacién dialogada
en asuntos de interese comun.
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Por ultimo, é preciso garantir constitucionalmente o sistema de financiamento. Se hai unha
cuestion determinante para o pleno desenvolvemento das competencias que se lles atrible as
institucions de poder é contar cos recursos econémicos e financeiros suficientes para cumprir
os seus obxectivos politicos. E, polo tanto, evidente a transcendencia que ten a garantia da au-
tonomia financeira (en ingresos e gastos), pois condiciona o exercicio dos poderes atribuidos tan-
to & federacién como aos Estados, ademais de medir o grao de descentralizacién materialmente
disposto entre as partes e de verificar (e corrixir, se é o caso) a efectividade da solidariedade, a
igualdade e a equidade no funcionamento do sistema?*. O federalismo fiscal constitie un dos
elementos esenciais da constitucién federal®.

A hipétese é clara neste aspecto: a efectividade da distribucion territorial do poder esta condicio-
nada & garantia da autonomia financeira aos poderes territoriais e & asignacién de fontes de ingresos
propias e de mecanismos de nivelacion e solidariedade interterritorial do sistema?®. A Constitucion
debe ser precisa neste aspecto e definir un modelo que garanta a solidariedade, a equidade e a
eficiencia na xestion dos recursos?. Neste sentido, debe existir un acordo, un pacto reflectido na
Constitucién sobre, polo menos, tres aspectos: 1) como se distrible a recadacién dos ingresos entre
os dous niveis de goberno, 2) a reparticion territorial do gasto puiblico (o que incluiria tamén o
goberno local), e 3) mecanismos de nivelacién ou correccién de desequilibrios econémicos entre
os territorios?. E certo que o federalismo non elimina os debates continuos sobre a reparticién
de ingresos e gastos, pero polo menos si ofrece instituciéns estables, mecanismos democraticos e
regras e criterios obxectivos e claros cos que afrontar a discusién sobre a cuestion fiscal®.

Unha vez indicados estes trazos ou elementos minimos que promove o federalismo, compre
sublifiar de novo os diferentes niveis de desenvolvemento ou de realizacién préctica dos ditos
elementos en cada Estado federal. Entendemos, pois, que se trata dun exercicio valido para os
efectos metodoléxicos, pero que volve mostrar as dificultades para elaborar unha teoria xeral
sobre o federalismo. En todo caso, ao noso xuizo, o relevante do método consiste en confirmar
unha pauta, un patrén comun, Gtil para o estudo dos Estados federais que pode resultar Gtil na
sta aplicacién practica no noso sistema. E iso porque, como se indicou no apartado anterior,
€ necesario reconstruir o modelo territorial sobre a base dun acordo constitucional claramente
definido que non sé resolva ou elimine as disfuncionalidades do sistema tal como veu funcionan-
do ata agora. Pero tamén porque a Constitucién debe cumprir a sia funcién integradora°, debe
lograr canalizar os conflitos sociais e politicos propios das sociedades pluralistas sobre a idea do
pacto, do acordo sobre un modelo territorial que non pode quedar permanentemente aberto.

O acordo constitucional sobre o modelo territorial debe lograr integrar e cohesionar a diver-
sidade e o pluralismo a partir do recofiecemento aos territorios de espazos propios de poder e
dun goberno compartido nos intereses que son comuns. Como tamén debe ser recofiecida a
virtualidade préctica de principios e instituciéns de garantia, cohesion e coordinacién do conxun-
to do sistema, asi como a existencia de principios e criterios claros e precisos sobre a xestién dos
recursos econémicos e a sustentabilidade e a solidariedade financeira, cuestiéns todas elas que,
como foi recordado nas paxinas precedentes, precisan ser revisadas e reforzadas no texto consti-
tucional. En todo caso, xunto a estes elementos, convén recordar que o presuposto basico para
a validez da aplicacién das técnicas federais é que estas sexan adoptadas de acordo co principio
democrético. O federalismo presupdn o pacto, un acordo constitucional para recofiecer e integrar
a diversidade, ao que se chega tras utilizar os procedementos e regras do sistema democratico.
Porque o sistema politico que sostén o federalismo non é outro que o sistema democratico.

36_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 14_n. 1_2019 (xaneiro - xufio 2019) |



Razéns para unha reforma federal do modelo territorial

4 CONCLUSIONS

O Estado autonémico espafiol desenvolvido durante décadas logrou descentralizar o poder e
articular un sistema institucional e competencial de relacions de poderes diferenciados. Pero esta
ordenacién do poder, sen dibida exitosa nas sdas orixes porque logrou abrir o modelo territorial
cara a férmulas de recofiecemento e garantia da autonomia territorial no seo dunha mesma or-
ganizacién politica, hai tempo que se mostra disfuncional e insuficiente ante o contexto social e
politico da realidade actual. Desde hai xa mais dunha década, a reforma constitucional preséntase
como unha necesidade para a Constitucion, para garantir a sda virtualidade como norma bésica
de ordenacién social e cumprir a stia funcién integradora dos cambios e exixencias que demanda
hoxe a sociedade. Respecto & cuestion territorial, a indefinicién e apertura do Estado autonémico,
lonxe de integrar o pluralismo e a diversidade da sociedade espafiola, promoveu uns niveis de
conflitividade territorial que se mostraron de forma especialmente intensa nos Gltimos anos. A
ausencia dunha cultura do pluralismo no a@mbito territorial e a imperfeccién dos mecanismos
institucionais de cohesién e integracién do pluralismo foron, ao noso xuizo, evidentes.

Nestas paxinas recordouse que as formulas e técnicas federais son instrumentos idéneos para
garantir a diversidade cultural no marco dunha organizacién politica. Tamén polo tanto que,
ante a tension dialéctica entre cohesion, pluralismo e identidade territorial, o federalismo ofrece
respostas institucionais e competenciais pactadas de acordo con regras e procedementos claros
e precisos e, por iso, aceptadas por todas as partes. De acordo con estes presupostos, parécenos
dificil encaixar o Estado autonémico dentro dos sistemas federais, e € necesario seguir insistindo
nas teses defendidas por un sector da dogmatica xuridica que apunta cara a direccién do feder-
alismo para definir o noso modelo territorial.

Compartimos, pois, a necesidade de reformar a Constitucién e, con iso, lograr un acordo que
permita corrixir as disfuncionalidades do sistema territorial mediante a instrumentalizacién das
técnicas e a cultura federal. Para iso, recordemos a orixe etimoldxica do termo federal, a idea de
pacto, de alianza que evoca o termo en latin (foedus) e, con iso, a procura do acordo mediante
as técnicas e regras da democracia, a deliberacién, a negociacién e o diadlogo para levar o acordo
sobre o modelo territorial 4 Constitucién. E cada vez mais necesario facer coincidir realidade e
norma e tamén reconecer e integrar o conflito territorial. Por iso, compre abordar a reforma
constitucional e facer que a Constitucion cumpra a sia funcion integradora, recofieza o conflito
e integre o pluralismo social e politico da sociedade espafiola actual.
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Resumo: Nesta analise do federalismo, primeiro descifrase o marco conceptual basico, resélvese cales
son as partes e que € o todo nun Estado federal, dilucidase que é descentralizacion politica e que é des-
concentracion administrativa, esclarécese que é demos e que é demoi. Finalmente, elucidase se se trata
dun proceso centripeto ou ben dunha dinamica centrifuga. Segundo, distinguense as catro esferas do
federalismo: institucions politicas, cultura politica, sistema de partidos e politicas publicas. O federalismo
cuadruplo ten un impacto social que serve para discernir o arraigado que esta en termos empiricos. Ter-
ceiro, diferénciase entre federalismo nacional e federalismo plurinacional. Todo iso aplicase & organizacién
territorial do Estado espafiol.

Palabras clave: Federalismo cuadruplo, federalismo plurinacional, federalismo nacional, descentraliza-
cién politica, desconcentracién administrativa.

Resumen: En este analisis del federalismo, primero se descifra el marco conceptual basico, se resuelve
cuales son las partes y qué es el todo en un Estado federal, se dilucida qué es descentralizacién politica y
qué es desconcentracion administrativa, se esclarece qué es demos y qué es demoi. Finalmente, se elucida
si se trata de un proceso centripeto o bien de una dindmica centrifuga. Segundo, se distinguen las cuatro
esferas del federalismo: instituciones politicas, cultura politica, sistema de partidos y politicas pablicas. El
federalismo cuadruple tiene un impacto social que sirve para discernir cuan arraigado esta en términos
empiricos. Tercero, se diferencia entre federalismo nacional y federalismo plurinacional. Todo ello se aplica
a la organizacién territorial del Estado espafiol.

Palabras clave: Federalismo cuadruple, federalismo plurinacional, federalismo nacional, descentraliza-
cién politica, desconcentracién administrativa.

Abstract: In this analysis of federalism, firstly the basic conceptual framework is deciphered. In this
sense, the nature of federal state is resolved, what is political decentralization and what is administrative
deconcentration is also explained and what is demos and what is demoi is also analyzed. In addition, in this
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paper, it is analysed if it is centripetal process or a centrifugal dynamic. Second, the four spheres of fed-
eralism are distinguished: political institutions, political culture, party system and public policies. Fourfold
federalism has a social impact that serves to discern how entrenched it is in empirical terms. Third, there
is a distinction between national federalism and plurinational federalism. All this applies to the territorial
organization of the Spanish State.

Key words: Fourfold federalism, plurinational federalism, national federalism, political decentralization,
administrative deconcentration.

Sumario: 1 Triade analitica para unha aproximacién politoléxica ao federalismo. 2 Marco conceptual ba-
sico do federalismo cuadruplo. 3 Estado federal: federalismo como institucién politica. 4 Cultura federal:
federalismo como cultura politica. 5 Partidos federais: federalismo como sistemas de partidos. 6 Politica
federal: federalismo como politicas pablicas. 7 Federalismo nacional e federalismo plurinacional. 8 Espa-
fia: do Estado autonémico nacional ao Estado federal plurinacional? 9 Bibliografia.

1 TRIADE ANALITICA PARA UNHA APROXIMACION POLITOLOXICA
AO FEDERALISMO

Unha aproximacion ao federalismo require dun debate académico con evidencias cientifi-
cas, afastado dunha discusion politizada con ocorrencias ideoléxicas. A andlise de Espafia como
Estado descentralizado ou Estado federal, en ocasiéns, tanto no debate politico como, inclusive,
no debate académico, contén confusiéns, equivocaciéns e omisiéns. Por exemplo, confindese
a federacién co Estado no seu conxunto, como se fose o todo; equivécanse os que cren que o
federalismo sempre esté afastado do nacionalismo; ou omitese que as politicas publicas sexan
un indicador clave para deducir, acorde coas evidencias empiricas, o ser ou non ser dun Estado
como federal.

Para evitar solapamentos de conceptos, erros nas concepciéns e lagoas na conceptuacion,
as ciencias sociais achegan un elenco de variables que constitien o que viria ser unha triade de
factores que compre analizar para aproximarnos ao federalismo na sta realidade empirica: o
marco conceptual basico, as esferas do federalismo cuadruplo e a tipoloxia clave do federalismo
en relacion co clasico Estado nacional.

En primeiro lugar, para a sia mellor comprension, descifrar o marco conceptual basico re-
quire, sobre todo, resolver cales son as partes e que é o todo nun Estado federal, dilucidar que
é descentralizacién politica e que é desconcentracién administrativa, esclarecer que é demos e
que é demoi, facendo referencia a unidade e diversidade, e, finalmente, elucidar se se trata dun
proceso centripeto ou ben dunha dindmica centrifuga. En segundo lugar, hai que distinguir as
catro esferas do federalismo (instituciéns politicas, cultura politica, sistema de partidos e politicas
publicas), cuxo impacto social serve para discernir o arraigado que esta ou non o federalismo,
en termos empiricos. En terceiro lugar, é necesario diferenciar entre federalismo nacional e fe-
deralismo plurinacional, cando é concibido respecto ao Estado-nacién.

2 MARCO CONCEPTUAL BASICO NO FEDERALISMO CUADRUPLO

O marco conceptual € moi amplo. Cinguireime brevemente sé a aqueles conceptos que ofre-
cen un substrato basico que permita esta analise. Comecemos clarificando que un Estado federal
non o é porque legalmente reciba tal nome. De feito, 0 nome pode chegar a ter un alto valor
simbélico, que non debe desdefiarse, pero para a andlise cientifica non é aquilo mais relevante,
pois, como nos lembra Wheare', na Constitucién dos Estados Unidos de América non aparece
nin a palabra federal nin federacién. A vez, existen Estados que se autodenominan federais e
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non o son de facto, pois limitanse a ser un federalismo nominal, como é o caso da actual Rusia
ou a antiga Unién Soviética.

Salta 4 vista que son unha parte do Estado as partes federadas nos Estados descentralizados,
chémeselles Estados nos EE.UU., comunidades auténomas en Espaia, Ldnder en Alemaia, pro-
vincias en Canada, rexions en Bélxica ou cantdns en Suiza. Asi mesmo, como tales, son Estado,
é dicir, non son en verdade unha unidade subestatal, sen6n que directamente son Estado, ainda
que non todo o Estado. O que, en ocasiéns, non se albisca é que igualmente a federacién é
unha porcién dun todo. A federacién, ainda que sexa Estado, tampouco é todo o Estado, pois
€ unha parte do Estado. Enton, se verdadeiramente hai federalismo, non debe confundirse ou
equipararse a federacién, que é unha parte, co todo. E unha parte xuridico-politica do Estado.
Porque, ainda que a federacién ocupe o conxunto do territorio, non representa o conxunto do
Estado. Af reside unha das maiores confusiéns: tomar o conxunto do territorio polo conxunto
do Estado. En consecuencia, o conxunto non é a federacion, senén a suma das partes federadas
e da parte que representa a federacion.

Asi pois, tanto a federacién como as partes federadas son Estado. Concibir isto asi é un factor
subxacente & cultura federal da que se carece en boa medida no caso espafiol e, polo tanto,
mingua que sexa un Estado descentralizado. En Espafia additase presupor que o interese xeral
o garanten o Goberno central e as Cortes Xerais. E cunha cultura politica e xuridica federal, os
parlamentos autonémicos e gobernos autonémicos tamén son garantes do interese xeral, igual
que o Goberno central e o Parlamento espafiol.

Asi mesmo, hai que saber interiorizar a diferenza entre descentralizacién politica (ou, sim-
plemente, descentralizacion) e desconcentracién administrativa (ou, sinxelamente, desconcen-
tracién). A clave para discernir se un Estado € ou non é un Estado cunha organizacién territorial
federal reside no feito de que exista ou non autogoberno ou autonomia entendida como toma
de decisidns politicas, incluidas a capacidade competencial de lexislar (Parlamento), executar
(Goberno) e xulgar (sistema de xustiza).

No caso espaiiol, no plano das instituciéns politicas, € un Estado con descentralizacién no po-
der lexislativo (existen o Parlamento espafiol e os parlamentos autonémicos) e descentralizacion
no poder executivo (existe o Goberno central, os gobernos autonémicos e os gobernos locais). De
entrada, pois, pode dicirse que Espaiia é equiparable ata certo punto a un Estado federal en canto
a gobernos e parlamentos. Non obstante, cémpre introducir un matiz importante: o feito de que
o poder central poida lexislar con leis de bases e condiciéns basicas que limitan ou condicionan
as competencias autonémicas exclusivas é un feito xuridico que tende a recentralizar o poder,
co dano que supdén para o federalismo. Este debera ser un debate politico-xuridico relevante se,
en verdade, se quere construir un Estado federal en Esparia. De feito, neste sentido houbo unha
recentralizacion executada desta forma, polo menos, desde 2010-2011, mentres que, nun Estado
federal, as comunidades autébnomas serian «estruturalmente inmunes as interferencias federais»?.

Ademais, Espafia é un Estado cun sistema xudicial centralizado. Non cabe considerar os
tribunais de xustiza superiores autonémicos como unha descentralizacién do sistema xudicial,
senén mais ben como desconcentracién do poder xudicial, como unha instancia xudicial mais
dentro dun sistema xudicial xerarquico, mais propio dun Estado unitario xerarquicamente cen-
tralista, ainda que dispofia de desconcentracién na administracién da xustiza. Baste coa politica
comparada: «O Tribunal Supremo dos Estados Unidos non emana dos poderes xudiciais dos
Estados (cada un dos cales ten o seu propio Tribunal Supremo) nin ten autoridade sobre eles nin
pode revisar as sUas decisions —salvo contadas excepciéns—»>. De todo iso, dedlcese que, ante
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a pregunta sobre se Esparia é un Estado descentralizado politicamente, a resposta é complexa,
con diversidade de matices segundo cada un dos tres poderes do Estado.

Tamén temos que discutir sobre demos e demoi, e como se conxugan. Se existe un Unico
demos, entdn xurdira ineludiblemente o federalismo nacional. Se existen varios demoi, entén
pode xurdir o federalismo plurinacional se a organizacién territorial do Estado aplica o pluralismo
politico. Porén, existindo varios demoi, en termos sociopoliticos, pode que exista o federalismo
nacional, cando a organizacién territorial do Estado non ofrece un recofiecemento xuridico
da plurinacionalidade. Isto Gltimo é o que sucede en Espafia, onde se construiu un Estado das
autonomias que, se se aproximase a algin tipo de federalismo, se trataria mais ben dun federa-
lismo nacional, que ata hoxe foxe do federalismo plurinacional. Non obstante, cumpriria ter en
conta que a pregunta clave dunha democracia liberal plurinacional é de que xeito os diferentes
demoi nacionais conviven cun recofiecemento en igualdade®. Iso seria factible se «se parte da
idea constitucional de Espafia como nacién de naciéns e rexiéns»*. Pero iso non aconteceu ata a
data, ainda que poderia concretarse nun proceso diferente de State-building e de Nation-building®.

Un dos motivos polos que non se interpreta Espafia como unha nacién de naciéns é porque
se cre que a unidade e a diversidade son conceptos opostos. Non obstante, «a unidade oponse
& desunion, e a diversidade a homoxeneidade»’. Como moito, concibese unha diversidade
humana de individuos, que elude calquera indicio de nacién diferente cando, de feito, a propia
Constitucion espafola o inclGe baixo o termo nacionalidade. Mentres se confunda a diversidade
que leva consigo a plurinacionalidade como desigualdade, sera dificil proceder a regular o trato
diferenciado e asimétrico como un trato de deferencia a diferenza.

Ademais, hai que observar se existen dindmicas centripetas, centrifugas ou ambas as dudas
ao mesmo tempo. Hai politicos que usan o federalismo para xerar unha dinamica centripeta e
centralizar poderes que constituian competencias dos Estados federados. Hai outros politicos
que empregan o federalismo para crear un proceso centrifugo que leve consigo unha separa-
cién gradual das partes federadas. E, obviamente, conviven nun mesmo pais politicos coas dias
tendencias.

O anterior non é dbice para sinalar que un proceso de maior descentralizacién politica, maior
autogoberno dos Estados federados, non implica por si mesmo que politicos ou cidadans formu-
len a separacion do seu Estado federado. Méis ben, no mundo real sucede o contrario; cando
maior poder se concede, o Estado federado € visto cun notable autogoberno por unha parte
da stia poboacion e da elite politica e, entén, minguanse os incentivos para optar pola saida, en
termos de Albert O. Hirschman?. Isto é importante recalcalo porque se esté a estender a idea en
determinados sectores de que un maior autogoberno para Catalufia ou Euskadi implica ineludi-
blemente unhas maiores ansias de independencia. Esta € unha hipétese falsa ou, polo menos,
non contrastada empiricamente. Porque «a dindmica emocional cara & independencia atépase
noutra parte. Débese sobre todo ao fracaso no plano do recofiecemento»’. Porque o que si se pode
contrastar é a evidencia cientifica de que cando Canada lle ofreceu un maior recofiecemento
politico e un notable maior poder de autogoberno ao Quebec, entén non sé non aumentou,
senén que o federalismo asimétrico diminuiu o apoio popular & independencia quebequesa.

O marco conceptual descrito previamente serve de fundamento para a analise do que po-
demos denominar federalismo cuéadruplo, é dicir, os catro vectores que vertebran o federalismo:
Estado federal, cultura federal, partidos federais e politica federal. O federalismo é cuadruplo nas
stias compofientes, pois consta das citadas catro variables que o configuran.
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As andlises sobre o federalismo que unicamente se centran nun factor Gnico, que adoita ser
o das institucions politicas ou a sta formalidade xuridica, acaban ofrecendo unha distorsién da
realidade empirica. Poden acabar concluindo superficialmente que, dado que institucionalmen-
te hai descentralizacién, entén o pais dispén dun Estado federal. Malia as instituciéns federais
seren unha condicién necesaria, non son unha condicién suficiente, porque «non podemos
converter o federalismo nunha cuestién nominalista nin legalista»'®. Unha anélise cientifica so-
bre a realidade federal consta de investigacions e estudos sobre os catro factores mencionados
(instituciéns politicas, cultura politica, sistemas de partidos e politicas publicas) para, tomando
en conta indicadores distintos, chegar a conclusiéns en cada estudo de caso sobre o grao de
descentralizacién politica e o tipo de Estado federal.

3 ESTADO FEDERAL: FEDERALISMO COMO INSTITUCION POLITICA

Como institucions, os Estados federais son Estados descentralizados politicamente. Son unha
ferramenta para a gobernabilidade democrética'’. O federalismo require non unicamente unha
estrutura federal, tamén un funcionamento federal plural, e este «exixe o policentrismo, € dicir,
gue existan distintos centros de goberno sen que ningin deles se poida impor aos demais»'2.
Deseguido, detéllase unha tipoloxia en relacién coa variable institucional ou xuridico-politica.
Existen tres grandes modelos de Estado federal.

Primeiro observamos o federalismo cooperativo, localizado na Republica Federal de Alemaria.
Os Lander tefien as mesmas competencias e denominanse cooperativos porque cooperan entre
eles, e entre eles e o Goberno federal. Este Gltimo desenvolve as sdas politicas piblicas mediante
o federalismo executivo, é dicir, as decisions do Goberno en Berlin execttaas cada Land cos seus
xestores publicos. En Espafia, bastantes federalistas avogan por este tipo de federalismo, pero
o cooperativo ten o inconveniente de que non ofrece incentivos para ser asumido pola maioria
social e politica de Catalufia e Euskadi. Polo tanto, ainda que fose desexable, non resulta perti-
nente para resolver o problema territorial en relacion con vascos e catalans.

Un segundo modelo é o federalismo competitivo, situado nos Estados Unidos de América.
Os cincuenta Estados dos EE.UU. tefien as mesmas competencias. Ata aqui € similar a Alemafia.
Non obstante, contén duas grandes diferenzas. Por un lado, as competencias dos Estados dos
EE.UU. son moito mais amplas que as dos Ldnder en Alemafa. Por outra banda, denominase
competitivo porque existe unha cultura politica de competir entre Estados (por exemplo, cunha
politica fiscal diferente para atraer empresas), e entre Estados e Goberno federal (por exemplo,
na politica de seguridade entre a policia estatal e a policia federal, o FBI.

Un terceiro modelo é o federalismo asimétrico, situado no Canada. As provincias canadenses
tefien distintas competencias. Quebec ten mais competencias que outras partes do Canada. A
asimetria non se experimenta como desigualdade, senén como diferenza. Esa forma de estruturar
territorialmente o Estado dispuxo dunha cultura politica de caracter federal. As asimetrias regu-
ladas legalmente «estan baseadas nas asimetrias de feito existentes entre as distintas unidades
federadas (diferenzas culturais, xeograéficas, historicas, etc.)»'3. A Constitucion espainola de 1978
«permite un desenvolvemento asimétrico, pero non o impén»'“.

Como se constata no cadro 1, hai catro modelos onde as partes federadas contan coas
mesmas competencias, ainda que cunha graduacién de menor ou maior nimero e ambitos
de competencias, sendo o centralismo e o autonomismo os que contan con menos ndmero
e ambitos de competencias, e o federalismo cooperativo e o federalismo competitivo os que

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 14_n. 1_2019 (xaneiro - xufio 2019) | a%_t_45



Xavier Torrens Llambrich

dispofien de maior niimero ou ambitos de competencias descentralizadas. Ademais, existe outro
federalismo, o asimétrico, que conta cunha estrutura diferenciada de competencias, en virtude
de ofrecer un recofiecemento para garantir unha igual liberdade no respecto das diferenzas
histéricas, xuridicas e sociopoliticas.

Cadro 1. Modelos de organizacién territorial do Estado

MODALIDADE PAfs ComPETENCIAS CoMPETENCIAS
Centralismo Francia = -
Autonomismo Espafia = +
Federalismo cooperativo Alemafia = ++
Federalismo competitivo EE.UU. = +++
Federalismo asimétrico Canada * +++

Fonte: Elaboracion propia a partir de Torrens (2018 b).

Espaiia € un hibrido institucional, con centralizacion e descentralizacién simultaneas. O siste-
ma xudicial € méis parecido ao centralismo de Francia. En canto ao Goberno (poder executivo) e
ao Parlamento (poder lexislativo), son mais proximos a Alemana. A recentralizacién dos Gltimos
anos, desde 2010-2011, afastou Espafia, en parte, dos Estados federais, danando a descentra-
lizacion na estrutura territorial do poder. Cabe advertir que o que verdadeiramente fallou en
Espafia non son tanto as institucions politicas como a cultura politica federal, demasiado ausente.
A historia espafiola levou consigo unha centralizacion secular que foi arraigando na cultura po-
litica, como sinalou Pi i Margall'>. Polo tanto, existe outro factor para entender o federal: como
se concibe a cultura politica.

4 CULTURA FEDERAL: FEDERALISMO COMO CULTURA POLITICA

A cultura federal «é unha peza clave para unha nova orde federal da politica federal»'.
Aquilo que, resumidamente, poderiamos entender que en Espafia adoita confundirse reside en
tres factores da cultura federal. Primeiro, esquece ou ignora que federar é pactar entre partes
e cumprir as ddas partes un contrato. Segundo, confindese a igualdade coa uniformidade.
Terceiro, confindese a diferenciacién coa desigualdade. Vaiamos por partes.

O termo «federar» orixinase no latin «foederare»; formado do latin «foedus» e do sufixo flexivo
«ar». O comin non é a federacién, senén a suma das partes federadas coa federacién. Asi o
describe Victoria Camps'”: «O pacto federalista é un pacto consentido por todas as partes».
Compréndese ben se un observa o caso estadounidense. Inclusive a regulacion dun dereito fun-
damental central como o dereito & vida ou o seu reverso, a pena de morte, é unha decisién que
atinxe a Constitucion americana se se trata de delitos federais, pero se incumbe a delitos estatais,
entén depende das Constitucions de cada Estado. Esta € a significacién do federalismo como
cultura politica e cultura xuridica. Este tipo de cultura xuridico-politica non se observa en Espaia.

E un feito que apenas existe cultura federal en Espafia, como se comproba no cadro 2.
Soamente a maior parte da cidadania de Cataluiia e o Pais Vasco quere “Un Estado federal en
que as CC.AA. tefian maior autonomia”, ou ben, inclusive, “Un Estado en que se lles recofie-
cese as nacionalidades a posibilidade de converterse en Estados independentes”. A suma de
ambas as duas visions alcanza o 61,2% entre os catalans e un 52% dos vascos. En contraste, os
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castelan-leoneses apenas chegan ao 13,7 % e os aragoneses ao 14,1 %. En Andalucia, algo mais,
pero soamente un 19,2 % de andaluces se encadrarian como federalistas. Con estes datos, resulta
claro que, exceptuando Catalufia e Pais Vasco, no resto de Espafia apenas hai federalistas. Un
feito desalentador porque o federalismo é a «posibilidade de integrar e manter unidos Estados
que acusan unha heteroxeneidade en diversos ambitos (étnico, cultural, xeogréfico, etcétera)»8.

Cadro 2. Organizacion territorial do Estado

@ ] S ©
13 (v} 3 e

0] . = a
38 & 2 S 8 E
- QY I - ]
v - -] < “ I~
S < c Y = ]
v < e v

Estado cun Unico goberno 62,9 42,4 28,0 30,1 5 5,9

central sen CC.AA. ou

con CC.AA. con menor

autonomia

Un Estado con Comunidades 33,3 36,5 48,5 50,5 37 26,3

Auténomas como na

actualidade

Un Estado federal en que 11,4 14,1 18,9 8,7 29 21,5

as CC.AA. tefian maior

autonomia

Un Estado en que se 2,3 0,0 2,6 3,1 23 39,7

recofecese as nacionalidades

a posibilidade de converterse

en Estados independentes

Ns/Nc 53 71 2,0 7,6 6 6,6

Fonte: Elaboracion propia a partir de CEO (2019), CIS (2018), EGOPA (2018) e Euskobarémetro (2018).

A carencia dunha cultura federal non afecta unicamente & poboacién en xeral, senén tamén
as elites que logo toman decisiéns, sexa no sistema politico, sexa no sistema xudicial. Iso dé-
bese a que «Xeraciéns de estudantes de dereito pasaron polas aulas sen cofiecer o que é un
Estado federal, ou recibindo comentarios hostis acerca deste. E practicamente imposible, nestas
condiciéns, xerar unha cultura federal. Non se pode esperar unha predisposicion favorable a
este»'?.

5 PARTIDOS FEDERAIS: FEDERALISMIO COMO SISTEMAS DE PAR-
TIDOS

Nos paises federais poden existir ou non sistemas de partidos diferentes entre o sistema de
partidos da federacion e o sistema de partidos das partes federadas. Existe un mesmo sistema
de partidos, en casos como os Estados Unidos (Partido Demdcrata e Partido Republicano) ou
Alemania, onde estan presentes os mesmos seis partidos (CDU, SPD, AfD, FDP, A Esquerda e
Alianza 90/Os Verdes), coa Unica excepcion da CSU, partido irman da CDU que sé se presenta
as eleccions en Baviera, pero Ginense nun grupo parlamentario unificado.

Asi pois, de entrada, ter un sistema de partidos diferente non é algo imprescindible para dispor
dun Estado federal. Pero a situacion inversa si acontece. Os paises democraticos con sistemas
de partidos diferentes nas eleccions xerais e nas sas partes federadas son unha variable a ter en
conta na analise da estrutura territorial do poder. Non é un factor que sirva para dilucidar sempre
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se o Estado é ou non descentralizado. Pero aquilo que esta variable si mostra é se a descentra-
lizacion politica debera incardinarse nun federalismo nacional ou un federalismo plurinacional.
E o caso de Bélxica, con dous sistemas de partidos nitidamente diferenciados. E tamén o caso
de Quebec no Canada. E debera ser o caso de Espafia na analise sobre a sta descentralizacién
politica onde se comproba que hai dias nacionalidades, Cataluiia e Pais Vasco, que dispofien
dun sistema de partidos distinto do sistema de partidos maioritario (véxase o cadro 3).

Cadro 3. Sistemas de partidos autonémicos

Con}unidade Castela e Leon | Aragén Andalucia | Galicia Pais Vasco | Cataluiia
autéonoma
1.° PSOE PSOE PSOE PP PNV Cs
2.° PP PP PP En Marea EH-Bildu JxCat
3.° Cs Cs Cs PSdeG-PSOE | Elkarrekin- ERC
Podemos
4.° VOX Podemos Adelante- BNG PSE-EE PSC-PSOE
Podemos
5.° Podemos CHA VOX - PP En Comu
Podem
6.° UPL VOX - - - CuUP
7.° XAV PAR - - - PP
8.° - (0] - - - -

Fonte: Elaboracion propia.

Os factores que, aplicdandoos ao caso espafiol, permiten observar un sistema de partidos
autonémico como realmente diferente do sistema de partidos que emana das eleccions xerais
son cinco. Primeiro, unicamente Cataluia e Euskadi dispofien dun sistema de partidos diferente,
onde dous dos seus tres principais partidos politicos son singulares das ditas nacionalidades. Isto
non sucede en ningunha outra nacionalidade ou rexién. Segundo, en Euskadi e Catalufia, dous
dos seus tres principais partidos son soberanistas ou independentistas. Terceiro, o Pais Vasco e
Catalufia son nacionalidades en que o PP, que se sitda en segunda posicién nas eleccions xerais,
queda relegado ao Gltimo lugar parlamentario autonémico. Cuarto, Catalufa e Euskadi son
comunidades auténomas onde os socialistas, primeiros no Parlamento espafiol, non se sitdan en
ningln dos dous primeiros lugares no Parlamento autonémico. Quinto, o Pais Vasco e Cataluia
son autonomias nas cales non esta presente nos seus parlamentos VOX, partido que quere su-
primir a Espafia autonémica.

Encontramos algln sistema de partidos autonémico onde se atopa algunha das cinco ca-
racteristicas antes mencionada, porque «a autonomia constitucional tende & fragmentacién do
sistema de partidos en subconxuntos territoriais»2°, pero non o conxunto das cinco. E en Euskadi
e Cataluia onde en termos politol6xicos e sociol6xicos cabe recofiecer a existencia dunha cul-
tura de descentralizacién que se reflicte no seu sistema de partidos. E nas ddas nacionalidades
onde existe unha demanda soberanista que se poderia resarcir cunha estrutura territorial federal.
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6 POLITICA FEDERAL: FEDERALISMO COMO POLITICAS PUBLICAS

A decisién politica, sexa na Administraciéon publica, no sector privado ou no terceiro sector,
responde & cultura politica do pais e plasmase no desefio de politicas publicas (véxase o cadro
4). En Espafia, a sede central esta na capital, Madrid. Nos Estados Unidos de América, a sede
central habitualmente é unha sede descentralizada naquela cidade onde hai maior densidade de
persoas dedicadas a un dmbito institucional, econémico, empresarial, ocupacional ou profesional.
Noutras palabras, a politica parlamentaria ou gobernamental non se centraliza en Washington
coas sUas decisions politicas, sendn que se atende ao desenvolvemento dos Estados federados.

Cadro 4. Comparativa de sedes centrais en Espafia e EE.UU.

2 MODELOS: CENTRALISTA VERSUS FEDERAL
Espaiia s EE.UU. Sede descentralizada
centralizada

Policia Nacional Madrid FBI Washington

Aeroporto principal Madrid Hartsfield-Jackson Atlanta (Xeorxia)
Airport

Bolsa principal Madrid NYSE (Bolsa de Nova Nova York
York)

Instituto de la Cinematografia y de | Madrid Hollywood Los Angeles (California)

las Artes Audiovisuales

Plan Nacional sobre Drogas Madrid Drug Enforcement Springfield (Virxinia)
Administration (DEA)

Instituto Espafiol de Oceanografia | Madrid National Oceanic Silver Spring (Maryland)
and Atmospheric
Administration

Museo Nacional Thyssen- Madrid Museum of Modern Art | Nova York

Bornemisza (MoMA)

Igrexa catélica Madrid Presbyterian Church Louisville, Kentucky

Cadeas privadas de TV: Antena 3 Madrid Cadeas privadas de TV: | Atlanta (Xeorxia) e Los

eTele 5 CNN e FOX Angeles (California)

Fonte: Elaboracién propia a partir de Torrens (2018 a).

Se Espafia fose un Estado federal, o aeroporto Josep Tarradellas Barcelona-El Prat, en lugar
de estar xestionado de xeito centralizado pola empresa publica Aena, estaria xestionado desde
Barcelona por unha empresa publica da Generalitat de Catalunya, un consorcio catalan autoné-
mico-municipal, ou municipal-metropolitano barcelonés. E o relevante é que funcionaria como
o aeroporto internacional de Hartsfield-Jackson de Atlanta, o mais transitado dos Estados Unidos.
Alguén imaxina que non se inducise a que sexa o aeroporto Adolfo Suarez Madrid-Barajas onde
pasen os voos internacionais?, ou poderia ser o aeroporto de Barcelona o principal, dado que é a
cidade con mais turistas estranxeiros? Mentres nin sequera poidan formularse tales supostos, non
existird unha cultura federal, porque non se desenvolven politicas piblicas de caracter federal.
Iso é, por suposto, real nos Estados Unidos, onde Washington non obriga a que os voos pasen
pola capital. Outro dos exemplos mais ilustrativos do centralismo espafiol é que o Corredor do
Mediterréneo pase por Madrid, medida adoptada pola empresa publica Adif. En Washington
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dificilmente se tomaria a decision de trasladar a Coca-Cola, Delta Air Lines ou a CNN desde
Atlanta (Xeorxia, sur dos EE.UU.) & capital do pais.

Agora, tomemos como exemplo o ranking de visitantes (2018) no museo do Prado. O 18%
son madrilefios, 0 4,2% andaluces, o 3,5 % valencianos e o 3,0% castelan-leoneses. Ainda que
xuridicamente sexa un museo nacional, salta & vista que socioloxicamente é un museo madrilefio
en boa medida. Esta evidencia, nun Estado federal, comprenderia duas I6xicas. Unha, a I6xica
dos museos Smithsonian nos Estados Unidos, que, malia estaren localizados en Washington,
tefien vinculos con mais de 170 museos ao longo do territorio americano. Aplicado ao museo
do Prado, implicaria levar unha parte das sdas obras a museos descentralizados. A outra l6xica é
gue os museos hacionais non tefien por que ter a sia sede en Madrid. O centralismo é evidente.
Outra mostra de politica pUblica cultural centralizada é o museo Naval, que tamén esta situado
en Madrid. Unha politica cultural descentralizada proporia a sda sede en Barcelona, Valencia,
Baleares, Alxeciras, Baia de Cadiz, Vigo, Las Palmas ou Bilbao. Outro exemplo da persistencia do
centralismo foi a permanencia desde 1986 do legado de Lorca na Residencia de Estudiantes de
Madrid, en lugar do que, ulteriormente, sucedeu, que é a sta localizacién no Centro Federico
Garcia Lorca de Granada.

Evidentemente, existen instituciéns e politicas publicas cuxas sedes estan descentralizadas
en Espafia. Un exemplo € Liber, a Feira Internacional do Libro, cuxa celebracién se alterna entre
Madrid e Barcelona. Unha mostra mais clara é que o Museo Guggenheim estea descentralizado
en Bilbao, ao igual que o seu homélogo esta descentralizado en Nova York.

As rutas ferroviarias do AVE mostran, novamente, o centralismo espafiol no &mbito das po-
liticas publicas: a rede radial onde todo tren do AVE pasa por Madrid. En paises como Alemaria,
o tren de alta velocidade existe onde hai unha gran densidade de pasaxeiros. En Espafia cons-
trdense lifias de AVE con estacions case sen pasaxeiros, como en Tardienta (Huesca), Medina
del Campo (Valladolid), Requena-Utiel (Valencia) ou Villanueva de Cérdoba. En lugar da ruta
Madrid-Valencia, a segunda ruta ferroviaria que se debese construir seguindo o criterio aleman de
densidade de pasaxeiros, tras a primeira, Madrid-Barcelona (acabou construindose a segunda),
é a de Barcelona-Valencia, pero ainda esta por construir debido ao caracter centralizador das
politicas publicas. Un indicador claro do centralismo en politicas piblicas, que derivan da orga-
nizacion territorial do poder, recae no feito de que, en paises descentralizados como Alemania, o
tren de alta velocidade pase por onde estan os grandes centros econémicos e atende a descen-
tralizacién politica, mentres que, en paises centralistas como Francia, o tren de gran velocidade
pasa pola capital, Paris. Cal é o modelo que segue Espaia, o centralista francés centralizado ou
o federal aleman?

7 FEDERALISMO NACIONAL E FEDERALISMO PLURINACIONAL

Existe outra tipoloxia sobre o federalismo, cuxo criterio é se a organizacién territorial do
Estado atende a unha realidade nacional ou plurinacional. De ai que clasifiquemos o federalismo
en nacional ou plurinacional. Canada e Bélxica son Estados federais plurinacionais, mentres que
os Estados Unidos e Alemana son Estados federais nacionais. Nos catro casos mencionados, a
realidade politica e xuridica responde e corresponde a realidade sociol6xica. Non obstante, no
caso espafiol, a realidade politica e xuridica elude a realidade sociol6xica. Espafia, cun marcado
caracter plurinacional, aproximase & configuracién como federalismo nacional.
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Cando existe socioloxica e politoloxicamente unha realidade plurinacional, pero xuridica-
mente se executa un federalismo nacional, entén atopdmonos ante un federalismo unido ao
nacionalismo con técnicas centripetas para centralizar e uniformizar a dita sociedade. Por iso,
cando isto sucede, federalismo e nacionalismo conxtganse ao unisono. E cando se formula que,
como maximo, a descentralizacién en Espafia se simultanee co nacionalismo espafiol. Tratase do
gue Caminal?' denominou como «a submisién federalista ao nacionalismo de Estado». Fronte a
iso, «A tarefa clave consiste en comprender que nunha democracia plurinacional coexisten un
conxunto de esferas publicas de caracter nacional»?2.

En Espafia, as poucas propostas de desefo federal que se elaboraron, maiormente (as ema-
nadas de partidos, non tanto entre académicos) emprazaron cara ao federalismo cooperativo
aleman, pero era subxacente que, de feito, tamén se estipulaba que fose un federalismo nacional.
E aqui radica o problema principal co insatisfactorio encaixe do federalismo cooperativo co caso
espafol. «Pode ser certamente dubidoso se a transferencia do modelo alemén ao moi diferente
contexto social de Espafia dard permanentemente bos resultados, xa que os sistemas federais
cooperativos requiren da homoxeneidade social para poder actuar integrando o sistema e des-
activando conflitos»2.

Se nos atemos a analise politoloxica sobre a identidade nacional subxectiva (véxase o cadro
5), «un indicador de sentimentos afectivos con que se capta o recofiecemento dos individuos
con determinadas comunidades»?*, distinguese que Catalufa e Euskadi volven ser as Unicas
nacionalidades que, contando cunha maioria social que se sente nacién, avogan por un Estado
federal con maior autogoberno que o actual ou mesmo a independencia como Estado (compa-
rese cos datos do cadro 4).

Cadro 5. Identidade nacional subxectiva.

] 2 g ]
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Unicamente espafiol/a 38,8 17,6 2,8 2,6 3 5,5

Mais espaiiol que da 12,9 1,2 10,5 4,6 3 3,9

nacionalidade ou rexién

Tan espafiol como da 40,6 70,6 70,8 75,5 40 35,7

nacionalidade ou rexién

Mais da nacionalidade ou rexién 1,2 3,5 13,9 12,8 22 23,2

que espafiol

Unicamente da nacionalidade ou | 1,8 1,2 11 3,6 28 27,3

rexion

Ns/Nc 0,6 1,2 1,0 1,0 4 4,6

Fonte: Elaboracién propia a partir de CEO (2019), CIS (2018), EGOPA (2018) e Euskobarémetro (2018)

Argumentarase que tamén Andalucia ou Aragén son xuridicamente unha nacionalidade,
acorde cos seus respectivos estatutos. Non obstante, s6 0 1,1 % se sente unicamente andaluz ou
un 1,2% soamente aragonés, ainda que as elites politicas incluisen o termo nacionalidade nos
seus respectivos estatutos. En cambio, un 28 % séntense unicamente vascos e un 27,3 % unica-
mente catalans, lexitimando o sentir da poboacién a cualificacién de nacién ou nacionalidade.
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Unicamente en Catalufia e no Pais Vasco existe unha parte importante da poboacién con au-
topercepcién como nacién, dispofien dun sistema de partidos diferente e tefien institucions de
autogoberno que naceron séculos antes de 1978.

Se engadimos un segundo criterio, séntense unicamente catalans ou mais catalans que espa-
fois un 50,5 % dos catalans; séntense unicamente vascos ou mais vascos que espafiois un 50 %
dos vascos. En contraste, soamente un 16,4 % de galegos se sente unicamente galego ou mais
galego que espafiol, apenas un 15 % de andaluces se sente unicamente andaluz ou mais andaluz
que espafiol e un escaso 4,7 de aragoneses séntese unicamente aragonés ou mais aragonés que
espafol. Polo tanto, independentemente da actual normativa estatutaria respecto do termo
nacionalidade, a realidade sociopolitica ofrécenos o indicador de que sé Cataluiia e o Pais Vasco
tefien unha maioria social cunha autopercepcién como nacién, «son expresiéns maioritarias do
sentir cidadan das stas respectivas comunidades»?. E asi como pode lexitimarse a existencia
de plurinacionalidade e o seu encaixe mediante «o federalismo plurinacional, aquel que postula
a soberania compartida nun Estado de Estados construido a partir do recofiecemento dunha
plural Nacién de Nacions»?, onde os dereitos dos individuos e as naciéns minoritarias non sufran
o perigo de imposicién da maioria, ou dunha parte da sociedade contra a outra parte, como
advertiron en El Federalista de Madison, Hamilton e Jay?’.

8 ESPANA: DO ESTADO AUTONOMICO NACIONAL AO ESTADO FE-
DERAL PLURINACIONAL?

Un dos debates académicos e politicos que xorde de cando en vez é se Espafia € ou non un
Estado federal. Hai quen argumenta que mesmo é un dos Estados méis descentralizados. Outros
arglen que é un Estado centralista. A analise complexa remitenos a situalo noutras coordenadas,
como examinamos nos apartados precedentes. De todos os xeitos, o debate principal non esta
baixo estas coordenadas. Por iso, a cuestion non debera ser: Esparia, do Estado autonémico ao
Estado federal? A interrogante € outra: Espaiia, do Estado autonémico nacional ao Estado federal
plurinacional?

Por unha banda, formular, sen mais, o transito ao Estado federal invisibiliza o grao de des-
centralizacién politica que xa existe co modelo autonémico, e que se constitdie como un aspecto
imprescindible na consolidacién dun Estado territorialmente composto. Por outra banda, pér o
acento no Estado federal non resolve as constantes tensiéns politicas e territoriais que, mais ala
de situarse na descentralizacién politica, se incardinan no recofiecemento da plurinacionalidade
de Espafia como Estado composto. Esta Ultima cuestién supén unha analise mais complexa que
pofia de manifesto tanto os aspectos positivos do modelo autonémico como aqueles que, en
non poucas ocasiéns, son manifestamente insuficientes e ata xeran constantes tensions politicas
e territoriais.

Ofrecer unha resposta axeitada aos tempos & pregunta “Espana, do Estado autonémico
nacional ao Estado federal plurinacional?” é o que levaria a atopar unha solucién satisfactoria
ao conflito politico e ao debate publico sobre a descentralizacion politica en Espaia, que «debe
implicar ambitos multilaterais e bilaterais, simétricos e asimétricos»?, cun Senado realmente
federal, que poderia establecerse en Barcelona, ou sen Senado®.

Calquera proposta de consenso non debera ser unha proposta de ningln partido en parti-
cular nin pode ser unha solucién éptima para ninguén, senén soamente —e xa é bastante- satis-
factoria para moitos, aplicando o pluralismo politico, porque «a nés interésanos o federalismo
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como principio de organizacion politica, pero tamén como forma de vida, posto que facilita a
integracion de sociedades heteroxéneas»*°.

Non obstante, «en Espafa a federalizacién do Estado parece terse estancado»?'. Se os partidos
politicos espafiois se avifiesen a renunciar aos seus maximalismos e entendesen que a democracia
é dialogar, negociar, acordar e pactar, poderian contemplar unha realidade plural cunha solucién
satisfactoria poliédrica na estrutura territorial do Estado. Convén salientar que «O modelo terri-
torial espafiol é resultado da presién autonomista procedente dalguns territorios. Esa evidencia
histérica vénnos recordada de xeito cotian pola pluralidade de sentimentos identitarios, pero
non sempre foi tida en conta polos profesores de dereito pUblico»32. Cémpre telo ben presente
se se constre un Estado federal.
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Resumo: O cuestionamento do Senado foi unha constante desde a aprobacion da Constitucion de 1978.
Moi axifia se fixo patente a enorme distancia entre o desideratum constitucional de que a Camara Alta
fose unha camara de representacion territorial e a sta definitiva configuracién na Constitucion. Esa dis-
tancia foise facendo ainda mais evidente a medida que avanzaba e se consolidaba o Estado autonémico.
A causa Ultima desa incongruencia habera que buscala na ausencia dunha auténtica decisién constituinte
sobre o modelo territorial do Estado. Por iso, frecuentemente formulouse a necesidade de acometer unha
reforma constitucional co obxecto de converter o Senado nunha auténtica camara de representacién
territorial. A parte das dificultades de caracter teérico que comporta, con caracter xeral, a introducién das
segundas cdmaras na teorfa liberal da representacion politica, no traballo aplntase tamén aos problemas
de orde practica que o funcionamento dos modernos Estados de partidos presenta para a consecucién
dese obxectivo.

Palabras clave: Senado, segundas cdmaras, representacion politica, representacion territorial, Estado de
partidos, reforma constitucional.

Resumen: El cuestionamiento del Senado ha sido una constante desde la aprobacién de la Constitucion
de 1978. Muy pronto se hizo patente la enorme distancia entre el desideratum constitucional de que la
Cémara Alta fuese una camara de representacion territorial y su definitiva configuracién en la Constitu-
cién. Esa distancia se fue haciendo aiin mas evidente a medida que avanzaba y se consolidaba el Estado
autondémico. La causa Gltima de esa incongruencia habra que buscarla en la ausencia de una auténtica
decision constituyente sobre el modelo territorial del Estado. Por ello, frecuentemente se ha planteado la
necesidad de acometer una reforma constitucional con el objeto de convertir el Senado en una auténtica
camara de representacion territorial. Aparte de las dificultades de caracter teérico que comporta, con ca-
racter general, la introduccion de las segundas camaras en la teoria liberal de la representacion politica, en
el trabajo se apunta también a los problemas de orden préctico que el funcionamiento de los modernos
Estados de partidos arroja para la consecucion de ese objetivo.
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partidos, reforma constitucional.

Abstract: The questioning of the Senate has been constant since the approval of the Constitution of
1978. It soon became clear the enormous distance between the constitutional desideratum of the Upper
Chamber was a chamber of territorial representation and its final configuration in the Constitution. That
distance became even more evident as it progressed and consolidated the autonomous state. The ulti-
mate cause of this incongruity will have to be sought in the absence of an authentic constituent decision
on the territorial model of the State. For this reason, the need to undertake a constitutional reform with
the aim of converting the Senate into an authentic chamber of territorial representation has frequently
been raised. Apart from the theoretical difficulties that the introduction of the second chambers in the
liberal theory of political representation entails, the work also points to the practical problems that the
functioning of modern party states throws to achieve that goal.

Key words: Senate, second chambers, political representation, territorial representation, state of parties,
constitutional reform.

Sumario: 1 Introducién. 2 O vicio de orixe: a inexistencia dunha xenuina decisién constituinte sobre
o modelo territorial. 3 O desefio constitucional da Segunda Cémara: un Senado inane e inerme. 3.1
Un Senado viable pero deforme. 3.2 A acentuacién da malformacién do Senado & luz da evolucién do
Estado autonémico. 4 O Senado anhelado... e talvez inalcanzable: a reforma constitucional do Senado.
4.1 Apuntamentos sobre algunhas propostas de reforma constitucional do Senado. 4.2 Teoria da repre-
sentacion politica e segundas camaras. 4.3 Segundas camaras de representacion territorial e Estado de
partidos. 5 Bibliografia.

1 INTRODUCION

O Senado ideado pola Constitucién de 1978 (CE) estivo —e continda estando- en constante
discusion. Advertiuse desde moi pronto a distancia que mediaba entre o que a CE proclamaba
que era-unha camara de representacion territorial- e o que efectivamente resultou sendo: unha
camara substancialmente de representacion provincial, potencialmente de nesgo conservador
e destinada case sempre a actuar con absoluta subordinacién ao Congreso dos Deputados, ao
xeito dunha segunda camara de segunda lectura, reflexion ou arrefriamento.

Esa discordancia entre o proxectado e anunciado —unha camara de representacion terri-
torial- e o finalmente executado pola CE —unha cdmara de segunda lectura fortemente pro-
vincial- traeria causa, segundo se trata de expor nas paxinas que seguen, na ausencia dunha
verdadeira decision constituinte sobre o modelo territorial do Estado. En materia territorial, as
Cortes Constituintes non terian pechado ningiin acordo, senén que tan sé terian aberto un
proceso de descentralizacion territorial que, con base no principio dispositivo, auguraba daquela
un resultado incerto. Non podia, en consecuencia, constitucionalizarse un Senado autonémico
sen autonomias ou, polo menos, sen precisar o mapa autonémico. Cando no discorrer daquel
proceso aberto polo constituinte acabou por estenderse a autonomia por todo o territorio,
fixose ainda méis evidente a anomalia constitucional do Senado: acadéarase e progresivamente
consolidarase un Estado autonémico mentres a Segunda Cémara, refén da sta configuracién
constitucional, aparecia, como maximo, tan sé6 como testemufialmente autonémica.

A partir de ent6n —ainda que xa antes, incluso desde o momento mesmo da aprobacion da
CE, s6 que agora con maior intensidade- a urxencia de levar a cabo unha reforma constitucional
co fin —por fin!- de converter o noso Senado nunha auténtica camara de representacion territorial,
ou sexa, hunha camara de representacién autondmica, fixose un clamor, e non s6 nos ambientes
académicos, senén tamén no mundo da politica.
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Non obstante, como veremos, a hora de acometer a desexada reforma, apréciase un substan-
cial acordo respecto ao que —transformar o Senado nunha verdadeira cdmara de representacion
territorial- pero non tanto respecto ao como. Proliferan asi as propostas de reforma constitucional
do Senado. Non obstante, como se terd ocasion de constatar, o persuasivo obxectivo de prover o
Senado de representacion territorial resulta mais doado de enunciar que de levar efectivamente
a termo. En primeiro lugar, porque desenvolver unha reforma constitucional do Senado nesa
direccién exixe previamente adoptar a decisién constituinte aprazada no 78 acerca da estrutura
territorial. E non esta nin moito menos claro que, agora como antes, ese hipotético constituinte
estivese en condiciéns de tomar unha decisién desa natureza. Porque unha cousa é pechar o
mapa autondémico e outra distinta é pechar o modelo autonémico. E ademais, como trata de
plasmarse nas paxinas que seguen, as dificultades tedricas de incorporar o concepto de represen-
tacion territorial na teoria liberal da representacion politica, do mandato representativo, haberia
gue engadir as de orde practica relacionadas co funcionamento propio do Estado de partidos, ou
sexa, coa capacidade destes de permear o funcionamento dos 6rganos constitucionais do Estado,
ao que previsiblemente non seria alleo un suposto Senado reformado, ou polo menos nada indi-
ca, senén mais ben o contrario & vista do dereito comparado, que indefectiblemente o fose ser.

2 0 VICIO DE ORIXE: A INEXISTENCIA DUNHA XENUINA DECISION
CONSTITUINTE SOBRE O MODELO TERRITORIAL

O noso debate constituinte iniciouse, como é de sobra cofiecido, co nacemento de dous
textos, o Borrador e o Anteproxecto (en diante BC e AC), que se inclinaban por un modelo
territorial baseado nos principios de xeneralizacién e igualacién autonémicos. Do primeiro daba
boa conta precisamente a configuracién decididamente autonémica (se por autonémico, e
non simplemente partidista, pode entenderse un Senado elixido case na sda integridade polas
asembleas lexislativas autonémicas) da Segunda Camara. Do segundo principio mencionado —o
da equiparacion substancial entre os distintos territorios— era expresion o establecemento dunha
Unica via de acceso & autonomia (ainda que en verdade tampouco aqui houbo estritamente un s6
procedemento de acceso como tampouco despois, a partir do Informe do Relatorio [IR], haberia
soamente dous, senén bastantes mais, pois, ademais da iniciativa municipal, tanto o BC como o
AC admitian a dos érganos provisionais de autonomia e a substitucién daquela por lei organica
cando razéns de interese xeral aconsellasen acelerar o proceso autonémico nun territorio deter-
minado); a disposicién dun procedemento Unico de elaboracién dos estatutos de autonomia; a
homoxeneidade institucional e o sistema de lista (nica de distribucién de competencias.

En materia competencial, non obstante, o principio de igualacién parecia poder cambalearse.
Sen lugar a dubidas o sistema de lista Gnica conferialles aos distintos territorios auténomos unha
ampla marxe e teoricamente as mesmas posibilidades (igualdade) & hora de asumir competen-
cias: en principio poderian facerse con todas aquelas que previamente non se lle tivesen reservado
ao Estado nesa lista Unica. Niso, ademais, aproximabase bastante ao esquema federal arquetipico
en que a Constitucion federal unicamente recolleria as materias sobre as que a Federacion reserva
para si a competencia e apenas se ocuparia dos Estados federados, agas no concernente & sda
participacién na toma de decisiéns da Federacién (segunda camara, reforma constitucional,
procedementos de resolucién de conflitos...). Nisto Gltimo, non obstante, distancidbase dese
modelo tipo, pois tanto no BC como no AC (como por outra parte en todos os textos que os
sucederon) dispUfiase sobre o momento constitutivo ou fundacional dos territorios auténomos e
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o procedemento de elaboracién das sGas normas institucionais basicas, onde quedaria establecida
e delimitada a sda organizacién institucional, xa bastante preconfigurada no texto constitucional,
e o0 seu réxime competencial.

O abano competencial dun territorio auténomo quedaria fixado inicialmente no seu respec-
tivo estatuto de autonomia, ainda que posteriormente o seu ambito de competencias poderia
sufrir variacions a través das distintas técnicas de descentralizacién de competencias exclusivas
—e non excluintes— do Estado (execucién polos territorios auténomos de funciéns de titularidade
estatal, lexislacion de desenvolvemento da lexislacion basica estatal, ou leis de transferencia de
competencias do Estado). Pois ben, tanto nun caso como noutro, xa fose por via estatutaria
ou extraestatutaria, a asuncién de competencias polos territorios autbnomos estaria baseada
na negociacion e na bilateralidade: en ambos os dous casos o principio dispositivo debia supe-
ditarse a negociacion bilateral, cuxo contido definitivo quedaria a expensas da sda ratificacién
polo poder central (aprobacién polas Cortes dos estatutos de autonomia) ou dun acto volitivo
do propio Estado (delegacién ou transferencia de competencias estatais). E nesa negociacién
faltaba unha premisa que normalmente se da nos mais reputados Estados federais: a presenza de
dous grandes partidos con implantacién en toda a Federacién que galvanicen os elementos de
cohesién e unidn entre as partes federadas. De ai que determinados territorios autbnomos con
partidos cuxa matriz ideoléxica radicase na exaltacion da diferenza e que, pola sta vez, estivesen
en situacion de condicionar esa negociacion, puidesen acceder a un feixe competencial mais
amplo (diferenciado) que todos os demais.

Ainda que deba recofiecerse que nada disto se desprendia directamente do BC ou do AC e
gue, como se acaba de indicar, en todo caso a Ultima palabra nesa negociacién lle correspondia
ao poder central do Estado, o certo é que a diferenciacién estivo presente desde os inicios mes-
mos do debate constituinte. Asi, cando o Relatorio discutia os diversos aspectos controvertidos
gue o proceso estatuinte formulaba, xa pufian enriba da mesa propostas referidas a «posibilidade
de que existan disposiciéns especiais para a elaboracién do Estatuto en rexiéns concretas»', o que
sen dibida constituia un claro precedente do que logo seria a disposicién transitoria segunda
do texto constitucional definitivo.

En definitiva, no BC-AC habia un claro dominio dos eixes xeneralizacién-igualacién, pero
tampouco eran completamente alleos, tal como se acaba de indicar, ao de diferenciacién, nin
sequera ao de non-xeneralizacién ou limitacién das autonomias, pois a creacién dos territorios
auténomos quedaba supeditada ao exercicio dun dereito, é dicir, rexia para a sta constituciéon o
principio dispositivo ou de voluntariedade: non habia un verdadeiro modelo territorial construi-
do sobre a base de principios claros e inequivocos; en realidade, pois, nunca houbo un desefio
territorial perfectamente definido, nin sequera cando —como co BC e o AC- mdis parecia que o
habia. E dalgln xeito nesas dibidas e indefinicions haberia que buscar unha das causas posibles
de que ambos os dous textos planeasen unha Segunda Cémara resoltamente autonémica no
estrutural pero deficientemente autonémica no funcional.

Co IR tivo lugar unha inversién de principios, pois, ainda que de momento parecia seguir
primando —méis que outra cousa polo pulo que daquela tomaba a politica das preautonomias—
o da xeneralizacién autonémica, o da diferenciacion en cambio pasaba a un primeiro plano.
En efecto, o modelo autonémico artelldbase agora ao redor de dous réximes —o ordinario e o
especial- perfectamente diferenciados, que non se reducian a ddas vias de acceso, xa que eran
algunhas mais, nin tan sequera a dous procedementos estatutarios, pois aos dous consabidos
haberia que engadir o recurso excepcional polo que as Cortes, mediante lei organica, poderian
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acordar un estatuto de autonomia para territorios non integrados na divisién provincial; pero si a
dous tipos de autonomias: unhas, as de réxime especial, cunha organizacién institucional perfec-
tamente determinada que reproduciria a do poder central do Estado e cun marco competencial
aberto que teria por Gnico limite as competencias do Estado; as outras, as de réxime ordinario,
en cambio, quedarian orfas de calquera precisién institucional e o seu abano competencial re-
duciase a unha lista taxada de materias onde non se aclaraba sequera se as competencias sobre
elas serian de natureza lexislativa ou puramente executiva, o que, pola sla vez, engarzaba con
aquela indefinicién institucional, ao non se puntualizar se esta modalidade de autonomias dis-
poria finalmente de asembleas lexislativas. En definitiva, co IR esbozabanse dous tipos de entes
territoriais: uns de descentralizacién politica e autonomia plena e outros de descentralizacién
administrativa e autonomia restrinxida.

Asi as cousas, e con independencia da incerteza que pendia sobre a maior parte das auto-
nomias, as de réxime ordinario, afectadas dunha destacada indefinicion institucional e de certa
provisionalidade, ao quedar o seu ambito competencial suxeito a revisién unha vez transcorridos
cinco anos, o certo era que deixaba de ter sentido un Senado de composicién autonémica can-
do as autonomias nel representadas participaban de naturezas tan radicalmente distintas que
rompia coa l6xica dun Senado de corte federal. E por iso, da indefinicion inicial do IR reflexo das
indecisions e resultado das consecuencias derivadas do novo modelo territorial, evolucionouse
cara a un Senado fundamentalmente provincial (que coincidiu cun progresivo aumento da im-
portancia da provincia no debate constituinte) e s6 marxinalmente autonémico, que sera o que
finalmente acabe sancionando a Constitucion.

Por outra banda, a falta de especializacion funcional que no desefio do Senado do BC-AC non
casaba moi ben agora empezaba a encaixar perfectamente, pois os grandes temas que levaban
consigo certo grao de autonomia politica non poderian dirimirse nun foro onde presumible-
mente boa parte dos entes territoriais nel representados carecerian dela, senén bilateralmente
entre o poder central do Estado (o Congreso dos Deputados) e a entidade territorial en cuestion
provista de autonomia plena. Asi pois, aquelas dubidas e vacilacions sobre o modelo territorial
gue provocaron un brusco xiro na configuracién organica da Segunda Camara non se tradu-
ciron, en cambio, en alteraciéns substanciais na sia vertente funcional. Dalgin xeito, aqueles
titubeos e oscilacions que poderian ter (e que de feito tiveron na stia dimensién orgénica) a sda
I6xica correlacién na configuracién do Senado quedaban neutralizados ao perfilar unha Segunda
Camara practicamente inservible. Nese sentido e paradoxalmente, a sta principal virtude era
a sUa inutilidade, ou, doutro xeito, diriase que era Gtil en canto que indtil. E serd, en fin, esta
caracterizacion funcional do Senado a que, como se viu, se mantera con leves modificaciéns ata
o0 momento da aprobacién da Constitucion.

O caracter ambiguo e difuso da nosa transicion politica atopou na dimension xuridica do
proceso constituinte un fiel reflexo: as Cortes saidas das elecciéns do 15 de xufio de 1977 non ac-
tuaron, no relativo a distribucién territorial do poder, como unhas auténticas Cortes Constituintes;
non operaron conforme o principio de exclusividade que caracteriza o labor constituinte, e asi,
mentres apostaban no BC-AC pola xeneralizacién e igualacién autonémicas, o Goberno, pola
contra, despregaba a sta propia politica rexional baseada na excepcionalidade e a bilateralidade
—as preautonomias— que, inevitablemente, incidiria nos traballos constituintes. E se non proce-
deron como Constituintes, tampouco resolveron como tales, é dicir, tampouco adoptaron unha
verdadeira decision constituinte: no concernente & estrutura territorial non se pechou ningdn
acordo, senén que se abriu un proceso en que a Constitucién non era mais que unha etapa.
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3 0 DESENO CONSTITUCIONAL DA SEGUNDA CAMARA: UN SENA-
DO INANE E INERME

3.1 Un Senado viable pero deforme

Ao non se pechar na Constituciéon un modelo territorial, abriuse nela unha segunda camara
incoherente e contraditoria. Para empezar, porque se define con particular énfase e solemnidade
como camara de representacion territorial (art. 69.1 CE), cando en realidade é, como todas polo
demais, unha camara de representacion politica, pero sen apenas rastro ningn dos trazos que
definen a sda caracterizacion territorial. Deste xeito, o Senado —como o Congreso— encarna,
por virtude do principio de soberania popular (art. 1.2 CE), unha Unica vontade: a de pobo
espanol (art. 66.1 CE), e os seus membros non estan suxeitos a mandato imperativo (art. 67.2
CE). Senadores de extraccién autonémica & parte (art. 69.5 CE), a Unica nota territorial que se
discirne na sta configuracion organica —idéntica representacion provincial, coas especificidades
das provincias insulares e as poboaciéns de Ceuta e Melilla, art. 69.2. 3 e 4 CE- en realidade non
responde 4 l6xica do bicameralismo federal, senén a das segundas cdmaras de nesgo conservador
que fixeron fortuna no primeiro constitucionalismo continental europeo.

Nas sUas orixes, e mais concretamente nos EE.UU., a segunda camara, e sobre iso teremos
ocasién de volver mais adiante, non foi senén o resultado do consenso que permitiu asegurarlles
aos estados menos poboados unha representacion politica nun érgano federal (o Senado) en
condiciéns de igualdade —a razén de dous senadores por estado— cos estados demograficamente
mais fortes, e dese modo compensar a maior representacién politica que estes Gltimos, pola sua
poboacién e conforme o principio de representacién proporcional, deberian ter na outra camara
que integra o Congreso dos EE.UU.: a Camara de Representantes. Tratdbase, pois, de articular un
mecanismo de representacion politica dos estados mais despoboados nun 6rgano da federacion,
co fin de contrapesar o maior peso politico que os estados mais poboados indefectiblemente
ian ter na Camara Baixa do Congreso, ao recrutarse os seus membros segundo o principio de
representacion proporcional. E iso, ademais, encaixaba a perfeccion coa idea liberal de dividir
o poder co fin de evitar a sGa natural tendencia a concentracion. Neste caso, & que se seguiria
da excesiva acumulacién de poder no érgano lexislativo federal duns estados fronte a outros.

Como antes apuntabamos, a igual representacién das provincias no Senado configurado pola
Constitucién de 1978, lonxe de obedecer a un leve indicio de orientacién federal, respondia en
cambio a motivaciéns completamente distintas, que o aproximaban de feito a aquel bicameralis-
mo de nesgo conservador que caracterizou o incipiente estado constitucional europeo. Como é
sabido, a monarquia e as estruturas sociais identificadas co Ancien Régime, debido & sta notable
resistencia a sucumbir arrasados polos ventos revolucionarios do liberalismo constitucional, de-
beron atopar reacomodo na nova estrutura institucional do nacente Estado constitucional euro-
peo. Mais concretamente, e respectivamente, na cabeza do poder executivo e nunha segunda
camara ou camara alta integrada no poder lexislativo. E, igual que acaecia no bicameralismo de
corte federal, o bicameralismo de nesgo conservador —e este é o inico punto de encontro entre
ambos os dous— adaptébase & perfeccién coa xenuina construcion liberal da divisién de poderes.

Pois ben, a igualdade do nimero de senadores a elixir por provincia mediante sufraxio uni-
versal directo tifia por obxecto garantir a sobrerrepresentacién das provincias menos poboadas,
cunha estrutura predominantemente rural e orientacion politica maioritariamente conservadora.
Con iso, en certa medida, e apurando agora un tanto o paralelismo co transito do Antigo Réxime
ao estado constitucional antes apuntado, facilitdbase un destino medianamente atractivo a
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unha parte da clase politica procedente do réxime de Franco, recolocandoa dese xeito na nova
estrutura institucional democratica?.

Non obstante, e para dicilo todo, o certo é que a configuracién orgénica da Segunda Camara
finalmente adoptada pola Constituciéon, como Senado de composicién substancialmente provin-
cial e s6 marxinalmente autonémico, resultou ser seguramente a Unica posible, ainda que non
desde logo a desexable, e ata pode que non fose tampouco a mais desexada. Como antes se
sinalou, non houbo xenuina decisién constituinte sobre o modelo territorial, nin desde o punto de
vista cuantitativo —determinacién das unidades territoriais autdbnomas—, como tampouco cualitati-
vamente —natureza da autonomia, politica ou administrativa, dos entes territoriais que finalmente
accedesen & autonomia—. Asi as cousas, talvez non fose demasiado prudente constitucionalizar
un Senado autonémico, cando no momento de facelo nin sequera se sabia cantas autonomias
haberia finalmente e de que natureza xuridica gozarian®. Talvez por iso, o constituinte decan-
touse, & hora de conformar a estrutura orgénica do Senado, por unhas entidades territoriais —as
provincias— que dispufian dos atributos dos cales xustamente carecian as daquela proxectadas
autonomias: asentamento en todo o territorio e idéntico estatuto xuridico.

Sen entrar agora na conveniencia ou non de terlle conferido ao Senado un papel reforzado
no seo do poder lexislativo e de telo dotado ou non de certa especializacién funcional en ma-
teria autonémica“, o certo é que, polas razéns antes sinaladas, non obtivo na sta configuracién
constitucional nin o un nin a outra.

A Camara Alta dispora de competencia lexislativa universal pero, agas nos dous supostos
contidos no artigo 74.2 CE relativos & autorizacién polas Cortes dos acordos de cooperacion entre
CC.AA. e & distribucién tamén polas Cortes dos recursos do Fondo de Compensacién entre as
CC.AA., nos cales o respectivo procedemento se iniciara no Senado, en todos os demais intervira
como camara de segunda lectura subordinada ao Congreso (art. 90 CE); coa excepcién de novo
dos casos previstos no artigo 74.2 CE: os dous recentemente citados e a autorizaciéon das Cortes
Xerais para a prestacién do consentimento do Estado co fin de obrigarse por medio de tratados
ou convenios internacionais, caso en que o Senado dispora dunha posicién de relativa paridade
co Congreso. Asi mesmo, a Constitucién reconécelle iniciativa lexislativa (art. 87.1 CE), ainda
que de natureza heterénoma, xa que as proposiciéns de lei que tome en consideraciéon o Senado
deberan remitirse ao Congreso para a sGa tramitacion (art. 89.2 CE).

O Unico suposto previsto na Constituciéon que lle atrible ao Senado un papel exclusivo e
excluinte da intervencién do Congreso € o relativo 4 adopcién polo Goberno, logo de aprobacién
por maioria absoluta do Senado, de medidas necesarias para obrigar unha C.A. ao cumprimento
forzoso das obrigas que a Constitucién ou outras leis lle impofian ou para a proteccién do interese
xeral contra o que aquela puidese ter actuado (art. 155 CE). Dito isto, non debe perderse de
vista que, ainda que os graves acontecementos acaecidos en Catalufia os meses de setembro e
outubro de 2017 rematasen por desmentilo®, en realidade este precepto aprobarase na convic-
cién de que nunca teria que ser necesaria a sia aplicacion.

Sen dibida é en materia de reforma constitucional onde o Senado se atopa nunha posicién
practicamente equiparable & do Congreso. No procedemento de reforma previsto no artigo 167
CE, o proxecto de reforma constitucional debera concitar o apoio de tres quintos de cada unha
das Camaras. No caso de que o Senado introducise emendas parciais a este (arts. 154-156 RS),
debera constituirse unha comisién mixta paritaria, encargada de elaborar un texto de concilia-
cién. Ese texto someterase a votacion de cada unha das Camaras e debera ser aprobado por
unha maioria igualmente de tres quintos en cada Camara. E s6 se o dito texto non acadase esa
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maioria, pero en cambio lograse ser aprobado pola maioria absoluta do Senado (pola contra o
proxecto non prosperaria), entén o Congreso poderia aprobalo por unha maioria supercualifi-
cada de dous terzos.

No procedemento de reforma mais agravado, o de revisién constitucional previsto no artigo
168 CE, o Senado teria mesmo a Ultima palabra sobre o contido da reforma. Aprobado en ambas
as dias Camaras por maioria de dous terzos o principio de revisién constitucional con relacién
a un proxecto ou proposicién de lei de reforma da Constitucién, aquelas seran disoltas e as
novas Cortes deberan ratificar a decision das anteriores por idénticos procedementos ainda que
non polas mesmas maiorias: no caso do Congreso, por maioria simple ao non especificar o seu
Regulamento ningunha maioria cualificada (art. 147.4 RC), e por maioria absoluta no Senado
(art. 159 RS). De facelo asi, o proxecto ou proposicién de reforma debateriase no Congreso, e se
o aproba por maioria de dous terzos debera remitilo ao Senado, que o podera emendar artigo
por artigo e, por maioria de dous terzos, determinar o contido definitivo da reforma, xa que
non se previu constitucional nin regulamentariamente ninglin mecanismo de conciliacion para
dirimir as posibles discrepancias entre os textos das dlas Camaras (arts. 147 RC e 158-159 RS).

E certo que, de terse disposto o Senado organicamente como unha cdmara eminentemente
autonémica en lugar de provincial, esta posicion forte da Segunda Camara no procedemento
de reforma constitucional teria podido servir para pér en mans das CC.AA. un instrumento de
garantia da autonomia. Calquera reforma, desde a modificacion do titulo VIII (procedemento
de reforma, art. 167 CE), ata a revisién do Estado autonémico (procedemento de revisién, art.
168 CE), non poderia abrir paso, tal como acaba de verse, coa oposiciéon do Senado. Ademais,
serviria como garantia da intanxibilidade dos estatutos de autonomia, que son indispofibles
para o lexislador estatal ordinario, pero non asi para o lexislador constituinte. Non obstante,
esta garantia institucional da autonomia que presumiblemente portaria consigo un Senado
autonémico teria moi probablemente un valor mais formal que material. Metidos nun escena-
rio de reforma constitucional, e a teor dos amplisimos consensos que esta en calquera das stas
ddas modalidades require, previsiblemente o vector territorial remataria cedendo e acabaria
diluindose pola extraordinaria forza de absorcién que nos actuais estados democraticos exerce
a dinamica de partidos.

En definitiva, o Senado que xerou a CE non era desde logo o desexable desde o punto de
vista xuridico-constitucional, ainda que talvez fose o desexado politicamente, ou cando menos
por alglns sectores politicos. Pero seguramente era o Unico posible, pois non parece prudente
constitucionalizar un Senado autonémico téndose desconstitucionalizado o Estado autonémico$,
ainda que esta, en verdade, non fose de todo completa, pois en todo caso presupuiase a exis-
tencia dun Estado unitario (arts. 1.2 e 2 CE). Ademais, o seu desefio funcional, salvo nos casos
excepcionais da eventual aplicacién do artigo 155 CE e da reforma constitucional, abocabao a
irrelevancia, o que paradoxalmente acabaria por ser a sa principal virtude. Diriase que o reverso
da sua defectuosa configuracién é a sda intranscendencia xuridico-politica, e esta precisamente
—a sUa inanidade- a clave da sia supervivencia.

No entanto, e como veremos deseguido, a medida que se percorria o tracto de construcién
do Estado autonémico, no cal, mesmo sen pecharse, e 4 vista esta, o modelo autonémico, polo
menos si se definian aqueles elementos esenciais —grao de implantacién das autonomias no te-
rritorio e alcance destas— que o constituinte deixara deliberadamente abertos, afloraba con mais
intensidade o desencaixe do Senado na armazén institucional da Constitucion.
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3.2 A acentuacion da malformacién do Senado a luz da evolucion do
Estado autonomico

Tras a aprobacién da Constitucién e durante os primeiros anos de construcién do Estado
autonémico, fase confirmar a que con respecto a este fora a orientacién dominante no tramo
constituinte a partir do IR. Perseguiase dar contido material & distincién entre nacionalidades e
rexiéns do artigo 2 CE. Deste xeito, operabase unha identificacion entre as primeiras —as nacio-
nalidades- e os territorios da disposicion transitoria segunda (Catalufia, Pais Vasco e Galicia), aos
que, chegado o caso, se lles poderia sumar Navarra (disposicion transitoria cuarta): todos eles,
ainda que inicialmente con algunhas diferenzas, gozarian dun réxime especial de autonomia;
para os demais —as rexions— bastaria o réxime ordinario.

Non obstante, a Constitucién levaba consigo —ainda que ata daquela pouco visible- o dispo-
sitivo da igualacion, e este accionouse cando os concellos de Andalucia comezaron masivamente
a pronunciarse a favor da via de acceso agravada para esta rexion, e remataria por explotarlle
nas mans ao Goberno da UCD e & propia UCD, & que, xunto con outras circunstancias que
concorreron entén, acabaria levando por diante, facéndoa anacos, cando o referendo do 28 de
febreiro de 1980, convocado para decidir a via de acceso, e para o que o Goberno recomenda-
ra aos andaluces a abstencién, presentou un resultado claramente favorable ao maximo nivel
competencial, agas en Almeria, onde faltaron uns poucos miles de votos para alcanzar a maioria
absoluta dos electores da provincia. Solucionado o escollo de Almeria, para o que se tivo que bo-
tar man dunha solucién un tanto forzada, que consistiu na modificaciéon da Lei organica 2/1980
sobre regulacién das distintas modalidades de referendo mediante a Lei organica 12/1980, e
na aprobacién, a partir do artigo 144 ¢) CE, da Lei organica 13/1980, pola cal as Cortes Xerais
suplian a iniciativa autonémica frustrada da provincia de Almeria, a rexién andaluza seguiria
o procedemento do 151 para constituirse en comunidade auténoma e accederia de inicio ao
réxime de autonomia plena.

Unha vez aprobado o Estatuto de autonomia de Galicia (Lei organica 1/1981, do 6 de abril) e
frustrado o intento de menoscabar a stia autonomia, e, sobre todo, equiparandose a autonomia
andaluza coa dos territorios da transitoria segunda, rompia en mil anacos a dicotomia nacio-
nalidades-rexiéns que o principio da diferenciacion trataba de impor, e con iso truncabanse os
designios que aquel tifia reservados para a organizacion territorial do Estado.

Aindubidable transcendencia do asunto, a que se unia a delicada situacion politica —recérdese
o intento de golpe de Estado de febreiro de 1981-, desembocou na aprobacion dos denominados
«Acordos Autonémicos asinados polo Goberno da Nacién e o Partido Socialista Obrero Espafiol o
31 de xullo de 1981». Con eles, o partido que sostifia 0 goberno —a UCD- e o principal partido
da oposicién —o PSOE- acordaban que todos os territorios non incluidos na disposicién transitoria
segunda —coa excepcién de Andalucia- accederian & autonomia polo procedemento ordinario
do 143.2 CE (ou por calquera dos mecanismos excepcionais constitucionalmente previstos) e,
pola sta vez, serian dotados da organizacién institucional que o artigo 152. 1 CE previra para as
autonomias de réxime especial. A fin e ao cabo, cos Acordos os dous grandes partidos trataron
de embridar un proceso —o autonémico- que, sobre todo tras o episodio de Andalucia —ainda
gue non s6-, ofrecia claros sintomas de poder descontrolarse con risco de acabar descarrilando e
malograrse. Pero para iso os, daquela, dous grandes partidos tiveron que aceptar a xeneralizaciéon
do exercicio do dereito de autonomia e, sobre todo, que este xerase unhas entidades territoriais
que participarian dunha natureza xuridica substancialmente idénticas as que accederan & auto-
nomia pola via da disposicién transitoria segunda (as denominadas nacionalidades histéricas),
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ao estaren todas elas provistas da mesma estrutura institucional, o que supufia que todas elas
disporian de asembleas lexislativas.

En apenas ano e medio, e en tres fases sucesivas, aprobaronse os estatutos de autonomia de
todos os territorios que non plebiscitaran afirmativamente no pasado ningln proxecto de esta-
tuto: pechédbase o mapa autonémico e a autonomia estendiase por todo o pais, con excepcién
das prazas de soberania africana’.

Estendida a autonomia por todo o territorio, as diferenzas entre as distintas CC.AA.® poderian
neutralizarse polo simple transcurso do tempo, pois o artigo 148.2 CE, transcorridos cinco anos
e mediante a reforma dos seus EE.AA., habilitaba os territorios que tivesen exercido o dereito a
autonomia pola via do 143.2 CE para ampliar as sias competencias dentro do marco establecido
no artigo 149 CE.

Os feitos vifieron confirmar as sospeitas de que esa ampliacién de competencias das daquela
denominadas autonomias de via lenta acabaria finalmente por materializarse. Entre outras ra-
zbns, porque a experiencia acumulada ata ese momento de construcion do Estado autonémico
indicaba que a emulacién daquelas respecto das comunidades auténomas de via rdpida fora
unha constante; e tamén porque a incipiente clase politica autonémica via nese proceso de
ampliacion competencial e reforzamento institucional unha garantia da sta propia supervivencia
e consolidacién.

E asi foi: coa sinatura dos «Acordos Autonémicos do 28 de febreiro de 1992» polo Goberno
da Nacién, o PSOE e o PP, os cales, xunto cos do 81 e antes coa difusién das preautonomias,
actuaron como verdadeiros limites do principio dispositivo, os dous principais partidos estatais
pretendian, con base no disposto polo artigo 148.2 CE, ampliar as competencias das autono-
mias do 143. Para iso, facendo uso do mecanismo previsto no artigo 150.2 CE, transferiuse as
comunidades que accederan & autonomia pola via ordinaria un bloque competencial homoxéneo
a través da Lei organica 9/1992, do 23 de decembro, cuxo contido se incorporaria logo aos
estatutos de cada unha delas, mediante a sta reforma en marzo de 1994°.

Alcanzada por entén unha préactica equiparacién competencial entre todas as comunidades
auténomas —excluida a sanidade; transitoriamente, a educacion non universitaria e, parcialmente,
o réxime local-, ainda se produciu un novo proceso de afondamento na igualacién por medio
dunha nova ondada de reformas estatutarias, iniciada coa reforma do Estatuto de Canarias a
través da Lei organica 4/1996, do 30 de decembro, pola que se recollian as competencias que
provifian da Lei orgénica de transferencia a Canarias de 1982 (LOTRACA), ademais doutras novas,
coa que dunha ou outra forma se suprimian algunhas restricions de caracter institucional que os
Acordos de 1981 inflixian &s autonomias do 143'°.

Pois ben, a partir de aquela, cada dia que pasaba faciase mais evidente a defectuosa ensam-
blaxe do Senado na engrenaxe constitucional. E desde logo non podia ser doutro xeito: o modelo
de Segunda Camara que xerara a Constitucién apostaba por un tipo de organizacién territorial
gue era radicalmente oposto ao que resultou apenas dez anos despois. A evolucién do Estado
autonémico desbaratara as previsions iniciais: fronte a un modelo territorial vacilante en canto
a posible xeneralizaciéon autonémica e que se decantaba claramente pola diferenciacién entre
entes de descentralizacion politica e entes de descentralizacion administrativa, avanzouse cara
a outro que, unha vez despexadas as dibidas respecto da xeneralizacién cos Acordos de 1981,
propendia en cambio cara & igualacion.

En realidade, como anteriormente xa sucedera no transcurso do proceso de elaboracién
do texto constitucional, produciuse, unha vez aprobada a Constituciéon, e nunha sorte de
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prolongacién do proceso constituinte, unha nova inversién dos principios inspiradores da or-
ganizacion territorial (xeneralizacién-limitacién das autonomias; diferenciacion-igualacién entre
estas) que provocou l6xicos desaxustes. Entre eles, a deficiente regulacién que a Constitucion fai
das formas de participacion e de colaboracién entre as comunidades auténomas e entre estas e o
Estado, de maneira que algunhas das mais sinaladas —as Conferencias Sectoriais ou os convenios
verticais Estado-comunidades auténomas- nin sequera dispofien de previsiéon constitucional,
mentres outras que a Constitucion si recollia —caso do Senado- resultaban ao cabo do tempo
manifestamente insuficientes. Neste sentido, o Senado non é mais que un exemplo —o exemplo
paradigmatico se se quere, pero un exemplo, a fin e ao cabo- das distorsiéns que provocou a
evolucién do Estado autonémico en direccién contraria a inicialmente prevista, pois o desenvol-
vemento das autonomias acabou desembocando nun Estado autonémico irrecofiecible segundo
as pautas do modelo territorial ao tempo de aprobarse a Constitucion.

Asi pois, construiuse un modelo pechado de Senado (o contrario, ou sexa, telo deixado aberto,
teria significado aplicarlle un réxime transitorio indefinido a unha institucion central do Estado)
sobre a base dunha alternativa concreta de organizacion territorial do Estado, preeminente
no Gltimo tramo do proceso constituinte e na fase inmediatamente posterior & aprobacion da
Constitucion, cando aquela —a estrutura territorial-, polo seu caracter esencialmente aberto, de-
rivou cara a soluciéns diametralmente contrarias s inicialmente propostas. Non é de estrafiar,
polo tanto, que, a medida que pasaba o tempo e discorria o proceso autonémico na direccion
sinalada, se fixese cada vez mais patente a anomalia do Senado, anomalia que sintetizaria &
perfeccién o profesor Portero Molina con estas palabras, non exentas de certa incredulidade:
«0 Senado non é e deberia ser unha Camara de representacién das CC.AA. e o Senado é e non
deberia ser unha duplicacién do Congreso dos Deputados»''.

E de ai tamén que as reformas que se acometeron (e que o propio Senado impulsara coa
aprobacién dunha mocién en 1989), como a do Regulamento do Senado do 11 de xaneiro de
1994 pola que se creaba nesta Camara unha Comisiéon Xeral das Comunidades Auténomas,
constrinxidas nese patron de Segunda Camara xa desfasado e superado polos acontecementos,
se significasen polos seus exiguos resultados'.

Mesmo cando o Senado fora obxecto de critica desde a aprobacién mesma da Constitucion,
é por ent6n cando aquela se volve un clamor case unanime. Unha parte inmensamente maio-
ritaria da doutrina, constatadas as limitacions da reforma por via regulamentaria, avogara pola
necesidade perentoria de abordar a reforma constitucional do Senado co fin de convertelo nunha
camara de participacion efectiva das CC.AA. no érgano lexislativo do Estado. En definitiva, diciase,
era o momento de darlle contido substancial ao artigo 69.1 CE, de que o seu enunciado deixase
de ser un simpile flatus vocis, e converter o Senado nunha verdadeira «Camara de representacion
territorial». Cousa distinta ser4, como veremos a continuacion, que ese perseguido e ansiado
devezo sexa de realizacion posible.

4 0 SENADO ANHELADO... E TALVEZ INALCANZABLE: A REFOR-
IMIA CONSTITUCIONAL DO SENADO

4.1 Apuntamentos sobre algunhas propostas de reforma
constitucional do Senado

A necesidade da reforma constitucional do Senado, que se convertera nun lugar comdn non
s6 nos ambientes académicos, senén tamén nos politicos, plasmouse por vez primeira nunha
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decision de impulso politico a través do Acordo do Consello de Ministros, do 4 de marzo de
2005, polo que se solicitaba do Consello de Estado un ditame sobre a reforma da Constitucién
espafiola'. O propio Acordo non oculta, senén que, pola contra, recofiece expresamente que,
polo que ao Senado se refire (respecto do cal, xuntamente con outras tres materias, solicita o
Goberno o informe do Consello de Estado'), «ben que a reforma regulamentaria [de 1994] deu
alguns resultados positivos, [...] o desfase entre a actual configuracién do Senado e a realidade
xuridico-politica do Estado das Autonomias fai inaprazable emprender a sa reforma»'s.

Mesmo sen descoidar as reformas propostas no ambito funcional do Senado co fin de dotalo
de certa especializacién acorde coa sUa natureza territorial e nas que agora non nos deteremos’®,
os maiores esforzos doutrinais co fin de lograr a ansiada transformacién do noso Senado nunha
verdadeira camara de representacion territorial dirixironse cara & andlise e estudo acerca dos
distintos mecanismos de recrutamento dos seus membros.

Son variadas as propostas que se barallaron con relacién a cal debera ser o modo de integrar
un Senado reformado co obxecto de convertelo nunha cdmara de representacion territorial. Sen
animo de ser exhaustivo e sen afondar en ningunha delas en particular, tales propostas pédense
agrupar xenericamente en duas categorias distintas: por unha banda, as que avogan por un sis-
tema de eleccién directa dos senadores mediante sufraxio universal; por outra, as que postulan,
en cambio, modelos de eleccién indirecta dos integrantes da Segunda Camara.

Coa intencién de vincular con mais intensidade a eleccién directa dos senadores coas stas
CC.AA. de orixe, propugnase que a eleccion por sufraxio universal directo destes se faga utilizan-
do como circunscricién electoral o territorio da correspondente C.A. e, pola sta vez, facéndoa
coincidir cos comicios autonémicos.

Sen prexuizo de que ambas as dias modalidades de eleccién non son naturalmente excluintes
entre si, e que, polo mesmo, hai cabida para sistemas mixtos que combinan modelos de eleccién
directa e indirecta, o certo é que se advirte unha maior variedade propositiva con relacién aos
posibles xeitos de integracién indirecta dos senadores, isto é, da sia eleccién a través dalgunha
institucién autonémica.

Estas distintas modalidades de eleccién indirecta dos senadores pdense, pola sta vez, clasi-
ficar ou ordenar en dous grupos diferenciados en atencién & consecucién ou non do obxectivo
de alcanzar unha representacion unitaria das CC.AA. Tal representacion unitaria, ou sexa, que
as CC.AA. tivesen no Senado unha representacién que intervifiese cunha Unica voz, poderia al-
canzarse, pola sda vez, por varios procedementos que a continuacién procedemos unicamente
a enunciar e que, en calquera dos casos, exixiria a supresion da prohibiciéon do mandato impe-
rativo (art. 67.2 CE): a) designacién dos senadores polos presidentes das CC.AA.; b) designacién
polos gobernos das CC.AA., segundo o modelo do Bundesrat aleman'’, e ¢) designacién polos
parlamentos autonémicos a través dunha formula maioritaria sen voto limitado'®.

Non se lograria a devandita representacién unitaria, en cambio, se se xeneralizase o modelo
de eleccién indirecta prevista no actual artigo 69.5 CE (designacién polas asembleas lexislativas
autonémicas conforme criterios de representacién proporcional), como tampouco se alcanzaria
se a dita designacion dos parlamentos autonémicos se articulase consonte unha férmula maio-
ritaria con limitacion de voto'™.

A cuestién, non obstante, sobre a que nos interesa agora chamar a atencién é a indagacién
acerca da posibilidade mesma de que pola via de transitar cara a algtn ou alglns destes meca-
nismos de eleccién dos senadores se poida acadar unha xenuina representacion territorial e, dese
xeito, converter & fin 0 noso Senado nunha «verdadeira cAmara de representacion territorial».
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4.2 Teoria da representacion politica e segundas camaras

O concepto de representacion que constrle a teoria politica do Estado constitucional rompe
coa idea de representacion propia do ambito xuridico-privado, que era a que ademais conforma-
ba a relacién representativa nas camaras estamentais medievais. Cambia o modelo de represen-
tacién, un verdadeiro cambio de paradigma: o mandato imperativo a que estaban sometidos os
integrantes das asembleas estamentais é substituido polo mandato representativo. Os membros
dos novos parlamentos non podian someterse a mandato imperativo ninglin porque todos eles
debian ser libres e iguais entre si, xustamente os atributos que a teoria politica revolucionaria
liberal imputaba & cidadania que aqueles estaban chamados a representar; e porque ademais
non representaban intereses particulares ou estamentais, senén a vontade xeral. Neste sentido,
o parlamento do Estado constitucional non sucedia tanto as asembleas estamentais, que repre-
sentaban intereses parciais, como o rei, que encarnaba a vontade xeral®.

Coa representacion politica do Estado constitucional prodicese unha inversién dos roles
asignados a representados e representantes, os que rexen entre mandantes e mandatarios, e
que definira a relacion representativa ata enton. Agora o parlamento é o 6rgano do Estado que
expresa a vontade xeral. Mdis ainda: o parlamento expresa a vontade xeral, e ao facelo en reali-
dade esta a crear unha vontade de facto inexistente. Coa representacion politica, o representante
domina o representado e imponlle a sia vontade a este, que unicamente dispora da celebracion
de elecciéns periédicas como instrumento para actualizar a sGa vontade.

Agora ben, se o representado é un —o pobo-, o representante, isto €, o 6rgano do Estado
chamado a representalo debera ser tamén Unico. Se hai un Gnico representado, tnico tamén
debera ser o 6rgano de representacion. A vontade xeral institucionalizada no parlamento non
é susceptible de ser segmentada ou diseccionada, de ser esgazada en versions distintas da
mesma vontade xeral, pois é Unica e indivisible. Por iso mesmo o bicameralismo, a introducién
dunha segunda camara representativa, do tipo que sexa, quebra coa concepciéon xenuina da
representacion politica do Estado constitucional. Desde esta perspectiva, as sequndas camaras
son unha especie de anomalia que non encaixan na teoria da representacion politica. Unha
sorte de contradictio in terminis ou aporia: dispor de dous 6rganos representativos cunha distinta
representatividade?!, cando o corpo representado é Unico e indivisible.

Como tantas outras veces sucede, a categoria normativa —a representacion politica—, ao
tratar de conformar a realidade, choca coa realidade mesma, que se resiste a ser explicada,
moldeada por ela; en definitiva, a ser subsumida na categoria normativa. Esa pretension innata
de aprehender a realidade pola categoria normativa provoca fricciéns e desaxustes, causados
pola propia resistencia que ofrece a realidade a deixarse adaptar por aquela. E é aqui onde se
encadran as segundas camaras que, como se acaba de sinalar, acaban por se adaptar, por mo-
tivacions e con naturezas distintas, na armazon institucional do novo Estado constitucional a un
lado e ao outro do Atlantico, mesmo cando tal ensamblaxe violentase a idea de representacién
politica que aquel portaba.

O principio representativo respondia simultaneamente a dias léxicas distintas: a do principio
democratico dunha parte, e a da especializacién funcional e a divisién do traballo doutra?. E a
través desta segunda vertente do principio representativo como se van introducindo, ainda que
non sen evidentes dificultades tedricas, as segundas camaras na armazoén institucional do Estado
constitucional. E certamente, ademais, a sta incorporacién reforzaba outro principio inspirador
do corpus tedrico liberal: o de division do poder.
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Como miis arriba se xa sinalara, igual que na Europa continental a disposicién das segundas
camaras respondeu & necesidade conxuntural de atopar acomodo institucional para as elites
sociais do Antigo Réxime no nacente Estado constitucional, en paralelo a como se atopara tamén
en favor do monarca colocandoo a cabeza do poder executivo, tamén nos EE.UU. a segunda
camara, lonxe de ser plasmacién dun modelo previo de articulacién racional do novo Estado
federal, foi consecuencia continxente do particular proceso de construciéon do daquela inédito
Estado federal.

En efecto, a previsién do Senado na Constitucién federal dos EE.UU. de 1787 non tifia por
obxecto, en puridade, institucionalizar unha representacion territorial nun érgano da federacién
senén, mais ben, articular nese 6rgano —o Senado— unha sorte de representacion politica que lles
permitise aos estados menos poboados e economicamente mais débiles contrarrestar a previsi-
ble concentracion de poder no parlamento federal que os estados mais poderosos e poboados
estaban destinados a acaparar por virtude do principio de representacién proporcional®. Non se
trataba tanto, pois, de idear unha Segunda Camara na cal todos os territorios estivesen represen-
tados por igual como, sobre todo, de sobrerrepresentar politicamente a poboacién dos estados
demograficamente mais débiles fronte aos mais poderosos, o cal, pola sia vez, entroncaba &
perfeccién —aqui si- coa concepcion liberal da division do poder e o establecemento de freos
e contrapesos ao seu exercicio. E é asi como se foi abrindo paso unha representacién politica
especializada ou, se se quere, unha modalidade de representacién politica que desborda a teoria
candnica da representacion politica do pensamento revolucionario liberal.

Igual que nos EE.UU., o Bundesrat —que constitle outro modelo de referencia como segunda
camara federal- non foi o colofén dun preconcibido desefio cartesiano acerca de cal deberia
ser a organizacion institucional da Alemafia unificada. En realidade, o Bundesrat foi nas sias
orixes a plasmacion institucional do receo que aos principes alemans lles inspiraba a hexemonia
de Prusia, principal impulsora do proceso de unificacién alema?*. Por iso, xunto & Dieta impe-
rial (Bundestag), a Constitucién do Imperio de 1871 que consagraba a unidade alema previa
un Consello Federal (Bundesrat), integrado por unha delegacién de cada un dos estados que
formaban a confederacion, que debia actuar con unidade de voto e sufraxio ponderado segun-
do a poboacién respectiva, e cuxo apoio maioritario era imprescindible para a aprobacién de
calquera lei. Tratdbase, polo tanto, de pér & disposicién dos estados mais pequenos un érgano
constitucional que lles garantise a slia coparticipacién na gobernacién da Alemafia unificada
e que simultaneamente servise para neutralizar o dominio hexemdnico de Prusia. Por iso, co
Bundesrat constitucionalizabase en realidade un érgano de «cogoberno méis que unha camara
de representacion»?>.

Mesmo cando nos circunscribimos unicamente a dous casos de cdmaras de corte federal
—ainda que emblematicos certamente-, as conclusiéns que agora nos interesa sacar deles son
extensibles, coas matizaciéns propias das singularidades de cada caso, a outras moitas camaras
de natureza federal que se foron sucedendo ao longo do tempo. Asi pois, as segundas camaras,
en sentido amplo e con caracter xeral, xa fosen estas de corte federal ou de arrefriamento e
reflexion, xorden por distintas conxunturas e condicionamentos histéricos e non a partir dun
modelo racional-normativo previo do aparato institucional do novo Estado constitucional. En
realidade, a orde foi xustamente a inversa: foron aquelas particulares circunstancias histéricas —as
propias de cada caso- as que acabaron por retocar, coa introducién das segundas camaras, a
estrutura institucional do Estado constitucional, provocando ademais unha inevitable friccién e
readaptacion na teoria liberal da representacién politica.
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4.3 Segundas camaras de representacion territorial e Estado de
partidos

Co discorrer do tempo, as dificultades tedricas que formulaba a pretension de lle atribuir
a representacion territorial unha natureza distinta, autbnoma e diferenciada da representacién
politica en sentido amplo, engadironselle de forma sobrevida outras de orde practica, relacio-
nadas co impacto que a democracia de partidos tivo no funcionamento real das instituciéons do
Estado constitucional. Tal impacto supuxo que, na actualidade, nas segundas camaras federais
non se canalice en realidade outra cousa que unha representaciéon politica mediatizada e ac-
tualizada polos partidos politicos?. Finalmente, a especificidade da representacion territorial e
as slas dificultades para incardinala na teoria da representacién politica vironse superadas pola
stia disoluciéon na dinamica do xogo de partidos. Neste sentido, o propio Consello de Estado,
no seu Informe sobre a reforma constitucional de 2006, recofiecia que «a prevalencia do signo
partidista sobre o territorial se percibe [...] como o verdadeiro talén de Aquiles das Camaras de
representacion territorial»?.

Non hai dibida de que, no amplo espectro de segundas cdmaras que ofrece o dereito com-
parado, é o Bundesrat aleman o que concita maiores entusiasmos entre nés. E certamente este
singular 6rgano federal recolle, pola sta forma de integracién e funcionamento, vontades unita-
rias dos Lédnder nel representados, ao substituir a representacion politica por unha representacion
con mandato imperativo dos executivos rexionais. Non obstante, non foi tampouco capaz de
subtraerse totalmente a vis expansiva do Estado de partidos e, salvo nos periodos de goberno da
gran coalicién entre os dous grandes partidos (CDU e SPD), cando non hai coincidencia entre a
maioria que apoia ao goberno federal no Bundestag e a do Bundesrat, este acaba por converterse
no 6rgano federal de oposicion ao programa politico do goberno, papel que lle facilita a gran
capacidade que entre as sUas atribucions ten de bloquear a aprobacion da lexislacion federal?.

Non sendo, como non €, un parlamento, nin os seus membros representantes politicos
da poboacion dos Ldnder, sen6n mandatarios suxeitos a instruciéns dos executivos rexionais,
o Bundesrat non foi, en cambio, capaz de subtraerse de todo & interactuacion partidista. En
realidade, é o xogo de partidos que nel se desprega o que lle deu certa aparencia de camara
parlamentaria e aos seus membros de representantes politicos, cando, como se dixo, nin aquela
€ unha cousa nin estes son a outra. Diriase, pois, que co Consello Federal aleman se produce
unha especie de paradoxo: malia ser o 6rgano dotado —debido a moi concretas e irreproducibles
circunstancias histéricas— de mais e mellores mecanismos constitucionais para expresar unha
vontade politica ou representatividade de base territorial, finalmente non foi capaz, porén, de
inmunizarse completamente fronte & accién partidista, asimilandose neste aspecto & que foi ten-
dencia xeneralizada nos senados de corte federal. Isto recorda, en dltima instancia, o diagnéstico
gue bastantes anos atras xa formulara Weber acerca da perda de obxecto do bicameralismo
federal por irrupcién da accién partidista e a sta reducién a un caracter puramente formal®.

Salvando as distancias de toda orde, que non son pequenas, tanto no aspecto funcional como
no da natureza que lle confire 0 modo de recrutamento dos seus membros, pédense advertir
certas similitudes no funcionamento do noso Senado con respecto ao dos senados federais en
canto 4 incidencia que, segundo se apuntou, nestes ten a dinamica partidista.

En efecto, nos periodos en que Congreso dos Deputados e Senado compartiron maioria
parlamentaria, o desenvolvemento da actividade parlamentaria na Segunda Céamara transcorreu
languidamente e sen maiores estridencias. Non obstante, tamén neste caso de identidade de
maiorias se aprecian supostos de clara utilizacién da Camara Alta pola maioria parlamentaria
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gobernamental. Asi foi, por exemplo, cando, aproveitando a tramitacién no Senado dalgun-
ha iniciativa lexislativa, o grupo maioritario, de comun acordo co Goberno, introduce certas
emendas no proxecto ou proposicién de lei obxecto de tramitacién co que non gardan ningin
tipo de conexion material*®. Ou cando se utiliza a tramitacion no Senado das chamadas leis de
acomparfiamento aos respectivos proxectos de Lei de orzamentos xerais do Estado para introducir
emendas coa finalidade de regular cuestions con substantividade propia e certa relevancia, e
que gardan moi pouca conexién material coa norma emendada, o cal non deixa de chamar a
atencién tendo en conta que este tipo de leis, debido & natureza das normas orzamentarias as
cales acompaniia, constitien normas de aluvion, de moi amplo espectro en canto & heteroxenei-
dade do seu contido®'.

Pola contra, nas etapas —excepcionais e comparativamente moito mais breves— en que non
houbo maiorias coincidentes nas dias Camaras®, a oposicion empregou o Senado para atrasar
ou mesmo bloquear a execucién do programa politico da maioria parlamentaria que daba o
seu apoio ao Goberno no Congreso dos Deputados. Asi sucedeu por vez primeira cando, tras
as eleccions autonémicas de maio de 1995 e a subseguinte renovacién dos senadores de desig-
nacién autonémica, o Grupo do Partido Popular obtivo unha lixeirisima vantaxe no nimero de
escanos no Senado respecto ao Grupo Parlamentario Socialista, que, co apoio de Convergencia
i Unié6 e Coalicién Canaria, contaba con maioria no Congreso. A esta circunstancia engadiuse o
feito decisivo de que Convergeéncia i Uni6 decidise romper o acordo de apoio ao Goberno, o que
posibilitou que a Mesa do Senado, na sesion do 29 de novembro de 1995, acordase non admitir
a trémite a declaracién de urxencia realizada polo Goberno para a tramitacién do Proxecto de
Lei orgénica sobre a regulacion da interrupcién voluntaria do embarazo conforme os artigos
90.3 da CE e 133 do RS, por entender que o Goberno carecia de competencia para declarar a
urxencia deste proxecto de lei nese momento procedemental®.

Ao inicio da VIII Lexislatura (2004-2008), o Grupo do Partido Popular no Senado era no-
toriamente o mais numeroso da Camara, a tan s6 catro escanos da maioria absoluta, mentres
que no Congreso o Popular era o primeiro Grupo da oposicion. Esta antagénica distribucién de
forzas nas ddas Camaras orixinou que, na sta sesion do 13 de decembro de 2004, o Senado
vetase por vez primeira un proxecto de lei, concretamente o de orzamentos xerais do Estado®.

Como antes se sinalou, despois de prosperar a mocién de censura contra o Goberno de Rajoy,
o Grupo do Partido Popular no Congreso pasaba & oposicién, pero conservaba a maioria absoluta
no Senado. Isto permitialle ao Grupo Popular de facto bloquear nada menos que a tramitacion
do proxecto de Lei de orzamentos xerais do Estado. O artigo 15.6 da Lei organica 2/2012, do
27 de abril, de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira, dispén que o acordo
do Consello de Ministros en que se contefian os obxectivos de estabilidade orzamentaria e de
débeda publica debera ser aprobado en forma sucesiva polo Congreso e o Senado. Se calquera
das duas Camaras rexeitase os obxectivos propostos polo Goberno, este, no prazo maximo dun
mes, debera remitir un novo acordo que se sometera a idéntico procedemento.

Esta aprobacién do teito de gasto constitlie un requisito previo para a tramitacién do proxecto
orzamentario. Ou, dito doutro xeito: a actual normativa de estabilidade impide iniciar a tramita-
cién parlamentaria do proxecto de Lei de orzamentos coa oposicién do Senado, mesmo cando
a vontade desta Camara non é determinante (art. 90.2 CE) para a stGa aprobacién. Por iso, e
ante o anuncio do PP de que faria valer a sia maioria no Senado (ao que se sumou Ciudadanos,
integrado no Grupo Parlamentario Mixto do Senado) para rexeitar o teito de gasto presentado
polo Goberno, e dese modo paralizar a tramitacién do proxecto de Lei de orzamentos, este
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e a maioria parlamentaria que o apoia no Congreso dedicaron moitos esforzos e recursos de
técnica parlamentaria para reformar coa maior celeridade posible a LO 2/2012 de estabilidade
orzamentaria e sustentabilidade financeira, sen que & fin e ao cabo o conseguisen, pois o perco-
rrido da Proposicién de Lei organica de reforma da Lei organica 2/2012, presentada polo Grupo
Parlamentario Socialista xunto cos demais grupos que constitien a maioria gobernamental®s, non
foi mais ala da sua tramitacion polo procedemento normal na Comisién de FacendaZ.

En definitiva, neste caso, estamos en Gltima instancia ante unha instrumentalizacién do
Senado como mecanismo de oposicion. Sen entrar en se esta constitucionalmente xustificado ou
non por a disposicion da Segunda Camara un instrumento tan poderoso de bloqueo da accién
de goberno, o que agora nos interesa sublifiar é que a sGa utilizacién como contrapoder, ou
como unha sorte de contraparlamento fronte & maioria gobernamental da Camara Baixa, cando
non hai coincidencia de cor politica nas dias Camaras, evoca nalgunha medida o que constitte
un trazo caracteristico do funcionamento dos actuais senados federais, mesmo sen descofiecer
naturalmente as diferenzas entre todos eles, e tampouco as que os separan a todos eles da nosa
Segunda Cémara. E iso quizais constitie un sintoma revelador do enorme poder de arrastre do
xogo partidista, unha constatacién mais da formidable capacidade de penetracién que tefien os
partidos politicos —en maior ou menor medida— en todas as institucions do Estado nas modernas
democracias de partidos. Ata o punto de que acaban por semellar no seu funcionamento érganos
constitucionais distintos, tanto se ainda comparten a mesma natureza (senados federais) como
mesmo se participan dunha natureza completamente distinta (Senado espafiol).

Chegados a este punto, talvez convefia abandonar o empefio de converter o noso esvaecido
Senado nunha auténtica Camara de representacion territorial. Sobre todo porque non se divisa
tal cousa ou, polo menos, non se atopa ala onde se mire*”. O que mais se lle puidese aproximar
-0 Bundesrat— non é unha camara representativa, e se pode parecelo mesmo sen selo é precisa-
mente polo xogo partidista que se desenvolve no seu seo e que o afasta da sta especificidade
territorial. Nese xa inveterado empefio de aggiornamento, talvez nunca acabe o Senado por
atopar o seu sentido constitucional, sobre todo se se empefia en buscalo ao ditado do artigo
69.1 CE. Por outra parte, debido ao desenvolvemento do Estado autonémico e & sGia repercusion
no funcionamento interno dos partidos, os intereses ou demandas de ambito territorial xa se
vehiculan de feito a través das estruturas partidistas no Congreso dos Deputados®®. Quizais pois,
haxa que abandonar tal pretensién, tan inmarcescible como seguramente irrealizable, e dirixir os
esforzos a algunha destas tres alternativas, non tan ambiciosas desde logo, pero probablemente
mais atinadas: reformar a CE para transformar o Senado nunha Céamara que formalmente sexa
autonémica, pero que materialmente contintie sendo o que €é; deixalo como est4, ou apostar
pura e simplemente pola sda supresién.
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NOTAS

1 Minuta do Relatorio de Constitucién na sda reunién do dia 26 de outubro de 1977, VV.AA., 1984: 303.

2 Fernandez-Carnicero Gonzalez, 2006: 331.

3 Unha boa mostra da indeterminacion que daquela afectaba ao desefio territorial constitiieo o feito de que a designacién dos senadores
autonémicos lla tefia atribuido a Constitucién 4 asemblea lexislativa da respectiva C.A., «ou, no seu defecto, ao 6rgano colexiado superior»
desta (art. 69.5 CE).

4 Vid. Punset Blanco, 2006: 132-139.

Cfr. Resolucion do 27 de outubro de 2017, da Presidencia do Senado, pola que se publica o Acordo do Pleno do Senado, polo que se
aproban as medidas requiridas polo Goberno, ao abeiro do artigo 155 da Constitucién, BOE do 27 de outubro de 2017, nim. 260; e Real
decreto 944/2017, do 27 de outubro, polo que se designa a 6rganos e autoridades encargados de dar cumprimento as medidas dirixidas
ao Goberno e 4 Administracion da Generalitat de Catalufia, autorizadas por acordo do Pleno do Senado, do 27 de outubro de 2017, polo
que se aproban as medidas requiridas polo Goberno, ao abeiro do artigo 155 da Constitucion, BOE do 28 de outubro de 2017, nim. 261.
Sobre a aplicacion do artigo 155 CE, vid. Lafuente Balle, 2018: 79-121, e Rastrollo Ripollés, 2018: 307-337.

6  Cruz Villalén, 1981: 59.

7  Ceuta e Melilla deberon agardar ainda uns cantos anos para adquirir a condicién de cidades auténomas [Lei organica 1 e 2/1995, do 13
de marzo; art. 144 b) CE].

8  Aprobados todos os estatutos, desde o punto de vista do nivel competencial, as autonomias dividianse en dous grandes grupos: nun
primeiro grupo incluianse o Pais Vasco, Catalufia e Galicia que, pola via privilexiada, e Andalucia, pola via agravada, accederan de inicio ao
maximo teito competencial, ao que se lle unirian a Comunidade Valenciana e Canarias, que iniciaran antes de aprobarse os Acordos a via
agravada de acceso e que, a cambio da renuncia para seguila e proceder conforme a iniciativa autonémica ordinaria segundo as directrices
marcadas polos Acordos, se lles outorgou o maximo nivel competencial a través de senllas leis orgénicas de transferencia (leis organicas 11
€ 12/1982 do 10 de agosto), e tamén Navarra, cuxo estatuto [Lei organica de reintegracién e amelloramento do Réxime Foral de Navarra
(LORAFNA)], que fora negociado entre o Goberno central e o preautonémico de Navarra con base na disposicién adicional primeira
(dereitos historicos dos territorios forais), previra tamén o maximo teito competencial; e un segundo grupo integrado polas restantes dez
autonomias do total de dezasete que asumian un nivel competencial substancialmente inferior.

9 Leis organicas 1 a 11/1994, todas do 24 de marzo, de reforma dos estatutos de autonomia de Asturias, Cantabria, A Rioxa, Murcia,
Comunidade Valenciana, Aragén, Castela-A Mancha, Estremadura, lllas Baleares, Comunidade de Madrid e Castela e Ledn, respectiva-
mente. Sobre a improcedencia e as dificultades que o procedemento de recepcién polos distintos estatutos do contido da Lei orgéanica de
transferencias 9/1992 puidese suscitar para pechar o modelo autonémico, véxase Rubio Llorente, 1993a: 169-171.

10 Lei organica 5/1996, do 30 de decembro (Aragoén); Lei organica 3/1997 (Castela-A Mancha); Lei organica 1/1998 (Rexién de Murcia);
Lei organica 5/1998 (Comunidade de Madrid); Lei organica 11/1998 (Cantabria); Lei organica 1/1999 (Asturias); Lei orgéanica 2/1999 (A
Rioxa); Lei organica 3/1999 (lllas Baleares); Lei organica 4/1999 (Castela e Le6n); e Lei orgéanica 12/1999 (Estremadura). Sobre a creacion
e posterior evolucién do Estado autonémico, Aja Fernandez, 2003: 71-94; tamén Souvirén Morenilla, 2000: 79 e ss.

11 Portero Molina, 1995: 82.

12 Sobre a Comision Xeral das Comunidades Auténomas, véxase, por todos, Visiedo Mazén, 1997: 275 e ss. Respecto as limitacions da re-
forma regulamentaria, Sanchez Amor, 1994: 75 e ss. e Aja Fernandez, 1994: 211 e ss. Tampouco tiveron demasiado percorrido os grupos
territoriais do Senado. O seu regulamento prevé a posibilidade de que aqueles grupos parlamentarios que se compofan de senadores
elixidos mediante sufraxio directo ou por designacién das asembleas lexislativas de dias ou mais CC.AA. poderan constituirse en grupos
territoriais, integrados, polo menos, cada un deles por tres senadores (art. 32.1 e 2 RS). A estes grupos territoriais o regulamento concé-
delles certa presenza na Xunta de Voceiros (arts. 32.3 e 43.2 RS) e nos debates do Pleno sobre cuestions que afecten de xeito especial a
unha ou mais CC.AA. (arts. 32.3 e 85.1 RS). Como antes se indicou, o seu papel, non obstante, tanto nas reuniéns das Xuntas de Voceiros
como nas sesions plenarias, incluida a de caracter anual dedicada integramente a analizar o Estado das autonomias (art. 56 bis 8 RS), foi
practicamente nulo.

13 Cofin de dar cumprimento ao encargo do Goberno, previamente e mediante a LO 3/2004, do 28 de decembro, modificouse a LO 3/1980,
do 22 de abril, do Consello de Estado. En concreto, o artigo 2.3 desta lei na sta nova redaccion dispén que o Consello de Estado «realizara
por si ou baixo a sta direccion os estudos, informes ou memorias que o Goberno lle solicite e elaborara as propostas lexislativas ou de
reforma constitucional que o Goberno lle encomende [...]. Na elaboracién das propostas lexislativas ou de reforma constitucional atendera
os obxectivos, criterios e limites da reforma constitucional sinalados polo Goberno [...]».

14  Consello de Estado, 2016: 222-333.

15 Acordo do Consello de Ministros, 2005: 14 e 15, polo que lle solicita ao Consello de Estado a emisién dun Informe sobre a reforma da
Constitucion espariola.

16 Cfr., por exemplo, Consello de Estado, 2016: 244-273.
17 Por todos vid. Aja Fernandez, 2005: 26-31.
18 Punset Blanco, 2006: 123-125.

19  Seguindo este criterio taxonémico, neste Gltimo grupo deberiase incluir tamén a modalidade de eleccion dos senadores mediante sufraxio
universal directo, pois, como é obvio, este tipo de eleccion pola stia propia natureza produce unha representacién plural, salvo no suposto
de que se optase por unha circunscricion electoral coincidente co territorio de cada C.A. e se aplicase unha férmula electoral maioritaria
pura, de sorte que todos os escanos en disputa na correspondente circunscricion se atribuisen & forza politica que obtivese maior niimero
de votos en tal circunscricion.

20 Rubio Llorente, 1993b: 224.
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Con relacion 4 distincién entre representacion e representatividade, véxase Punset Blanco, 1980: 105-118.
Rubio Llorente, 1993b: 224.

Sobre o proceso de xestacion da Segunda Camara federal norteamericana e o acordo definitivo —o cofiecido como Compromiso de
Connecticut- entre os delegados reunidos na Convencién de Filadelfia acerca da sta configuracion que finalmente se incorporaria ao texto
constitucional, vid. Blanco Valdés, 2012: 46 e ss., en especial: 51-53. Cfr. Wood, 1969: 558-559.

Cfr. Laband, 1900: 354-358.
Blanco Valdés, 2017: 98.

Asi sucede hoxe en dia, por exemplo, nas segundas camaras dos EE.UU., Austria, Alemaiia, Australia, Canada, Bélxica, Suiza, Arxentina ou
México. (Cfr. Garrido Lépez, 2016: 92-100). Ese baleirado da especialidade da representacion territorial e a sGa ocupacion pola dinamica
de partidos explicaria, pola stia vez, que, por unha parte, o bicameralismo non represente hoxe en dia un trazo caracteristico dos Estados
federais e que, pola outra, se aprecie na actualidade unha confluencia argumentativa acerca da conveniencia de manter as sequndas
camaras tanto nos Estados unitarios como nos de corte federal, sen que nin nuns nin noutros se recorra a unha hipotética necesidade de
canalizar unha representacion territorial como fundamento para a sta preservacion. Vid. Sdenz Royo, 2017: 507-527.

Consello de Estado, 2016: 298.

Chegouse a dicir que nos periodos en que non hai coincidencia na cor politica das dlas camaras, o Bundesrat se converte na «ancora
institucional da oposicién parlamentaria a nivel federal» (Huber, 2003: 3).

Weber, 1972: 591-597.

Asi foi, por exemplo, cando se utilizou a tramitacion parlamentaria no Senado da reforma de Lei organica do poder xudicial, co fin de
adaptala a aprobacion dunha nova Lei de arbitraxe, para introducir, polo grupo maioritario —o Grupo Parlamentario Popular- e por via de
emendas, o texto normativo duns artigos que se engadian ao Cédigo penal, nos cales se tipificaban como delito certas condutas realizadas
por funcionarios publicos, e que finalmente supuxo a inclusion na Lei organica reguladora do Cédigo penal dos artigos 506 bis, 521 bis e
576 bis. [BOCG, Senado, serie I, 171 (c), do 2 de decembro de 2003,]. Cfr. Morales Arroyo, 2005: 85-86.

Poden consultarse, ben que circunscritos & VII Lexislatura (2000-2004), exemplos desta practica lexislativa en ibid., pp. 86-87.

Unicamente se describiu esta circunstancia no tramo final da V Lexislatura (1993-1996); na VIl (2004-2008) e IX (2008-2011) lexislaturas,
e na Ultima Lexislatura —a XII- despois de prosperar a mocién de censura contra o Goberno do Partido Popular na sesién do 1 de xufio de
2018 (Diario de Sesions do Congreso dos Deputados, 2018: 1-23). Non obstante, debe terse en conta que, agas no Gltimo caso sinalado, en
que o Grupo Parlamentario Popular, tras pasar a oposicién no Congreso dos Deputados despois do triunfo da mocién de censura, seguia
conservando a maioria absoluta no Senado; nos demais casos relacionados, o principal partido da oposicién no Congreso —o PP dispufia
do grupo maioritario no Senado, pero non con maioria absoluta, de maneira que debia contar necesariamente co concurso doutras forzas
politicas co fin de bloquear ou dificultar no Senado a accién de Goberno.

Non obstante, a decision da Mesa non tivo maior percorrido debido a que pouco tempo despois as Cortes Xerais foron disoltas mediante
o Real decreto 1/1996, do 8 de xaneiro.

Diario de Sesions do Senado, 2004a: 1152-1182. Non obstante, o Congreso dos Deputados levantou o veto do Senado ao ratificar o proxecto
inicial por maioria absoluta na stia sesion do 22 de decembro de 2004, de xeito que a Camara Alta finalmente non puido, en consecuencia,
introducir modificacion ningunha no proxecto de orzamentos (Diario de Sesions do Senado, 2004b: 2899-2920).

Non obstante, todos eles retirarian posteriormente a sinatura da Proposicién de Lei orgénica, quedando como autor tinico desta o Grupo
Parlamentario Socialista (BOCG. Congreso dos Deputados, serie B, nim. 307-2, do 21 de setembro de 2018).

Descartada a via de reforma da LO 2/2012 por medio de Real decreto lei (STC 60/1986, do 20 de maio), os grupos parlamentarios Socialista,
Confederal de Unidos Podemos-En Comii Podem-Podem-En Marea, de Esquerra Republicana e Mixto, presentaron a Proposicién de Lei orga-
nica de reforma da LO 2/2012, do 27 de aburil, de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira (BOCG. Congreso dos Deputados,
serie B, nim. 307-1, do 7 de setembro de 2018). Nela propuiase a modificacién do artigo 15.6 da LO 2/2012, que na sGa nova redaccion
disporia que, unha vez aprobados os obxectivos de estabilidade orzamentaria e de débeda puiblica polo Congreso, se estes fosen rexeitados polo
Senado, os ditos obxectivos se someterian a unha nova votacién no Pleno do Congreso, aprobandose se este os ratificase por maioria simple.
Pola stia vez, os grupos parlamentarios asinantes solicitaban da Mesa que acordase a tramitacion da Proposicion de Lei polo procedemento
de urxencia (art. 93 RC), e igualmente que, oida a Xunta de Voceiros, a Mesa propuxese ao Pleno que acordase a sta tramitacion directa
e en lectura Gnica, unha vez tomada en consideracion (art. 150.1 RC). Tras a sGa toma en consideracion polo Pleno do Congreso (BOCG.
Congreso dos Deputados, serie B, nim. 307-3, do 24 de setembro de 2018), a Mesa da Camara —controlada polo PP e Ciudadanos— no
acordo subseguinte & toma en consideracion resolveu encomendar Ditame sobre a Proposicién de Lei organica a Comisién de Facenda ou, o
que é 0 mesmo, rexeitou a stia tramitacion por via de urxencia e en lectura tinica (BOCG. Congreso dos Deputados, serie B, nim. 307-4, do
1 de outubro de 2018). Entrementres, e para evitar quedar a expensas da decision da Mesa do Congreso acerca do modo de tramitacion da
Proposicién de Lei organica presentada, o Grupo Parlamentario Socialista introduciu, no (ltimo dia do prazo de presentacién de emendas,
unha de adicién —a nimero 32- a Proposicion de Lei orgénica de reforma da Lei organica 6/1985, do 1 de xullo, do poder xudicial, sobre
medidas urxentes en aplicacién do Pacto de Estado en materia de violencia de xénero, que estaba en fase de tramitacion na Comision de
Xustiza. Con esta emenda introduciase na norma emendada a modificacién do artigo 15.6 da LO 2/2012 nos mesmos termos que recollia a
Proposicion de Lei organica de reforma da Lei organica 2/2012, acelerando asi a stia tramitacion (BOCG. Congreso dos Deputados, serie B,
ndm. 250-4, do 27 de setembro de 2018). Non obstante, a Mesa do Congreso abortou a manobra ao decidir, por medio do seu Acordo do
24 de setembro de 2018 e por solicitude do Grupo Parlamentario Popular no Congreso, non admitir a tramite a referida emenda de adicion
e impedir, en consecuencia, a sta inclusion no Informe elaborado polo Relatorio na Comision de Xustiza.

Ou dito en palabras do profesor Roberto Blanco: «<non hai no mundo verdadeiras camaras de representacion territorial, pois as que tefien
a primeira condicion (representatividade) carecen da segunda (territorialidade) e viceversa» (Blanco Valdés, 2017: 98-99).

Saenz Royo, 2012: 178.
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Resumo: Neste artigo realizase unha reflexion acerca do modelo territorial mais idéneo para Espafia e
proponse adoptar un sistema federal como afondamento nas experiencias do Estado autonémico. Par-
tindo da rica diversidade espafiola, e baixo as premisas do federalismo como reforzamento do pluralismo
democratico, obsérvase a evolucién do proceso autonémico iniciado ao abeiro do marco normativo do
titulo VIII. Testemuiiada a necesidade da sda actualizacion e atendendo aos graves problemas territoriais
aos cales Espafia se enfronta, o autor conclie coa necesidade dun federalismo igualitario que impregne o
texto constitucional mediante unha reforma que deixe constancia da evolucién do Estado autonémico e
pacifique o caracter plural que sempre estivo latente desde a conformacién medieval de Espafia.
Palabras clave: Federalismo, reforma constitucional, estado autonémico, comunidades auténomas.

Resumen: En este articulo se realiza una reflexion en torno al modelo territorial mas idéneo para Espafia
y se propone adoptar un sistema federal como profundizacién en las experiencias del Estado autonémi-
co. Partiendo de la rica diversidad espafiola, y bajo las premisas del federalismo como reforzamiento del
pluralismo democrético, se observa la evolucién del proceso autonémico iniciado al amparo del marco
normativo del titulo VIII. Atestiguada la necesidad de su actualizacién y atendiendo a los graves problemas
territoriales a los que Espafia se enfrenta, el autor concluye con la necesidad de un federalismo igualitario
que impregne el texto constitucional mediante una reforma que deje constancia de la evolucion del
Estado autondmico y apaciglie el caracter plural que siempre ha estado latente desde la conformacion
medieval de Espafa.

Palabras clave: Federalismo, reforma constitucional, estado autonémico, comunidades auténomas.

Abstract: In this article the author reflects about the most suitable territorial model for Spain and it is
proposed to adopt a federal system as a deepening in the experiences of the autonomous State. Starting
from the rich Spanish diversity, and under the premises of federalism as a reinforcement of democratic
pluralism, the evolution of the autonomic process initiated under the normative framework of Title VIII
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is observed. Witnessed the need for its updating and addressing the serious territorial problems facing
Spain, the author concludes with the need for an egalitarian federalism through a constitutional reform
that leaves evidence of the evolution of the autonomous state and brings the plural character that has
always been latent since the medieval conformation of Spain.

Key words: Federalism, constitutional reform, autonomous state, autonomous comunities.

Sumario: 1 Premisas e precisiéns. 2 Bases e caracteres da organizacion territorial do poder na Constitu-
cion espafiola. 3 A necesidade dunha reforma constitucional en sentido federal. 4 Corolario. 5 Bibliografia.

1 PREMISAS E PRECISIONS

O federalismo é un xeito de entender a organizacién territorial dun Estado. Pero non s6; é un
modo de entender as relaciéns plurais que conviven no seo dunha comunidade politica e, por iso,
o federalismo promove un tipo de cultura politica que transcende a soa cuestién técnico-xuridica.
E certo, de acordo co Diccionario del espariol juridico, que o federalismo é unha “ideoloxia que
promove a creacién dunha federacién co obxectivo de unir Estados independentes baixo unha
Constitucién federal comun, ou para descentralizar un Estado centralizado creando no seu seo
varios Estados ou territorios federados”.

Nesta acepcion relinense as ddas clasicas tensions a hora de comprender un Estado compos-
to: por un lado, a unién de partes separadas que por vontade propia deciden conformar un ente
comun; por outro lado, a conversién dun Estado unitario existente nun Estado descentralizado e,
polo tanto, plural no recofiecemento da diversidade que se integra no seu seo. O primeiro caso é
o que tradicionalmente se cofleceu como federacion e sempre gardou unha relacién directa coa
soberania. O segundo caso, en cambio, ao partir da existencia dun Estado soberano, tendeu a
enfocarse desde o punto de vista da descentralizacion, o que levou en ocasions a confusién entre
a mera, e necesaria, organizacién administrativa de calquera Estado, e a organizacién politica
dos territorios dun Estado que, pola sta idiosincrasia e particularidades, conforman comunidades
culturais diferenciadas. A aspiracion politica destas comunidades politicas diferenciadas é o deno-
minador comin a estas ddas tensions que lemos recollidas nos termos do Diccionario del espariol
juridico. Esta é, pois, a principal premisa deste traballo: a posibilidade de existencia nun Estado de
comunidades culturais diferenciadas que se canalizan politicamente mediante unha articulacién
federal do poder. Pero esta premisa non pode entenderse sen o presuposto da vontade desas
comunidades de convivir baixo un mesmo Estado, no marco dunha organizacién politica que
xunta os elementos comuns de tales comunidades e se xuridifica en forma de Constitucion.

A Constitucién como norma xuridica que articula a convivencia aparece inexorablemente
como o marco de referencia para poder xestionar as diferenzas territoriais que coexisten, ainda
que soe paradoxal, no territorio comdn. Neste sentido, a Constitucion representa mellor que
ningunha outra norma o foedus, ese pacto territorial co que distintos Estados soberanos confor-
maban un novo soberano federal que se materializaba en forma de Constitucién federal’. Non
é de estrafiar que os dous grandes exemplos federais do mundo, os Estados Unidos e Alemania,
respondesen a esta l6xica, e que o seu sistema constitucional sexan dous modelos observados e
mesmo imitados noutras partes do planeta.

Pero a Constitucion tamén se mostrou como unha norma idénea para garantir unha des-
centralizacién que adecuase as estruturas do Estado & realidade politica e social do pobo ao que
representa. A diferenza do caso anterior, onde a federalizacién é un exercicio de soberania, neste
suposto non nos atopamos cunha devolucién de soberania. En cambio, iso non pode conducir-
nos a infravalorar o federalismo ao que se arribe desde un proceso de descentralizacién. Neste
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sentido, vai resultar crucial unha correcta determinacién conceptual que nos leve ao entende-
mento comun de comprender o federalismo como poder polifuncional e con independencia do
proceso dindmico de determinacién dos centros de poder2.

A autonomia vai aparecer, asi, como o concepto sobre o que articular as relaciéns de poder
entre os distintos elementos territoriais que conforman un Estado composto, como categoria
gue xunta calquera das perspectivas do federalismo que estamos a presentar. Desde esta dptica,
podemos deslindar a autonomia como concepto politico da mera descentralizacién, entendida
como proceso técnico administrativo?.

A autonomia, para o sentido que nos importa neste traballo, é unha autonomia territorial
gue supén capacidade de autogoberno, ditar normas con forza de lei propias dentro dos limites
xeograficamente determinados e a realizacién de politicas publicas diferenciadas e adaptadas
as realidades econdmicas, sociais e culturais do territorio determinado, de acordo con compe-
tencias taxadas, e sempre garantida esa autonomia por unha norma superior aprobada polos
procedementos constitucionalmente previstos e polos 6rganos encargados da dita funcién con
mandato constitucional.

Que un pais leve a cabo unha descentralizacién de funciéns a favor de entes menores non
comporta que estes pasen a gozar dun maior grao de autonomia no sentido expresado; seran
maéis autosuficientes na toma de determinadas decisiéns e verdn aumentada a sta capacidade de
actuacion, pero non gozaran dunha fonte lexislativa que permita unha verdadeira innovacién e
diferenciacién politica. Pola contra, se un territorio accede & autonomia, necesitara da actuacion
dos poderes centrais para poder pérse en marcha mediante a asuncién de funciéns descen-
tralizadas. Neste sentido, tanto Espafia como ltalia son claros exemplos de descentralizacién e
acceso a autonomia mediante o traspaso dos elementos xuridicos, materiais, técnicos e humanos
necesarios para o desenvolvemento efectivo da autonomia con proxeccién ampla.

Podemos, en consecuencia, diferenciar dous tipos de autonomias territoriais: as que supofien
verdadeira autonomia politica e a autonomia administrativa, propia dos Estados que denomi-
namos descentralizados ou pola que se rexen en xeral os entes locais. Esta autonomia politica
caracterizase principalmente por gozar de potestades lexislativas e executivas, ademais de asumir
unha direccién politica especifica e diferenciada. Na STC 4/1981 distinguiuse meridianamente
“a autonomia cualitativamente superior” con que estan dotadas as comunidades auténomas da
autonomia administrativa dos entes locais.

Igual que acontece coa terminoloxia do federalismo, pois a idea de autonomia tamén convén
non tomala nun sentido totalizador e ter as cautelas para non desvirtuar a procura dun equilibrio
conceptual que nos permita xuntar esas ddas tensiéns sen que nos derivemos a debates sobre
a soberania, os nacionalismos, a desmembracién do Estado ou sobre a posicién particular dun
territorio no conxunto do Estado. Co uso da idea da autonomia simplemente queremos con-
cordar o elemento que vai definir a interaccién do poder no conxunto do Estado, dun Estado
gue existe con independencia da sda conformacion histérica. Por iso, con independencia do
proceso dinamico de unién ou de descentralizacién, queremos observar os elementos disrup-
tores que impiden o perfecto encaixe ou acomodo dos territorios nesa busca do ben comdn
gue é o Estado. De ai que os elementos estruturais internos deban pasar a unha determinacion
conceptual distinta da do propio Estado e é ai onde a idea dunha auténtica autonomia politica
cobra o seu sentido practico constitucional.

Ao querer falar de federalismo en Espafia, non queremos levar o debate a eterna cuestiéon do
noso ser e, polo tanto, o noso punto de partida é precisamente a nosa existencia e a constatacion
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de problemas e dificultades que cremos que poden ter unha solucién se son abordadas desde o
pacto constitucional. Non lles imos dicir as forzas politicas que se tefien que pér de acordo, pero
€ conveniente que saiban que poden pdrse de acordo na organizacion territorial, tanto desde o
punto de vista simbdlico como técnico. Simbdlico porque a perspectiva federal esta xa cargada
de tal e necesita dunha primeira pedagoxia; técnico porque moitos dos problemas politicos
que xorden na nosa convivencia territorial son salvables desde unha perspectiva xuridica con
cambios normativos que permitan novos modos politicos e novas interacciéns administrativas.

Estas duas ideas buscan, en calquera caso, afondar nunha democracia de maior calidade
para Espafia. Unha democracia que deixe de preocuparse pola sia composicion territorial, como
esencia mesma do que é, permitira colocar os problemas e as necesidades do pobo no primeiro
plano e adoptar un rumbo que nos encamifie cara aos grandes retos do futuro vindeiro —xa
debuxado sombrio e con tinguiduras apocalipticas—. Ademais, unha democracia que afonde
nos mecanismos de garantia do seu pluralismo é unha democracia méis sélida. Non debemos
esquecer que o pluralismo territorial € un feixe do pluralismo ao que a Constitucién esta chamada
a regular. De acordo con Balaguer?, o pluralismo territorial incorpora unha nova separacion de
poderes, polo que se aumentan as posibilidades de control sobre as maiorias en cada nivel de
goberno. E continda afirmando que a contribucién do federalismo & democracia constitucional
se basea precisamente na existencia de distintos niveis territoriais de goberno, cuxa tensién
dialéctica favorece a conformacién de diferentes maiorias con implicaciéns tanto no dambito
politico como no xuridico, o que leva a un aumento da calidade democrética en todos os niveis.

2 BASES E CARACTERES DA ORGANIZACIﬁN TERRITORIAL DO
PODER NA CONSTITUCION ESPANOLA

Calquera Estado necesita contar cunha minima organizacion territorial para poder facer efec-
tivos os actos de poder. A maioria dos paises do mundo tefien unha superficie suficientemente
ampla como para, polo menos, contemplar a existencia de entes locais dentro do seu seo. No
caso espaiol esta necesaria organizacion foi acompanada dunha cuestién politica acerca do
encaixe e aspiracions de distintas realidades culturais, sociais e econémicas, cuestion politica que
ben gafiou o cualificativo de histérica, non porque pasase ao estudo de tan digna rama de saber,
senén porque a sta actualidade afunde as stas raices en varios séculos atras.

Tal como foi aprobado no referendo do 6 de decembro de 1978, a organizacién territorial
do poder reglase na Constitucién espafiola dentro do titulo preliminar e fundamentalmente
no titulo VIII (arts. 137-158), que leva precisamente por titulo “da organizacion territorial do
Estado” —entendido como Estado global- e que se divide en tres capitulos: 1) sobre ‘Principios
xerais’ (arts. 137-139 CE); 2) ‘Da Administracién Local’ (arts. 140-142 CE); 3) ‘Das Comunidades
Auténomas’ (arts. 143-158 CE).

No titulo preliminar contamos co precepto base da cuestion territorial onde conxuga no arti-
go 2 CE o principio de unidade co de autonomia. Asi mesmo, podemos atopar neste titulo outras
manifestacions que inciden na organizacion territorial e dunha gran transcendencia simbdlica e
practica, como son os casos das linguas cooficiais (art. 3.2 CE), as bandeiras e insignias propias
das comunidades auténomas (art. 4.2 CE), ou a capitalidade do Estado (art. 5 CE). Ademais,
consideramos oportuno incluir neste punto descritivo o artigo 9 CE, posto que a todos os poderes
publicos —territoriais incluidos— lles afectan os principios xerais contidos nese artigo, ao tempo que
recorda que “estan suxeitos & Constitucién e ao resto do ordenamento xuridico” e lles manda
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“promover as condiciéns para que a liberdade e a igualdade do individuo e dos grupos en que se
integra sexan reais e efectivas; remover os obstaculos que impidan ou dificulten a sta plenitude
e facilitar a participacién de todos os cidadans na vida politica, econémica, cultural e social”.

Dos 22 artigos que conforman o titulo VIII CE, 16 atépanse dentro do capitulo das comuni-
dades auténomas. Iso danos unha idea da importancia a que estaba chamada esta nova orga-
nizacién intermedia, que pode considerarse herdeira do Estado integral de rexidns previsto na
Constitucién republicana de 19315 e con claras influencias no sistema rexional italiano®.

Este marco normativo non oculta que politicamente a cuestion territorial foi o gran reto que
afrontaron os constituintes, pois é quizais o grande problema constitucional irresoluto ao longo da
Historia hispénica. Aceptada a monarquia, as forzas politicas non podian devolver a democracia
a Esparia sen tratar de solucionar o acomodo da existencia de realidades nacionais periféricas. A
importancia desta cuestion na Constitucion obsérvase na regulacion do que a doutrina denomi-
nou como ‘Constitucién territorial do Estado’”.

Sen lugar a dabidas, o titulo VIII CE é froito desas tensions politicas que buscaban a autonomia
e a diferenciacién de todas ou algunhas partes de Espafia, neste caso especialmente propiciadas
polos partidos nacionalistas vascos e catalans. De ai que non nos poida estrafiar que o titulo
VIl sexa quizais o que maiores cambios de formulacién sufriu desde o seu Anteproxecto ata a
redaccién definitiva. Seguindo a Ruiz Robledo® podemos resaltar cinco diferenzas notables: a) a
introducién de cautelas fronte & autonomia, exemplificado nos artigos 2, 138, 145 CE; b) a gran
variedade de iter autonémicos ainda que con dous modelos basicos (0 que no Anteproxecto
era o modelo Unico é o que se acaba convertendo en excepcional, engadindoselle ademais un
referendo de ratificaciéon cun quérum mais que desproporcionado); ¢) o modelo institucional do
Anteproxecto (Asemblea-Consello de Goberno-Presidente e unha soa forma de fixar as compe-
tencias por atribucién nos estatutos) finalmente é o que se impdn para as autonomias especiais,
gue gafian ao cualificarse a Asemblea de ‘Lexislativa’, créase un Tribunal Superior de Xustiza en
cada Comunidade Auténoma e matizanse algunhas competencias estatais. En cambio, para o
resto non se garante ningdin minimo institucional e en ningtin lado se expresa que vaian exercer
potestade lexislativa ningunha; d) a elaboracién do Estatuto por un procedemento paritario
Asemblea-Congreso, segundo o esquema do Anteproxecto, imponse sé &s autonomias da DT
2.2 edo artigo 151 CE, elaborandoo no resto de comunidades unha asemblea de parlamentarios
e tramitandose nas Cortes polo procedemento ordinario da lei organica; e) o Senado mixto do
Anteproxecto (composto en parte polos representantes dos distintos territorios autbnomos que
integran Espaia e en parte por un maximo de 20 notables elixidos polo Congreso) resultou ser
unha cdmara de representacion territorial na que, non obstante, a maioria dos seus membros
non é elixida polas comunidades auténomas.

En definitiva, queremos resaltar as dificultades politicas que se tiveron que sortear no proceso
constituinte espafiol, que deron como resultado unha prevision ambigua da autonomia, pois,
seguindo a Cruz Villalén®, “a autonomia concibida como regra, a chamada do 143, non se sabe
se é de natureza administrativa ou de natureza politica, é dicir, se implicaba ou non o poder
lexislativo”.

Sabemos que, nestes 40 anos de democracia, e malia do que esta a suceder no Ultimo lustro,
se produciu unha igualacién das comunidades auténomas. Esta igualacién ben pode considerarse
unha reducién a un sé tipo de todas as posibilidades que a Constitucion permitia, pois non é
ousado afirmar que o Unico que a Constituciéon non permitia era un Estado enteiramente unitario
e centralizado, dado que xa desde o titulo preliminar se estd a recofiecer que van existir esas
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novas ‘comunidades autébnomas’, ainda que non se sabia entén cantas. Esta idea sintetizase en
aquilo que Cruz Villaléon™ chamara a “desconstitucionalizacién da forma de Estado”. Por iso,
a doutrina coincidiu en considerar o titulo VIII como un “compromiso apdcrifo”™ polo que o
Constituinte adopta unha “férmula dilatoria” coa que “[apraza] a decision e [deixa] abertas as
mais distintas posibilidades e significados...”.

Visto hoxe con perspectiva, e atendendo aos graves problemas territoriais aos que o noso
Estado se esta a enfrontar, poderia parecer que deixar aberta a organizacién territorial supuxo
un erro do constituinte. Non obstante, considero que debemos evitar o presentismo e intentar
comprender o contexto histérico. Por iso, trdese a colacién unhas palabras de Aragén Reyes'?,
guen considera que “o método seguido para efectuar [...] a regulacién [da forma territorial do
Estado] foi unha mostra de prudencia [...] a desconstitucionalizacién [foi] s6 parcial [...] xa que
a norma fundamental non contén unha remisién en branco ao lexislador para construir a forma
territorial do estado [pero] fixa polo menos as sdas lifias mestras, establecendo uns principios
materiais e non s6 procesuais”.

Con independencia destas apreciaciéns, non podemos perder de vista que a necesidade de
autonomia politica no noso Estado parte dunha realidade factica, que se evidencia na indiscutible
variedade da nosa xeografia fisica —comezando porque estamos estendidos sobre a maior parte
dunha peninsula, dous arquipélagos e dias cidades no continente africano— que sup6n unha
variada orografia, paisaxes e climatoloxias diversos nun espazo relativamente pequeno. Ademais,
desde o punto de vista cultural, Espafia representa unha riqueza propia da sta diversidade que
se traduce en folclores, costumes e tradicions de raizame ancestral que son expofentes do inter-
cambio cultural que durante milenios se produciu especialmente na peninsula. Todo iso simbo-
lizase preferentemente na coexistencia de diversas linguas e outras tantas marcadas variedades
dialectais que no seu conxunto conforman o noso acervo cultural comun.

Esta facticidade vai atopar o seu acomodo xuridico no que a doutrina denominou feitos
diferenciais. Estes traen polo xeral causa histérica, ben sexa xa con recofiecemento xuridico
como os foros, ben sexa como constatacion cultural de existencia dunha lingua propia; pero o
interesante destes é que a Constitucién non sé os recolle, senén que os actualiza e lles da unha
nova proxeccién dentro do Estado autonémico, constitucionalizaos'. A insularidade, como
evidencia xeogréfica, tamén garda relacién cos feitos diferenciais, onde cobra grande impor-
tancia pola sGa especial caracteristica o Réxime Econémico de Canarias, con base na DA 3.7 CE
e o titulo VI, capitulo | EA Can'. En resumo, podemos dar, con Aja Fernandez's, un concepto
de feito diferencial “entendido, no seu sentido nuclear, como o recofiecemento constitucio-
nal e estatutario dos elementos dunha personalidade histérico-politica diferenciada nalgunhas
CC.AA., [que] proporciona un fundamento obxectivo para que as institucions das respectivas
CC.AA. mantefian e desenvolvan a sta propia personalidade mais ala da xenérica potestade de
autogoberno que comparten coas demais”.

Polo tanto, sé son feitos diferenciais aqueles que a propia Constitucién recofiece e ampara e
gue se expresan nos respectivos estatutos de autonomia. Seguindo a Lépez Aguilar's, os feitos
diferenciais constitucionalmente relevantes son aqueles, ao noso xuizo, dos que se poida predicar
directa ou indirectamente unha consignacion constitucional razoable, da que caiba colixir un
mandato de tutela, unha aposta ou expresién da vontade constitucional de protexer ese feito”.
Polo tanto, como se extrae do propio autor nas paxinas seguintes, os feitos diferenciais sempre
tefien que atopar amparo na Constitucion, ainda que sexa indirectamente, caso en que sera
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necesaria a slia concrecién no bloque constitucional, isto é, que sexan recollidos nun Estatuto,
o que lles outorga a sta forza pasiva e remarca a sia garantia institucional.

En consecuencia, non calquera diferenza que se extraia de feitos naturais, sociais ou politicos
se pode reconducir aos feitos diferenciais. Asi como tampouco porque estes tefian incidencia
no contido competencial autonémico, se poida afirmar unha diferenciacién entre autonomias
con motivos da sUa existencia. Ao contrario, o seu recofiecemento constitucional é o exemplo
da igualacién de todas as comunidades auténomas, pois non é necesario ter un feito diferencial
para que un territorio poida estar constituido en Comunidade Auténoma, gozando todas do
mesmo grao de autonomia politica. Deste modo, evitase o equivoco coas “desuniformidades”’”
gue provefian doutras circunstancias, en especial de desvantaxes econémicas ou de sistemas de
partidos propios.

Parécenos oportuno, entdn, destacar que os feitos diferenciais constitucionalmente relevantes
son: 1) as outras linguas espafolas distintas do castelan en réxime de cooficialidade (art. 3.2 CE).
Polo tanto, non abonda co recoflecemento e proteccién nun Estatuto de distintas modalidades
lingtiisticas como o andaluz, o bable ou o recofiecemento das “linguas e modalidades lingtiisticas
propias de Aragén” (art. 7 do EA Ara); 2) o mantemento de dereitos civis, forais ou especiais
(art. 149.1 8.2 CE); 3) a existencia dun réxime fiscal de seu diferenciado do réxime comun (DA
1.2 e 3.2 CE); 4) o recofiecemento de institucions politico-territoriais propias como as Xuntas
Xerais vascas (DA 1.% CE), os Consellos Insulares baleares e os Cabidos canarios (art. 141.4 CE).

Ao non partir a diferenciacion dos feitos diferenciais e ao entender que o sistema autoné-
mico esta baseado na igualdade, a fundamentacién da autonomia politica atépase entén na
Constitucién mesma e na bagaxe do proceso autonémico que, con luces e sombras, foi definindo
ese sistema autonémico e delimitando, pois, o espazo constitucional da organizacién do poder.
Por iso temos que realizar unhas distintas clasificaciéns & hora de analizar xuridicamente este
tema. Asi, para entender os caracteres do sistema, temos que distinguir a analise do titulo VIII
da andlise do proceso autonémico e as stas etapas.

Comezando polo primeiro, podemos agrupar os artigos dedicados 4 comunidades auté-
nomas pola sta funciéon e polo modelo de acceso, que nos servira de enlace para observar a
evolucién do proceso autonémico. Pola stia funcién, a Constitucién dedica un primeiro bloque &
iniciativa autonémica (arts. 143, 144 e 151.1) en intima relacién co bloque dedicado aos estatu-
tos, no que podemos pola siia vez diferenciar o tocante a sta elaboracion (arts. 146 e 151.2 e 3),
a sta reforma (art. 144.3 e 152.2) e ao seu contido (arts. 147.2 e 152.1 e 3). O terceiro bloque
ten unha importancia crucial e é o dedicado & reparticion de competencias entre o Estado e as
CC.AA. (arts. 148, 149, 150). A continuacién, teriamos tres bloques menores pola sia extensiéon
e contido referidos & colaboracién entre comunidades auténomas (art. 145), ao control da ac-
tividade autonémica (arts. 153 e 155) e a presenza do Estado na Comunidade Auténoma (art.
154). Por ultimo, seguindo a secuencia constitucional, pero non por iso menos importante —ao
contrario—, atopariamos o bloque sobre as finanzas e os recursos propios (arts. 156, 157 e 158).

Cabe igualmente realizar unha clasificaciéon dos artigos que afectan 4 comunidades auténo-
mas segundo o seu modelo de acceso & autonomia. Asi, para a denominada via lenta distinguimos
dous tempos (pola limitacion temporal dos 5 anos): primeiro, os artigos 143, 144, 146, 147,
148 e posteriormente os artigos 149 e 150; para a denominada via rapida, que comprende-
ria & chamadas comunidades histéricas, Andalucia, Gnica en aplicar o artigo 151, e Canarias
e a Comunidade Valenciana pola sia rapida elevacion competencial mediante a LOTRACA e
LOTRAVA respectivamente: artigos 143.1, 144, 147, 148, 149, 150, 151, 152. Por ultimo, son
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disposiciéns comuns desde o principio os artigos 145, 153-158. Ao respecto, convén recordar
a Cruz Villalén'8, para quen a maioria destes preceptos ten “caracter procedemental [e] tefien
que ver coa constituciéon da estrutura territorial do Estado e que, polo tanto, estan pensados
para ser utilizados nunha Unica ocasién, para o proceso de constitucién das comunidades auté-
nomas, é dicir, o que se chamou o ‘proceso autonémico’. [...] Son, pois, materialmente, ‘dereito
transitorio”’.

Por iso, resulta de interese unha superficial clasificacién dese proceso autonémico, no que
podemos distinguir ata 0 momento tres etapas: 1) os acordos autonémicos de 1981 e a crea-
cién inicial de dous tipos de comunidades auténomas; 2) os pactos autonémicos de 1992 e a
homoxeneizacién de todas as comunidades autébnomas; 3) as UGltimas reformas estatutarias ou
a procura dunha nova diferenciaciéon. Vexamolas brevemente.

En canto a creacion inicial de dous tipos de comunidades auténomas, xa sabemos que a
Constitucion de primeiras estableceu dous tipos de comunidades, e non s6 pola separacién de
nacionalidades e rexions que se opera no artigo 2 CE, pois esta distincion nada condiciona no
principio dispositivo, senén polas distintas vias que vimos que finalmente levaban a dous mo-
delos que se caracterizaban por un maior ou menor alcance competencial, que, recordemos, é
a funcién primordial que deben cumprir os estatutos de autonomia.

E verdade que o impulso final e a extensién a toda Espafia de ordenamentos autonémicos
se debeu principalmente, e na forma en que se fixo, aos acordos autonémicos de 1981 aos que
chegaron a UCD, daquela partido no Goberno, e o PSOE, entén partido maioritario da oposi-
cién, e aos que Vandelli'® cualificou como convencién constitucional?®. Os acordos translucian o
resultado dunha Comisién de expertos presidida polo profesor Garcia de Enterria, que propuxo
estender a todas as comunidades auténomas o modelo institucional do artigo 152 CE, pero
manter a diferenza competencial prevista no artigo 148 CE para a maioria das comunidades,
pois case todas, coas excepcions vistas, se reconduciron pola via lenta do artigo 143 CE.

O limite temporal de 5 anos previsto no artigo 148.2 CE para que as comunidades poidan
realizar a ampliacién de competencias €, xunto co primeiro inciso do artigo 151.1 CE (“Non sera
preciso deixar transcorrer o prazo de cinco anos, a que se refire o apartado 2 do artigo 148...”), o
que marca a inicial divisién en dous tipos de comunidades auténomas. Pero, en todo o demais,
todas as comunidades naceron potencialmente iguais.

Asi as cousas, podemos facer dous grupos de comunidades auténomas en funcién, nesa épo-
ca, da sta capacidade competencial: a) Nivel madximo constitucionalmente permitido: Cataluiia,
Pais Vasco, Galicia, Andalucia mais Navarra polo seu amelloramento, e Comunidade Valenciana e
Canarias polas transferencias realizadas; b) Nivel minimo constitucionalmente obrigado: Asturias,
Cantabria, A Rioxa, Aragén, lllas Baleares, Rexion de Murcia, Estremadura, Castela-A Mancha,
Comunidade de Madrid e Castela e Le6n.

A igualdade latente con que naceron todas as comunidades manifestouse na reivindicacién
destas Ultimas en maiores competencias. Por iso, superada con moito a restricion temporal dos
5 anos, o PSOE, daquela partido no Goberno, e o Partido Popular, o partido maioritario da opo-
sicién, asinaron uns Pactos en 1992 polos que se acordaba unha homoxeneizacién de todas as
comunidades auténomas. Para iso procedeuse a ampliar as competencias durante un periodo que
se dilatou no tempo ata 1999. A partir de entén desaparece, ao noso entender, toda distincién
entre comunidades auténomas.

O novo século, en cambio, trouxo movementos no Estado autonémico. Esta nova etapa carac-
terizase principalmente por tres ideas: a sia motivacién inicial € unha procura de diferenciaciéon,
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guizais como reaccién a esa equiparaciéon culminada xuridicamente en 1999, que demostra uns
intereses propios de cada comunidade, polo que non se parte dunha vision xeral, senén de visions
particulares e que afecta por igual tanto as chamadas comunidades histéricas como as denomi-
nadas de via lenta. Polo tanto, non se partiu dun consenso politico a nivel nacional, ainda que si
é verdade que todas as reformas que se realizaron traian os consensos das respectivas asembleas
autondémicas. A principal caracteristica é que estas reformas deron lugar a novos estatutos de
autonomia, que se coflecen como estatutos de segunda xeracién?'. Polo tanto, neste momento
atopamos que se produciu unha diferenciacién das comunidades pola intensidade normativa dos
seus respectivos estatutos, pois conviven no noso sistema os estatutos de primeira e de segunda
xeracion. E iso pode co tempo non resultar inocuo.

A determinacién temporal desta etapa é imprecisa porque vén moi marcada pola evolu-
cién que nela se produciu como consecuencia da deriva independentista dunha parte dos par-
tidos catalans. Podemos fixar o seu inicio en 2006 coa aprobacién dos novos estatutos da
Comunidade Valenciana e Catalufia, que a noso entender supofien pola sta vez dous modelos
deses estatutos de segunda xeracién. Neste sentido, a estas comunidades séguenlles, sen &nimo
agora de agrupalas, Andalucia, Aragén, Baleares, Castela e Le6n en 2007, Estremadura en 2011
e en 2018, Canarias. A aprobacién do flamante Estatuto de Canarias sen ddbida é un sintoma
de que seguimos inmersos nesta etapa no que se refire 4 forma estatutaria. Neses anos tamén
se produciron reformas puntuais na LORAFNA e no Estatuto da Rexién de Murcia, pero que non
supuxeron o cambio de tipoloxia ao que nos estamos a referir, co que quedan excluidas do gru-
po mencionado con estatutos de segunda xeracién?2. Non obstante, isto non nos parece unha
consecuencia da etapa, senén unha causa baseada na imposibilidade de avanzar nas soluciéns
do conflito territorial agudizado desde a declaracién unilateral de independencia de Catalufia.

Recapitulando, atopamonos nun momento histérico delicado que require dunha reconside-
racién que pasaremos a ver na seguinte epigrafe. Cun titulo VIIl que en moitas das sdas partes
se converteu en dereito histérico e, polo tanto, cunha Constitucién que parece incapaz de
solucionar os problemas politicos que acaecen, un proceso autonémico que perdeu harmonia
e no que ademais se entoa unha renxente nota disonante en Catalufia, as bases e caracteres do
Estado autonémico estan a entrar en xaque, o que nos leva a ter que formularnos novamente os
elementos ontol6xicos e técnicos que nos conduzan novamente & afinada orquestra da calidade
e do pluralismo democraticos.

3 A NECESIDADE DUNHA REFORMA CONSTITUCIONAL EN SENTI-
DO FEDERAL

O federalismo en Esparia foi e € un tema complexo. Para un gran sector da poboacién o
federalismo é ese coriecido descofiecido que lle evoca desunidn e ruptura. Para outro importante
sector é ese interesado cofiecido que lle permite dicir o que non se atreve a dicir. As veces un ten a
sensacion de que son poucos os que entenden que a complexidade do asunto s6 pode superarse
con moita vontade de acordo e, en consecuencia, querendo pofier en valor a virtude do pacto
e da convivencia en com(n sobre a premisa dunha cultura que nos une no marco europeo?.

A historia do constitucionalismo espafiol non estivo exenta & idea federal; por iso non é de es-
trafiar, sabendo a sta turbulencia, que os intentos federalizantes do século XIX se visen abocados
ao fracaso, e que, posteriormente tras os intentos da Il Republica, sufrise unha estigmatizaciéon
como consecuencia da noite con que o réxime franquista alongou ata ben entrado o século XX
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a reaccion que no XIX impediu o asentamento dun réxime liberal e de progreso manifestado
en forma de democracia constitucional. As dificultades da Transicién son de sobra cofiecidas
e xa demos conta dalglns detalles que condicionaron a organizacién do poder territorial e o
desenvolvemento do proceso autonémico despois.

Nestas lifias tratamos de desmarcarnos tanto dos reaccionarios como dos desleais, e por iso
cremos que o Unico xeito de superar os problemas que nos impiden gozar dunha maior calidade
democratica é acomodar a Constitucion formal a real e efectiva Espafia federal que construimos
ao longo destes 40 anos. Neste tempo consolidouse un modelo de Estado que mostrou forta-
lezas e debilidades. Isto en si mesmo non é negativo e tan sé é a constatacion dunha realidade
que merece unha analise sosegada para reforzar as dindmicas positivas e mellorar os elementos
distorsionadores dos principios de igualdade e liberdade que deben reinar nun Estado cons-
titucional democratico. Pero o problema é que a dita analise poucas veces se realiza en foros
con capacidade decisoria ou carece do sosego técnico requirido, enturbado case sempre polas
paixéns ou os elementos simbdlicos que, ainda que sexan moi importantes para o espirito das
xentes, non calman a sede do sedento de patrias nin sacian a fame do famento de naciéns. Asi
mesmo, téndese a facer da anécdota unha causa xeral, e de cuestions administrativas —por iso
solucionables mediante instrumentos xuridicos— un cuestionamento de todo o Estado autoné-
mico e da existencia mesma das comunidades auténomas. Porque recofiezamos que en Espafia
ainda existen posturas que non acaban de comprender a rica variedade do noso pais e, polo
tanto, s6 comprenden unha vision uniforme del.

Esta perspectiva é fundamental para entender o sentido federal que se propén. Se enten-
demos que Espafia nunca podera ser federal por pecado orixinal, é dicir, porque non se seguiu
un tipo de Estado federal®, certamente resulta imposible comprender a idea de que Espaia se
federalizou no sentido de que se produciu unha reparticién de poder entre o ente xeral e os
territorios cuxo funcionamento é equivalente ao que se produce, con particularidades propias
xurdidas da accién e desenvolvemento do Estado autonémico, nos Estados federais. De af que
se antolle mellor o uso da terminoloxia do Estado composto para comprender o resultado de
dous camifios que desembocan a fin e ao cabo nunha cultural federal.

E esta cultura federal a que cremos que se debe trasladar neste momento histérico a
Constitucién e, asi, unir definitivamente o pacto constitucional co pacto federal, é dicir, coa
participacién do pobo ou da nacién —enredarse en cuestiéns semanticas desvirtuaria o sentido—
no modo constitucionalmente previsto no titulo X, sabendo que as dificultades que deste se
deducen nalgdn momento deben deixar de ser unha escusa para enfrontarse e solucionar un
dos mais graves problemas que deterioran a nosa convivencia e quebran a nosa estrutura politi-
co-xuridica. Mais ese pacto federal trasladado & Constitucién non deixaria de ser a constatacién
da realidade xurdida na Espaina constitucional do 78, verdadeiro momento constituinte do noso
Estado, con permiso da Historia, e efectiva manifestacién da democracia como réxime politico
da etapa histérica que nos toca vivir. Todo o demais non son mais que pedras no camifio, posto
que, mesmo acudindo & nosa Historia, Espafia é froito da unién dos entes politicos da sta épo-
ca, € crisol de culturas e mestura inevitable da maior parte de pobos que existiron na Historia
da humanidade, superando mesmo a hispanidade o s6 territorio da Peninsula ibérica. Quizais
0 noso pecado orixinal € non entender que nos adiantamos varios séculos as construciéns dos
Estados federais contemporaneos.

En consecuencia, a reforma federal necesita partir do presuposto politico de que se tra-
ta dunha adecuacién que leva tempo manifestandose, por exemplo, mediante os chamados
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Estatutos de segunda xeracién?. Esa vontade politica debe entén levar consigo unha toma de
conciencia por parte do pobo ou nacién espafiola de que os seus territorios, expresados en forma
de comunidades autdbnomas no momento constituinte, son parte de Espana e tefien, por dicilo
asf, unha vontade propia que transcende o mero individualismo. Espafia son as stas xentes e os
seus pobos. E esta realidade debe expresarse na Constitucién sen que iso signifique nin romper
Espafia nin introducir a posibilidade de que Espafia rompa. Neste sentido, non me resisto a traer
a colacion a brillante proposta de Guillén Lépez?® —ainda que o autor a presente como modesta—
de introducir a necesidade de que toda reforma constitucional que afecte ao modelo territorial
sexa iniciada por acordo de polo menos tres comunidades auténomas e confirmada por polo
menos 15 comunidades e tendo que superar o bloqueo de 5 territorios. Evidentemente, razéns de
espazo impiden desenvolver mais esta idea do profesor Guillén, pero, sabendo da complexidade
e de que suporia un cambio revolucionario, ilustra a noso entender a capacidade de manobra
gue cabe ante unha reforma federal da Constitucion.

En calquera caso, non se trata nestas paxinas de ofrecer o sentido da reforma federal nin
realizar unha proposta de lege ferenda. Si que podemos remitirnos ao pensamento de notable
doutrina para canalizar o sentido dese federalismo?. Non podemos negar que moita doutrina
aborda a cuestion federal no sentido de buscar un encaixe para Catalufia, preocupada —e con
moita raz6n— ante a chantaxe independentista. Iso non obsta para que esas posiciéns doutrinais
se tefian en consideracién?, pero debemos manifestar certa preocupacion se o federalismo non
é introducido no debate politico-constitucional como unha solucién para Espafia, e non sé para
Catalufa. Efectivamente, o federalismo que se propén nestas paxinas € de matriz igualitaria, pois
restltanos dificil entender un federalismo asimétrico que, dada a nosa idiosincrasia, non sexa
percibido como un federalismo privilexiado. Unha asimetria constitucionalmente aceptable teria
o seu fundamento nos feitos diferenciais aos que xa nos referimos.

Quizais o erro do proceso autonémico estivo precisamente no afondamento das asimetrias
e das diferenzas; é neste sentido como entendemos a reaccion producida, primeiro, na apertura
mesma da terceira etapa e os estatutos de segunda xeracién, e segundo, na desleal reaccién das
elites catalas tras a STC 31/2010, que derivou no incerto —e enganoso- proceso de independen-
cia de Catalufia. Se a terceira etapa tivese suposto que o conxunto do sistema tivese mudado
cara a estatutos de segunda xeracién, a primeira critica non teria fundamento; mais si que teria
podido evidenciar, quizais, as egoistas pretensiéns dunha parte do pobo de Catalufia que non
pretenden o benestar e o ben comn, senén a satisfaccion de intereses particulares en contra do
pluralismo democratico do propio pobo cuxa representacion solidaria parece querer arrogarse.
Cando o marco é adecuado, sair deste por motivos esencialistas da argumentos politicos para
contrarrestar as lexitimas aspiracions dun grupo de individuos: por iso, chegou 0 momento de
volver a mirada —sen brusquidade— ao noso marco de convivencia para, dado o crucial momento
politico en que vivimos, empezar a resolver o n6 gordiano ao que inevitablemente nos abocaron.

4 COROLARIO

Escribia Josep Pla na sta crénica Madrid. El advenimiento de la Repiblica: “Non hai nada tan
divertidos como os federais espafiois. En primeiro lugar, naturalmente, non tefien case nada de
federais, se é que tefien algo. Chamanse federais para dar a entender tan s6 que son mais radicais
que os republicanos e os socialistas. Nunha palabra, estan dispostos a que todos saiban que son
os mais terribles en cada momento. O certo é que, en Espafia, cando alguén saiu algo tarambaina
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lle basta e lle sobra con chamarse a si mesmo federal para que o tomen polo que non é”%. Esta
descritiva —e simpatica— pasaxe non é senén a constataciéon do problema politico de fondo que
se esbozou nestas paxinas, pero do que o constitucionalista non debe fuxir.

A reforma federal da Constitucién espariola debe incluir tal adxectivo no seu articulado, sendo
a nosa aposta no artigo 2. Asi mesmo, deberiase incluir o nome de todas as comunidades e cida-
des autébnomas que conforman Esparia, sendo unha boa proposta a do Goberno de Rodriguez
Zapatero e analizada no seu momento polo Consello de Estado con interesantes achegas doutri-
nais*®. Pero a dita cuestion formal sé sera posible porque previamente en Espaiia se adoptou, tras
0 momento constituinte de 1978, un espazo federal, con dindmicas que deben, non obstante,
mellorarse. En tal sentido, resulta de todo paradigmaética a situacién do Senado para que se faga
efectiva a sia caracterizacién constitucional de cdmara de representacion territorial.

A soa formalidade de incluir a palabra federal na nosa Constituciéon non sera, en cambio, o
ungliento milagroso para os problemas de Espafia. Sequera o placebo. Debe ser a consecuencia
da aceptacion pola ampla maioria da realidade ontoléxica do noso pais, manifestacion con-
temporanea de avatares histéricos e, sobre todo, o remedio que calme as augas turbulentas e
devolva as augas bravas a canle da serenidade e a concordia. Esa formalidade, polo tanto, debe
ser o impulso para unha reconsideracién do benestar e do ben comin, no contexto europeo,
o disparo de saida para un novo tempo que dirixa a nosa atencién, a nosa mirada e os nosos
esforzos & Esparia e & Europa do século XXI. Polo tanto, ese momento de reforma constitucional é
a oportunidade para consolidar o camifio iniciado en 1978 e por iso o vimos considerando como
a testificacion do sucedido e do necesario. Neste sentido, non seria necesaria unha impostacién
linguistica sobreactuada: poderia seguir usandose a terminoloxia de comunidades auténomas,
pois é un termo con fortuna e que trae causa de achegas doutrinais reflexivas sobre o federalismo
e os roles do Estado federal e os Estados federados?'.

En definitiva, ap6stase pola consolidacion dun modelo espafiol de federalismo sobre os acer-
tos e as aprendizaxes do Estado autonémico. Un modelo federal que nos devolvese os caracteres
abertos e plurais con que ao longo dos séculos convivimos. Espafia desde as s(as orixes é unha
unioén, e foi ganando e perdendo territorios ao longo da Historia. Definirnos como federais hoxe
é superar as épocas escuras e prepararnos para unha mellor relacién co noso ambito cultural.
Pofiamos dous exemplos: se mafid Cuba se quixese volver integrar en Espafia ou se mafia a
Peninsula Ibérica se reunificase baixo un mesmo Estado, o acordo federal seriao, en cada caso,
entre ddas partes? Ou seria un pacto multilateral? A resposta a esta pregunta latexa no fondo
dos sentimentos que, parece, non nos atrevemos a constitucionalizar.
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Resumo: As sucesivas crises econémicas ao longo da historia recente de Europa e os intentos por ra-
cionalizar a Administracion fixeron que recorrentemente se intente reformar as administraciéns publicas
buscando eficiencia e aforro. Algunhas das soluciéns adoptadas, e que se analizan neste estudo, foron a
reducién e fusion de administraciéns, ou directa supresion ou a sta transformacién noutras similares. Non
todas as experiencias para a reforma das provincias se demostraron igual de satisfactorias, pois no caso
espafiol foi moi timida e, no italiano, mesmo un absoluto erro.
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Resumen: Las sucesivas crisis econémicas a lo largo de la historia reciente de Europa y los intentos por
racionalizar la Administracion han hecho que recurrentemente se intente reformar las administraciones
publicas buscando eficiencia y ahorro. Algunas de las soluciones adoptadas, y que se analizan en este
estudio, fueron la reduccién y fusién de administraciones, o directa supresion o su transformacion en otras
similares. No todas las experiencias para la reforma de las provincias se han demostrado igual de satisfac-
torias, pues en el caso espafiol fue muy timida y, en el italiano, incluso un absoluto error.

Palabras clave: Provincia, departamento, eleccién, Administracién, competencias.

Abstract: The successive economic crises through out the recent history of Europe and the attempts to
rationalize the administration have made recurrent attempts to reform Public Administrations seeking ef-
ficiency and savings. Some of the solutions adopted and, which are analyzed in this study, were to reduce
and merge administrations, deletion or impersonation by similar ones. Not all the experiences for there
form of the Provinces have provied equally satisfactory, because in the Spanish case it was very timid and,
in the Italian, even an absolute error.
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1 INTRODUCION

Os momentos de crise adoitan ser ocasions que aproveita o poder politico para realizar cam-
bios con que intentar outorgar algunha solucién aos problemas que contribuiron a desencadeala.
Na actualidade, unha ollada ao panorama europeo fainos ver que moitos dos Estados da Unién
se viron obrigados a activar procesos e iniciativas lexislativas para obter unha clara simplificacién
das estruturas administrativas'. Estas medidas intentan dar unha resposta as necesidades de aforro
impostas desde a Unién Europea —UE-, co fin de ofrecer unha solucién a curto ou medio prazo
para a crise econémica que comezaba a asolar Europa.

Deste xeito, buscabase acometer adaptacions das administracions publicas cunha clara von-
tade simplificadora, coa que, por un lado, evitar as duplicidades que marcaban gran parte das
estruturas administrativas nacionais e, por outro, incentivar un importante aforro para os orza-
mentos nacionais por medio da supresion de 6rganos ou unidades administrativas ou mesmo
de administracions, como se vera no caso local.

Non obstante, durante moitos anos acusouse a Administracion dos paises europeos de inmo-
bilismo, instrumentalizacién, bloqueo, burocratizacién, multiplicacién e incapacidade resolutiva?.
Esta circunstancia foi unha constante en case toda a Europa continental, xa que, malia seren
paises diversos e sistemas distintos, tefien problemas comns a resolver®, dado que a limitacién
dos recursos orzamentarios € algo comun a todos os Estados do mundo*.

Os recursos supofien algo restrinxido e unha cantidade determinada e acoutada ligada aos
ingresos reais do Estado. A iso engadese que o aparato goberno-administrativo adoita absor-
ber unha porcentaxe moi importante dos orzamentos estatais®, co que a racionalizaciéon da
Administracién para outorgarlle un eficaz funcionamento se impén necesariamente.

Neste estado de cousas, aprobaronse nos principais paises da nosa contorna cultural e politica
unha serie de medidas de adaptacién do conxunto goberno-Administracién. Estes cambios non
resultaron unha iniciativa illada, senén que se inscriben no seo dunha tendencia internacional
promovidos pola Unién Europea. O dito programa busca redimensionar a Administracion pa-
blica por medio da reducién dos organismos e entes inservibles que supofian unha duplicidade
institucional e a reasignacién de competencias & persoa xuridica que poida desenvolvela con
garantias dunha maior eficacia e sobre todo eficiencia.

Nalguns paises, estas medidas foron acompariadas de numerosa normativa, como foi o caso
italiano, onde se aprobou lexislacién moi diversa co fin de proceder a facer patente este cambio®.
Italia foi o Ultimo dos paises en unirse a esta lista, pero anteriormente xa se adoptaran medidas
modificadoras en Estados como Alemaniia, Portugal, Grecia ou Espaiia, por citar alguns.

A reforma da Administracion foi unha constante na evolucién histérica dos Estados, marcan-
do en ocasiéns o devir da propia nacién. Tras a abolicion do Ancien Régime, produciuse a case
imposicién en toda Europa do sistema francés, con base na configuracién administrativa dos
dous niveis tradicionais que eran o Estado e a institucién dun municipio para cada comunidade
territorial’. Entre eles intercalouse o “departamento” como circunscricién intermediaria de cara
& Administracién do Estado e como elemento unificador da colectividade local.

En opinién do profesor Vandelli, buscabase a representacién da Administracion estatal en
niveis inferiores, constituindo deste xeito unha circunscricién esencial para o exercicio da accién
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administrativa®. A evolucién orgénica foi continua ao longo dos dous Ultimos séculos ata o punto
de cursarse unha reducién, como se dara conta no oportuno apartado deste estudo.

Pero estes cambios aceleraronse nas Ultimas décadas en moitos paises. Concretamente
en Espafia nunha época mais recente foi notable a evolucién suscitada tras a aprobacién da
Constitucién de 1978, que derivaron en posteriores programas reformistas® que non buscaban
outra cousa que a descentralizaciéon do poder e o traspaso de competencias aos entes auton6-
micos co fin de poder achegalo & cidadania, restando a sensacién de afastamento que daba o
excesivo centralismo do réxime franquista.

Do mesmo xeito e nun momento similar, sucedeuse en Alemafia un proceso paralelo dirixido
a consolidar unha reparticion de competencias entre o Bund e o Lénd, dando asi cumprimento
ao artigo 30 da Constituciéon alema'®. Recordemos que os Ldnder tefien atribuida a competencia
lexislativa, polo que poden lexislar de calquera materia, salvo aquelas exclusivas da Federacion'.

Tamén o caso inglés de man do primeiro ministro Anthony Blair chamou moito a aten-
cién, ao buscar unha reorganizacion integra do Estado co fin de racionalizar e modernizar a
Administracién que crecera sen medida a causa das exixencias normativas da Unién'2. Con
esta reforma, entre outras cousas, intentabase “reducir as funcions administrativas, reducion das
dimensions administrativas, redesefio dos procesos de decision, introducion do cdlculo econémico e
da comparacion de custos, e atribucién a privados de competencias publicas”™.

Como xa se dixo, non foron Unicos os casos de Espafia, Alemana ou Reino Unido. Este mo-
vemento europeo de reasignacién ou reequilibrio competencial, pero xa nun momento ulterior,
tamén viu a luz en Italia por medio da reforma constitucional do titulo V no ano 2000, realizada
baixo a guia e tutela do ministro Franco Bassanini'*. Con esta modificacién pretendeuse implan-
tar unha reforma do sistema territorial co fin de producir unha “ampla devolucion de poderes,
funciéns, competencias administrativas e normativas, e relativas aos recursos humanos, financeiros
e patrimoniais ds administracions locais, rexionais e aos entes funcionais territoriais, aplicando unha
serie de principios [...] a lei define as materias reservadas sé ao Estado, prevendo para o resto que
a devolucién comprenda todas as funcions e competencias relativas ao coidado dos intereses e d
promocion do desenvolvemento das comunidades rexionais e locais”'s.

Sen prexuizo diso, xa no momento embrionario da reforma Bassanini, o profesor Cassese
reclamaba que se obrase unha reforma que racionalizase a Administracion italiana como agora
se fixo a causa da crise econémica'é, o que demostra o atraso que en moitas ocasions levan este
tipo de modificaciéns, non por falta de vontade, senén simplemente por falta de viabilidade
politica ou de imposibilidade de implantacién no momento en que se propofien.

Non debemos esquecer que a sustentabilidade econémica dos Estados membros se conver-
teu en algo basico para promover o progreso econémico e o equilibrio social sustentable, como
defende Giancarlo Vilella'. De feito, apunta que o Tratado de Maastricht atribuiu importancia
constitucional aos principios econémicos'®. Ao seu modo de ver, as tres caracteristicas constitu-
cionais da Europa econémica son a harmonia, o equilibrio e a sustentabilidade para solucionar
os problemas de compatibilidade e libre mercado'.

Tendo en conta todo iso e a crise apremante que asolaba a eurozona, impuxose unha ten-
dencia politica que buscaba a simplificacién da Administracion publica, para evitar a duplicidade
e as ineficacias econémicas que derivan dun organigrama excesivamente grande e sobredimen-
sionado, que non achegaba tampouco unha racionalidade e nin moito menos unha eficacia a
hora de actuar a Administracién publica.
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2 AS MEDIDAS EUROPEAS PARA A REORGANIZACION, RACIONA-
LIZACION E SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA

A contencién no gasto e o equilibrio orzamentario son duas caracteristicas —e case exixencias—
gue levan presidindo desde hai anos a Unién Europea. No entanto, o pouco desenvolvemento do
sistema de supervisién orzamentaria dos Estados membros que tifia a Unién ata o ano 2011 fixo
gue os controis non fosen todo o eficaces que se esperaba de cara a “alertar [...] da deterioracion
das economias nacionais”?°.

Os procesos de control que levaba a cabo a UE simplemente se dedicaban a supervisar o
déficit orzamentario dos Estados e a exixir unha correccién ou contencién. Co fin de evitar a
indisciplina fiscal que, segqundo o profesor Wyplosz, foi unha das causas da crise?', unido ao
excesivo gasto dos Estados da Unién, viuse abocada a crear un mecanismo de socorro dos seus
membros para evitar a sia quebra e darlles unha viabilidade digna?. En consecuencia, desde a
Unién impuxose un programa de aforro e medidas limitativas orzamentarias co fin de adecuar
o gasto ao ingreso real previsto polos Estados.

Moitas foron as medidas aconselladas, particularizandoas ao caso de cada pais segundo
as necesidades que tivese e a realidade econémica deste. Non obstante, houbo unha medida
bastante estendida, como era o redimensionamento da Administraciéon publica co fin de evitar
duplicidades e sobrecustos innecesarios que cargasen de gastos inasumibles os orzamentos
estatais?.

Nos informes elaborados coas recomendacions realizadas aos Estados, a UE adoitaba incluir
case obsesivamente a privatizacién de determinados servizos publicos, ou mesmo de partes do
complexo da Administracién. Asi pois, promoviase unha volta atras por medio da recentralizacién
de moitas das competencias en mans dos entes territoriais inferiores ou, mesmo, directamente a
eliminacién de demarcaciéns ou simplificacién administrativa por medio da evolucién.

3 AIRES DE REFORMA NAS ADMINISTRACIONS PROVINCIAIS. 0S
CASOS MAIS PREPONDERANTES EN EUROPA

3.1 A situacion en Europa

A evolucién das administraciéns foi notoria ao longo dos 15 séculos que percorremos desde
a caida do Imperio Romano. Desde que comezan a conformarse os actuais territorios e as sdas
administracions, estas foron evolucionando notablemente ata a sGa actual configuracién.

Asi, deste xeito temos numerosos exemplos para analizar, pero imos optar polos mais recentes
ou significativos.

3.1.1 A Republica Federal Alema

Tras a unificacion alema no ano 1989, as reformas na Administraciéon da Federacion foron
constantes?, baseadas na Lei fundamental de Bonn de 19492, De feito, disponse que o ordena-
mento constitucional de “cada singular Land debe ser conforme cos principios do Estado de dereito
republicano, democrdtico e social basedndose na Lei fundamental” no seu artigo 28.12%¢.

A situacion actual do organigrama politico-administrativo aleman, e sobre todo nos grandes
estados, dividese en cinco niveis, a saber: Federacion, Land, Regierungsbezirk, Kreis para finalizar
no municipio —Stadt-. Nos Ldnder méais pequenos podemos atopar a falta do nivel relativo ao
Regierungsbezirk, chegando mesmo a albergar os niveis de federacién e de Stadt, como sucede
no caso das cidades-estado?.
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Non obstante, se algo resulta bastante caracteristico e connotativo na organizacion adminis-
trativa alema é a sda variedade.

A creacién do mercado Unico europeo en 1992 levou & instauracién dunha competencia
econdémica primeiro entre as propias rexions alemas? e despois co resto de paises. Do mesmo
xeito, unha maior exixencia de igualdade entre as rexiéns? fixo que desde o ano 1997 se vifiese
defendendo unha profunda reforma do sistema administrativo aleman.

Non obstante, a multiplicacién orgéanica xa relatada, xunto ao crecemento demogréfico e
as novas relacions co sector privado, depararon nos Gltimos anos o cambio da importancia de
determinadas administracions federais en opiniéon do profesor Schefold*®, e a crise actual que
evidenciou as ineficacias econémicas do sistema desembocou en que esta reforma buscase unha
simplificacion do organigrama publico.

A acentuacion das privatizaciéns en diversos sectores como o postal, o ferroviario ou as tele-
comunicaciéns subtraeron competencias que antes estaban en mans dos entes locais. Do mesmo
xeito, a transformacién de determinados 6rganos publicos en axencias como o Instituto Federal
do Traballo®' é outro exemplo do descenso da importancia da Administracion en determinados
sectores sociais.

Nun principio, a reforma da RepUblica Federal fa comezar a nivel dos Lénder, a través da
fusién dos mais pequenos, pero a creacién doutros novos na Alemafia occidental frustrou esta
posibilidade.

Algo similar aconteceu coa reforma municipal, que, malia a reducién dos mais de 24.000
municipios en 196032 a pouco mais de 8.500 municipios, se viu truncada. A anexién da Alemafia
oriental e a creacién de novos entes levaron a que no ano 2011 se chegase aos 11.292 concellos®.

Outra proposta de reforma municipal foi a colaboracién administrativa entre concellos.
Non obstante, esta posibilidade foi amplamente discutida, ata chegar & Corte Constitucional
de Schleswig-Holstein, a cal finalmente decidiu que a delegacién de competencias municipais
a entes creados a través de fusiéns de municipios “non lexitimadas directamente por cidaddans
violaria o principio democrdtico”**.

Finalmente, adoptouse unha reforma baseada no desenvolvemento de niveis secundarios
de autonomia como o Kreis, entendéndoo como nivel intermedio entre o Regierungsbezirk e o
municipio, dotandoo dunha maior condicién de centro de autogoberno e da Administracion,
conseguindo asi acentuar a descentralizacion do Land e diminuindo a fortaleza doutras admi-
nistraciéns do nivel superior, como é o citado Regierungsbezirk®>. A este respecto, delegaronselle
importantes competencias, como a policia, a coordinacion das autonomias e dos concellos®,
que tivo consecuencias moi satisfactorias.

3.2 A timida reforma espaiiola

Tras a STC espafiol 103/2013, do 25 de abril, pola que se declaraba inconstitucional parte
da Ultima reforma da Administracién local®’, e as medidas aconselladas pola Unién Europea,
Esparia decidiu acometer unha nova reforma, para o que acolleu unha lifia similar & alema. En
consecuencia, as Cortes Xerais aprobaron a Lei 27/2013, do 27 de decembro, de racionalizacion
e sustentabilidade da Administracién local.

Con esta lei, a nova norma non realizou modificaciéns sensibles nos érganos como si se
deu na anterior reforma de 2003. Non obstante, as Cortes espafiolas si realizan unha ampla
modificacion de toda a Administracion en niveis inferiores ao autonémico, buscando un claro
aforro orzamentario, para o cal opta por obrar un axuste e redistribucion de competencias que
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pasaron as autonomias ou as provincias. Do mesmo xeito, desenvolve a regulacion da delegacion
de competencias & que a regulacién da Lei de bases do réxime local de 1985 dedicaba s6 os
apartados 1 e 3 do artigo 7.

En canto aos municipios, a actual normativa cambiou a redaccion do artigo 25 da Lei de
bases, onde se eliminaron as competencias que podian executar estes asignando algunhas delas
a provincia e outras directamente 4 comunidade auténoma. Neste Gltimo caso, deixan de ser
competencia dos municipios a cooperacién coa Administracién para s6 exercer a vixilancia fronte
ao absentismo escolar, ou o control de medio ambiente rural, conservando o medio urbano.
Pola sUa vez, as competencias sobre servizos sociais*®, control sobre a alimentacion e bebida ou
mercados foron tamén absorbidas pola comunidade auténoma.

Doutro xeito, a provincia engrosou as competencias que xa tifia atribuidas coa coordinacién
de determinados servizos de municipios que non superen os 20.000 habitantes en materias que
antes eran propias dos concellos, como son o tratamento de residuos, auga potable, a limpeza
viaria, acceso a poboaciéns, pavimentacion de calzadas ou a iluminacién viaria.

Neste caso, a provincia faralle unha proposta ao Ministerio de Facenda do modo en que des-
envolvera o servizo, ben a través da propia deputacién, ben por medio dunha mancomunidade
ou consorcio —art. 26.2.2—. A corporacién municipal deberé pagarlle & primeira o custo do servizo
prestado, pero se un singular municipio pode desenvolver o servizo afectado cun aforro maior,
o cal debe demostrar previamente, a execucién da competencia atribUeselle a este Gltimo —art.
26.2 terceiro paragrafo-. Este sistema competencial de “sobe e baixa”, segundo o noso punto
de vista*, non o criamos moi serio hai anos, pois agredia a autonomia local defendida pola
Constitucion. Esta perspectiva foi confirmada pola Sentenza do Tribunal Constitucional nimero
111/2016, do 9 de xufio, pola que se resolvia o Recurso de inconstitucionalidade interposto pola
Junta de Andalucia con nimero 1959/2014%,

Pola sta vez, desenvolveuse o sistema de delegacion competencial regulado no artigo 27
da Lei de bases do réxime local, segundo o cal agora a delegacién que se realice aos municipios
debera ser aprobada por lei das Cortes ou Parlamento autonémico en cuestion e, s6 poderan
delegarse certas competencias descritas no artigo 27.3 do mesmo texto basico de acordo coa
sGa Ultima reforma.

Como era de esperar, as competencias agora delegables correspdndense con aquelas materias
que antes tiflan atribuidas os propios entes municipais, e recentralizaronse a un nivel superior,
asignandoas as comunidades auténomas. Algunhas delas son: control da contaminacién am-
biental, proteccién do medio rural, servizos sociais*', creacion e xestion de escolas e gardarias*,
e xestion de estruturas culturais e deportivas propiedade da comunidade auténoma.

Non obstante, o artigo 27.6 declara a nulidade da delegacién, malia realizarse por lei,
se non foi acompaiada da correspondente transferencia econdémica desde o orzamento da
Administracién que obre a delegacion, debendo ser feita por un periodo nunca inferior a cinco
anos —art. 27.1.2 Lei de bases—. Do mesmo xeito, derrégase o artigo 28 da Lei de bases, polo que
se lle prohibia a un concello que execute competencias que non ten expresamente atribuidas
ou delegadas, rematando deste xeito coa atribucién tacita competencial.

Asi as cousas, a Lei 27/2013 modificou a regulacién para a creacién de novos municipios
no seu artigo 13. Esta reforma foi introducida no debate parlamentario, xa que non constaba
no proxecto aprobado polo Consello de Ministros. Segundo a nova regulacién, para crear un
municipio requirese que tefia unha poboacion superior a cinco mil habitantes no territorio, que
tefia sustentabilidade econémica, requirindo os informes do Consello de Estado ou da Rexién,
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da Administracion con potestade econémica sobre o territorio, do municipio de que depende o
territorio que se quere segregar e da Administracion xeral do Estado.

Na nosa opinién, si debemos engadir que esta nova normativa vai contra a competencia
exclusiva atribuida &s autonomias que consagra nas sdas mans o desenvolvemento do réxime
local no seu territorio, previsto nos artigos 148.1.2.° e 149.3 CE, concordantes, e nos seus co-
rrespondentes estatutos.

No mesmo nivel de autonomia local, reférmase a posibilidade de fusién de municipios ou-
torgando unha nova regulacién que foi introducida no debate parlamentario, desenvolvendo o
réxime que estaba considerado no artigo 13.3 e que agora vén modificado e desenvolvido coa
inclusién dos apartados 4, 5 e 6. Cando a unién de municipios se leve a cabo, a lei propén que
as antigas demarcaciéns poidan manter a sGa existencia como entes inframunicipais, ainda que
non gozaran de personalidade xuridica —art. 13.4.2. c—. Do mesmo xeito, esta nova regulacién
pode atentar contra as competencias de desenvolvemento lexislativo que tefien atribuidas as
autonomias a través dos seus estatutos.

A Ultima gran reforma territorial que fixo a Lei 27/201 3 foi a derrogacién dos entes inframuni-
cipais. Na lexislacion existente a nivel autonémico recibiron nomes moi diversos, como pedania,
parroquia, aldea, etc. Porén, co fin de obter un aforro orzamentario dos municipios —ou s veces
un incremento nos orzamentos do municipio por medio da absorcién dos que manexaban estes
entes—, o lexislador nacional decidiu suprimir este tipo de ente local por medio da derrogacion
expresa do artigo 45 que o regulaba na Lei de bases do réxime local.

Ainda que esta supresién non vifia no proxecto aprobado polo Consello de Ministros, senén
que foi introducida no debate parlamentario, si previa a derrogacién da personalidade xuridica
destes entes. O lexislador decidiu trasladar a prevision dos ditos entes sen personalidade xuridica
inframunicipais ao artigo 24 bis. Malia iso, a disposicion transitoria 4.? recofiece todos os entes
locais inframunicipais existentes no momento da aprobacién da reforma e que tifian personali-
dade xuridica propia.

Esta reforma tan incisiva ademais tifa previsions orzamentarias e relativas ao persoal publico,
pero por non ser de interese neste punto non versamos sobre iso. Malia ser certo que foi bastante
limitativa da autonomia local e contra o desenvolvemento normativo das autonomias e libre
configuracién da Administracion local, con ela apuntalabase a institucién provincial, ata agora
abocada & sua desaparicién e posta en dibida con bastante frecuencia, seguindo un camifio
similar ao aleman, ao fortalecer unha instituciéon intermedia, pero diversa, de tal maneira que
se diminuia a carga competencial da institucion situada a nivel mais inferior e, polo tanto, mais
préxima ao cidadan.

Neste mesmo sentido pronunciouse o noso Tribunal Constitucional na Sentenza ndmero
41/2016, do 3 de marzo, ao incluir o 6rgano da comunidade auténoma que debia acordar a
disolucién na disposicion transitoria cuarta, apartado 3.°

Non obstante, todas as prevenciéns tomadas polo lexislador non favoreceron en ningdn
momento a fusién de municipios, senén mais ben todo o contrario, pois continudronse creando
outros novos, chegando a practicarse unha auténtica insubmisién a esta lei.

Do mesmo xeito, 0 movemento popular en favor da supresién das provincias, e que acolleu
algln partido como Ciudadanos entre as sGas propostas politicas, non tivo ao final traslado &
vida politica, nin reflexo ningln na reforma legal sobre a que falamos.
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3.3 A frustrada reforma italiana

A reforma da organizacién administrativa italiana comezou co Goberno de Monti, que apro-
bou o Decreto lei nimero 95, do 6 de xullo de 2012, di riordino delle province, e reconvertido na
Lei nimero 135, do 7 de agosto de 2012. Esta normativa buscaba a reducién do gasto nestes
entes —arts. 4 e 5- e a racionalizacién do patrimonio publico -art. 3—. Do mesmo xeito, con
esta regulacién pasabase de 86 a 51 provincias, co que ademais se suprimian os seus 6rganos
de goberno*.

Estas medidas resultaron insuficientes, o que levou o Parlamento a aprobar a Lei nimero
56, do 7 de abril de 2014, sobre disposizioni sulle citta metropolitane, sulle province, sulle unioni e
fusioni di comuni. Con ela derrégase a provincia, quedando a espera da reforma constitucional*.

Pero, mentres se levaba a cabo a dita supresion constitucional, dispixose un réxime transitorio
segundo o cal se abole a Xunta Provincial e o presidente do ente seria un alcalde elixido entre
os seus iguais dos municipios da demarcacién, co que se compatibilizan as figuras de alcalde e
presidente da provincia.

Do mesmo xeito, os membros do Consello Provincial xa non serian elixidos polos cidadans,
sendn que se copia o sistema espaiiol, pasando a ser os alcaldes e os conselleiros do concello*
os que o faran.

A nova norma reforza e posibilita as unioni dei comuni*¢ e a utilidade das cidades metropoli-
tanas e dos entes territoriais de area basta*’ que se viron altamente desenvolvidos.

O poder municipal italiano sempre foi importante, e isto levou a evitar por todos os medios
unha fusién de dous ou méais municipios. As reformas emprendidas polos distintos gobernos
italianos fan dirixidas a iso e, ainda que coa provincia se conseguiu, non se tivo o mesmo resultado
cos municipios; mais ben ao contrario, xa que se crearon as novas cidades metropolitanas e, en
consecuencia, déuselle mais poder & nova metrépole cos novos estatutos que se foron aprobando
en desenvolvemento da Lei nimero 56, do 7 de abril de 2014.

Hoxe en dia xa se constituiron todas as cidades metropolitanas previstas na lei e algunhas mais
das exixidas no texto, chegando ao nlimero total de 15, téndose aprobado o seu estatuto propio.

Non obstante, a reforma da provincia quedou inconclusa. O intento do lexislador de 2014
ia dirixido & absoluta supresion destas, para o cal se requiria a modificacion do titulo V da
Constitucion italiana. Dentro do proxecto de reforma da Carta magna previase a desaparicién
das provincias para verse substituida polas cidades metropolitanas.

Malia iso, o Referendo de decembro de 2016 non foi favorable ao proxecto e a reforma
provincial quedou inconclusa, coexistindo actualmente ddas organizacions que nalguns lugares
actdan de xeito paralelo, como son a provincia tradicional e a cidade metropolitana.

3.4 0 caso grego

A continuacién examinaremos o caso grego, que, COMo se vera, non se aparta moito dos
anteriores. As grandes crises sufridas polo pais levarono a expor a posibilidade dunha reducién
de administraciéns no seu nivel local. Asi as cousas, formularonse dous programas de reforma
nos anos 1997 e posteriormente en 2010, tras as recomendacidns europeas. Antes de levarse
a cabo o primeiro dos programas, Grecia tifia ao redor de 5.825 municipios con pouca ou moi
pouca autonomia, xa que sufrian dun importante centralismo por parte do Goberno do Estado,
malia que os alcaldes fosen elixidos directamente polos cidadans como no resto de Europa®.

Na primeira das datas mencionadas, o Goberno do Estado redactou e aprobou o plan
Kapodistrias co fin de realizar concentraciéns de municipios, o que contribuiria a facer deles
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administracions mais fortes e mais aptas para a modernidade a que se enfrontaba o Estado®. Iso
supuxo, en palabras do profesor Lopez Ramoén, pasar dos 5.825 municipios orixinais a 1.033, o
que se plasmou nunha reducién importante.

Do mesmo xeito, dez anos despois a importantisima crise en que caeu Grecia, e da que ainda
non se recuperou, levou a Unién Europea unha vez mais a cursar recomendaciéns en relacion
coa fusién de municipios e a reducién do nimero de administraciéns, como xa se expuxo
anteriormente. Neste sentido, no ano 2007 o Goberno grego presentou o proxecto Kallikratis,
polo que se previa a reducién do nimero de municipios, utilizando como razéns fundamentais
a modernizacion da Administracion, a reducién dos custos orzamentarios, a adaptacion & nova
Europa dos entes futuros que xurdisen, potenciando asi a descentralizacién®'.

Sen prexuizo diso, ninguén pode obviar que a razén principal era o aforro orzamentario que
se pretendia por parte da Unién. Asi pois, o resultado final foi a concentracién en 2010 dos mu-
nicipios ata chegar a uns 325 distribuidos en 74 unidades periféricas, que substitGen as antigas
prefecturas e, que, pola sla vez, se atopan contidas en 7 periferias®2.

3.5 Os intentos de reducion francesa

Dentro da nosa andlise, o Gltimo caso sobre o que versamos é o francés. A crise econémica
afectou tamén a Francia, o que levou o Executivo contemporaneo que naquel momento presidia
Manuel Valls a adoptar unha serie de medidas seguindo as recomendaciéns do informe de 2012
da Unién*. Esta medida foi impulsada polo seu ministro de Economia, Emmanuel Macron, hoxe
presidente da Republica Francesa.

Dentro do programa que desefiou, contemplouse dar unha nova estrutura rexional ao pais,
baseada na reducién do nimero de rexions desde as 22 existentes a 14 ou 13°4. Do mesmo xeito,
dentro deste programa proponse a conexion e interrelacion de cidades e nicleos lindeiros co fin
de compartir servizos**, o que suporia un aforro considerable en competencias locais.

Asi mesmo, incluiuse a supresién dos Consellos Xerais Departamentais, creados por Napole6n.
Na actualidade hai 101 departamentos cos seus correspondentes consellos e a pretensién do
Goberno foi suprimilos na sta totalidade desde a sGa aprobacién ata o ano 2021%¢.

Igualmente, pretendeuse elevar o nimero de habitantes exixidos para a unién de municipios
ata 0s 20.000%7, pero recordando o mesmo éxito que no seu momento tivo unha medida similar
do xeneral Charles de Gaulle. Finalmente, con data do 2 de xufio presentouse 0 novo mapa
rexional, aprobando na Asemblea Nacional Francesa a primeira parte da sta tramitacion®, e
finalmente a lei pola que o territorio francés pasaba a estar reducido a 13 rexions no continente
europeo, as que hai que engadir 5 nos territorios de ultramar que ainda posue, o que ascende a
unha divisiéon de todo o territorio nacional en 18 rexiéns, o cal levou a reducirse en 9. Esta lei foi
aprobada o 23 de xullo de 2014 pola Asemblea Nacional, ainda que despregou os seus efectos
desde o primeiro de xaneiro de 2016%°.

As rexiéns francesas compoéfiense de ddas asembleas ou consellos: o Consello Rexional,
como asemblea deliberante, e o Consello Econémico, Social e Ambiental da rexién como 6rgano
colexiado onde se retinen os principais representantes da rexion nos ambitos que dan nome ao
propio érgano.

4 CONCLUSIONS

A vista deste exame e tendo afondado nas reformas destes paises examinados, tomandoos
como exemplo da evolucién europea, podemos concluir:
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Primeiro. A situacion econémica europea levou consigo un programa de simplificacion
administrativa e redistribucién competencial auspiciado pola propia Unién. Malia iso, a realidade
politica e gobernativa de cada Estado favorece a existencia dunha organizacion diversa en cada
nacién. Esta circunstancia implica a imposibilidade de pér en marcha as mesmas medidas para
todos os casos, tendo en conta a diversidade organizativa duns paises a outros.

A simplificacién administrativa ten, desde logo, efectos positivos, tales como eliminar a dis-
paridade ou facilitarlle ao cidadan atopar a estadia axeitada, axudandolle a desenvolverse entre
os organismos publicos, e identificar o érgano competente.

Segundo. Non obstante, o anquilosamento administrativo que sufriu Europa desde hai
séculos foi unha das razéns dadas pola doutrina para facer ver a necesidade de actualizacién
do sistema organizativo de cada Estado. Doutro xeito, a recentralizacién de competencias que
promove a Unién, e que esta a ser aceptada de bo grao polos Estados membros, non ten en
conta a diseminacion da poboacién duns e outros paises, o que contribuira a dificultar a relacién
entre os administrados e os poderes publicos.

Terceiro. Asi mesmo, a Unién obvia as peculiaridades organizativas e histéricas de cada
Estado que contribuiron & conformacién do actual sistema co cal se organizan. A imposicién
xeneralizada dunha serie de consideraciéns e medidas a todos os Estados pode ser mesmo
contraproducente, xa que non se respectan as particularidades propias de cada nacién. Esta
circunstancia consagra as ditas medidas programaticas como erréneas, dado que, ainda que
poden levar consigo o aforro econémico, conducen ao distanciamento entre cidadans e poderes
publicos e dificulta os fins propios da Administracién abocada ao servizo publico.

Pola sta vez, ese feito supdn non respectar a organizacion interna de cada Estado e a idio-
sincrasia propia, actuacion que fai quebrantar por parte da Unién un dos seus principios insti-
tucionais fundamentais.

Cuarto. Do mesmo xeito, podemos concluir que non todas as medidas e tendencias impos-
tas serven ou poden implantarse en todos os paises europeos. Conviria ter en conta as diferenzas
organizativas & hora de facer recomendaciéns organizativas por parte da Unién. Igualmente,
cada Estado debera ter a liberdade de aceptar as medidas que desde a Unién se programasen, de
maneira que non se pode impor unha mesma medida para paises con sistemas moi diverxentes.

Como se demostrou, as medidas adoptadas e implantadas case relixiosamente, sen posibili-
dade de matiz ou discusion, revélanse ineficaces, como foi o caso de ltalia, que antes de achegar
unha solucién consagrou un novo problema.
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Schefold, 2013: 7.

Grasse, 2001: 8.

Ewing, 1999: 11-12.

O profesor Ewing realiza a comparativa de paises tan distintos como os europeos, Xap6n ou Estados Unidos. Vid. Ewing, 1999: 13.

Segundo o ministro Bassanini 0 50% do orzamento do Estado na década dos 90 vifia atribuido s instituciéns rexionais e locais. Vid.
Bassanini, 1998: 8.

Decreto lexislativo do 14 de marzo de 2013, «di riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblicita, trasparenza e diffusione di
infrazione da parte delle Pubbliche Amministrazioni»; o Decreto lexislativo nimero 69, do 21 de xufio de 2013, «su disposizioni urgenti per il
rilancio dell’economia», modificado pola Lei nimero 98, do 9 de agosto de 2013, ou o Decreto lexislativo nimero 101, do 31 de agosto
de 2013, «di disposizioni in materia di razionalizzazione nelle pubbliche amministrazioni». A Gltima norma aprobada importante para o noso
tema foi a Lei do 7 de abril de 2014, «su disposizioni in materia di cittd metropolitane, province, unioni e fusioni di comuni».

Vandelli, 1991: 138.

Segundo o catedratico de Bolofia, o departamento foi creado en Francia por medio do Decreto do 22 de decembro de 1789 cun dobre fin,
sendo estes a representacion estatal e a organizacion administrativa do Estado. Para iso terian delimitado «os colexios para a designacion
dos representantes da Asemblea Nacional, pero, a0 mesmo tempo, terian constituido as circunscricions fundamentais para a organizacion
administrativa, confidandoa a unha organizacién baseada nunha asemblea electiva (consello do departamento) e sobre un directorio, 6rgano
executivo permanente, elixido no seo da propia asemblea». (Traducion do autor). Vid. Vandelli, 1991: 144.

Font i Llovet, 1998.
Denninger, 1999: 9.
Ibidem, 9.

Cassese, 2000: 8.
Ibidem, 8.

Segundo o ministro Bassanini, «a complexidade da sociedade contemporanea non pode ser gobernada toda desde o centro. A crise do
biggoverment das organizaciéns centralizadas e burocraticas ten esta raiz. A sobrecarga das demandas ao centro devén intolerable, cando
as demandas crecen, diversificanse e requiren respostas sempre mais rapidas». (Traducién do autor). Bassanini, 1998: 4.

Isto supuxo un «vasto proceso de desregulacion, deslegalizacién e simplificacion de procedementos administrativos, tendentes a reducir a
carga burocrética e a mellorar e acelerar a actividade da Administracion e a simplificar o sistema da responsabilidade... (asi como afianzar
o) sistema de controis, reforzando os controis internos de xestion, os sistemas de valoracion dos resultados, a adopcion de parametros e
metodoloxia que privilexien a eficacia da Pdblica Administracién». (Traducion do autor). Vid. Ibidem, 10-11.

Cassese, 1998: 7. O profesor Cassese dicia ao inicio da sta introducion que «O primeiro ministro inglés ten polo menos cinco veces o
poder do Pazo Chigi (sede do primeiro ministro italiano), mentres o Consello de Ministros italiano ten vinte veces os funcionarios que
Downing Street, n. 10, onde ten a sede o primeiro ministro inglés. Se se compara o solemne pazo dos papas, il Quirinale, onde ten a sede
o presidente da Repiiblica Italiana, co méais modesto Eliseo francés, nétase que o presidente da Republica Francesa ten polo menos cinco
veces mais poder que o seu homélogo italiano, pero a presidencia da Republica Italiana custa seis veces mais que o Eliseo». (Traducién do
autor).

Vilella, 1998: 22.
Ibidem, 22.

Vilella, 1994.
Cabrera, 2013: 68.

Wyplosz, 2012: 6. O profesor defende que, xunto a indisciplina fiscal, foron causas da crise os escasos mecanismos coercitivos e a ausencia
de control doutros desequilibrios macroeconémicos.

Berardi, 2013: 69.
Cabrera, 2013: 78

Grasse, 2001: 80. Segundo o profesor Grasse, Alemafia occidental “non serd unible ao resto da Federacién, o que levou a aceptacion dunha
situacién de desigualdade e variedade”.

Denninger, 1999: 8.

Ibidem, 8.

Schefold, 2013: 16.

Grasse, 2001: 79.

Ibidem, 78.

Schefold, 2013: 16.

Anteriormente era un érgano pertencente a federacion, ainda que descentralizado a niveis dos estados federados (Ldnder).

Tamén se reduciron outras administracions e pasouse de 425 Kreise e 139 KreisfreieStddte ata chegar aos 235 Kreise e 92 KreisfreieStddte.
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Resumo: O artigo céntrase en cuestiéns de coordinacién entre o Imposto Municipal de Plusvalias e os im-
postos persoais que gravan esas ganancias de capital. A principal conclusion é que a proposta de reforma
da Comision de Expertos de 2017, en termos de coordinacién, é a mesma que existe na actual lexislacion
e non permite eliminar a dobre imposiciéon que se produce. Para conseguir ese obxectivo, é necesaria
ademais unha deducién en cota no imposto persoal dunha parte do imposto municipal. O traballo finaliza
con posibles extensiéns derivadas da complexidade do mecanismo de coordinacién no caso do IRPF, da
consideracién do tipo de transmisién (onerosa ou gratuita) e dos incentivos do sistema de coordinacién
entre os distintos niveis de goberno.

Palabras clave: Financiamento local, Imposto Municipal de Plusvalias, coordinacion impositiva e dobre
imposicion.

Resumen: El articulo se centra en cuestiones de coordinacién entre el Impuesto Municipal de Plusvalias
y los impuestos personales que gravan esas ganancias de capital. La principal conclusién es que la pro-
puesta de reforma de la Comisién de Expertos de 2017, en términos de coordinacién, es la misma que
existe en la actual legislacién y no permite eliminar la doble imposicién que se produce. Para conseguir
ese objetivo es necesario ademas una deduccién en cuota en el impuesto personal de una parte del im-
puesto municipal. El trabajo finaliza con posibles extensiones derivadas de la complejidad del mecanismo
de coordinacion en el caso del IRPF, de la consideracién del tipo de transmision (onerosa o gratuita) y de
los incentivos del sistema de coordinacion entre los distintos niveles de gobierno.

Palabras clave: Financiacion local, Impuesto Municipal de Plusvalias, coordinacién impositiva y doble
imposicion.

Abstract: The paper focuses on coordination issues between the tax on Increasing Land Value and the
personal taxes levied on those capital gains. The main conclusion is that the proposal for reform of the
Committee of Experts in 2017, in terms of coordination, is the same as in the current legislation and does
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not allow the existing double taxation to be eliminated. To achieve this objective, it becomes necessary to
introduce a tax credit in the personal tax of part of the municipal tax. The work closes with possible ex-
tensions arising from the complexity of the coordination mechanism in the case of the Individual Income
Tax, the type of transmission (either onerous or costless) and the incentives of the coordination system
between different levels of government.

Key words: Local Finance, Tax on Increasing Land Value, Tax Coordination and Double Taxation.

Sumario: 1 Introducién. 2 O principal problema da sta actual regulacion: non fai o que di. 2.1 Algins
datos reveladores. 2.2 Declaracién de inconstitucionalidade. 3 A proposta de reforma da comisién: unha
aposta pola coherencia. 4 Eliminase a dobre imposicién? 5 Conclusiéns, precisions e extensions. 6 Bi-
bliografia.

1 INTRODUCION

Os concellos en Espafia contan, entre os seus ingresos ordinarios, cun conxunto de impos-
tos; o fundamental, o Imposto sobre Bens Inmobles (IBI), cuxa recadacién alcanza a metade
dos ingresos tributarios. Xunto co IBI, os concellos deben exixir o Imposto sobre Actividades
Econémicas e o Imposto sobre Vehiculos de Traccién Mecanica. Ademais, contan coa posibilidade
de establecer dous impostos: o Imposto sobre Construciéns, Instalaciéns e Obras e o Imposto
sobre o Incremento de Valor dos Terreos de Natureza Urbana (IIVTNU), que se exixiran naqueles
concellos en que se aprobase a correspondente ordenanza fiscal.

Cofiecido popularmente como Imposto Municipal de Plusvalias, o IVTNU, malia o seu ca-
racter potestativo, sitlase actualmente en segundo lugar en importancia recadatoria, con cerca
dun 10% dos ingresos fiscais municipais.

Este tipo de impostos que gravan as plusvalias fundaméntanse no principio de capacidade de
pagamento, xa que as ganancias de capital, neste caso inmobiliarias, forman parte do concepto
de renda. Ademais, as ditas ganancias adoitan concentrarse naquelas rendas mais elevadas, o que
reforza o criterio de equidade como xustificacién do imposto. A aplicacién deste a nivel local seria
unha forma de internalizar tales ganancias derivadas, en parte, do desenvolvemento urbanistico.

O artigo céntrase en cuestiéns de coordinacién entre o imposto municipal de plusvalias e os
impostos persoais que tamén gravan esas ganancias de capital.

En primeiro lugar, examino a sUa actual regulacién para destacar o seu principal problema,
non grava as plusvalias inmobiliarias. Tal situacién pixose claramente de manifesto durante a
Gltima crise econémica na que, sorprendentemente, aumentou a sla recadacién, chegando a
ser declarado hai pouco parcialmente inconstitucional.

En segundo lugar, describo a proposta de reforma formulada no Informe da Comisién de
Expertos para a revision do sistema de financiamento local (2017), que consiste en gravar as
plusvalias inmobiliarias reais e deducir, da base dos impostos persoais, o imposto municipal como
mecanismo para evitar a dobre imposicién.

En terceiro lugar, de acordo co obxectivo do traballo, examino, mediante unha sinxela anélise
alxébrica, en que medida o mecanismo de coordinacién do actual imposto e o proposto pola
Comisién, esencialmente o mesmo, eliminan a dobre tributacién das plusvalias inmobiliarias e,
no seu defecto, como se alcanzaria ese obxectivo.

Pecho o traballo co habitual apartado de conclusiéns nas que levo a cabo unha serie de
precisions e posibles extensiéns deste.
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2 0 PRINCIPAL PROBLEMA DA SUA ACTUAL REGULACION: NON
FAI O QUE DI

O miais relevante é que a configuracién do imposto non permite gravar as plusvalias inmo-
biliarias, que é o que xustifica o seu establecemento.

O IIVTNU aparece regulado nos artigos 104 a 110 do Real decreto lexislativo 2/2004, do 5
de marzo, polo que se aproba o Texto refundido da Lei reguladora das facendas locais (TRLRFL).

Como anticipa a sia denominacién, soamente tributan os terreos de natureza urbana, sendo
o feito impoiiible (artigo 104.1 do TRLRFL) o incremento de valor que experimentan os terreos
(urbanos) e que se pofien de manifesto como consecuencia da transmisién da propiedade destes
por calquera titulo ou da constitucién ou transmisién de calquera dereito real de gozo, limitativo
do dominio, sobre os referidos terreos.

O curioso prodcese ao cuantificar o feito impofible, é dicir, ao calcular a base do imposto.
Fronte ao camifio I6xico de obter tal incremento por diferenza entre os valores de transmisién e
adquisicion, o lexislador segue un procedemento obxectivo a partir do valor catastral do terreo.

O incremento calcllase multiplicando o valor catastral polo nimero de anos transcorridos
entre a adquisicién e o alleamento do inmoble, célculo que se fai por defecto e cun méaximo
de 20 anos. Iso implica que as “plusvalias” xeradas en menos dun ano non tributen. O anterior
resultado multiplicase por uns coeficientes fixados polo municipio que non poden superar os
establecidos polo lexislador e que se recollen no cadro 1.

Cadro 1
Periodo (anos) Coeficiente maximo (%)
Delas 3,7
Ata 10 3,5
Ata 15 3,2
Ata 20 3

A cota tributaria é o resultado de aplicar & base impofiible o tipo impositivo que fixa o mu-
nicipio sen que poida exceder o 30 %.

A capacidade normativa dos municipios neste imposto, ademais da fixacién das porcentaxes
e do tipo impositivo cos limites sinalados, alcanza o establecemento de diversas bonificacions.

Un aspecto relevante pola sta transcendencia en relacién cos aspectos de coordinacion
gue constitie o obxectivo fundamental do noso estudo é que o contribuinte do imposto varia
en funcién do tipo de transmision. En transmisiéns onerosas € o transmitinte, mentres que nas
lucrativas é o beneficiario.

Un exemplo axudara a comprender o calculo da base impofiible e o afastada que pode estar
esa base do valor real da ganancia de capital ou plusvalia.

Supofiamos un contribuinte que comprou un inmoble urbano por 300.000 € hai oito anos e
que o vende por 400.000 €. O seu valor catastral € de 200.000 €, do que un 20% corresponde ao
terreo’. O municipio en que se atopa fixou un coeficiente do 3,5 % e un tipo impositivo do 20 %.
Neste caso a base impofiible do imposto ascende a 11.200 € e a cota sera 2.240 €2. Se facemos
o suposto de que o valor do terreo se mantivo no 20%, a plusvalia real alcanza os 20.000 €.
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O curioso desta formula de calculo da base impoiiible é que a sta contia se mantén con
independencia dos valores de adquisicion e transmisién; é dicir, con independencia de que se
produzan ganancias ou perdas reais ao transmitir o inmoble e do importe daquelas.

A (ltima crise econémica fixo compatible a producién de minusvalias co pagamento do
imposto. No exemplo anterior, basta con substituir o valor de alienacién polo de adquisicién
para que se manifeste unha perda (de 100.000 € no total do inmoble e de 20.000 € no terreo) e
que se siga exixindo o imposto con idéntica cota (2.240 €), xa que a base impofiible se mantén
(11.200 €).

En definitiva, por ser titular dun terreo (urbano) durante un periodo prodicese, de xeito
automatico, un incremento de valor & marxe de que existan plusvalias ou minusvalias reais e do
importe destas.

2.1 Alguns datos reveladores

Ese célculo ex6xeno da base do imposto é o que explica a evolucién da recadacién do impos-
to nos Gltimos anos. Como, se non, é posible que os ingresos por este imposto se dupliquen entre
2012 e 2016 (de 1.288 milléns de € a 2.577 milléns de €) cando entre 2007 e 2016, segundo
datos do Ministerio de Fomento, tanto a taxacién media por metro cadrado como o nimero de
transaccions de vivenda se reduciron nun 16 % e un 45 %, respectivamente?

2.2 Declaracion de inconstitucionalidade

A STC 59/2017, do 11 de maio, puxo de manifesto a inconstitucionalidade do IIVTNU, nos
artigos relativos & determinacién da base impofiible?, ainda que sé naqueles supostos en que
someten a tributacion situacions inexpresivas de capacidade econdémica, ou sexa, as que non
presentan aumento de valor do terreo no momento da transmisién, impedindo que os suxeitos
pasivos poidan acreditar esta circunstancia.

3 A PROPOSTA DE REFORMA DA COMISION: UNHA APOSTA POLA
COHERENCIA

No recente Informe da Comisién de Expertos para a revisiéon do sistema de financiamento
local (2017), proponse unha reforma do imposto que analizamos cualificada en palabras de dous
dos seus membros (Muioz e Suarez, 2018) como a mais radical e rompedora das realizadas en
materia tributaria no informe.

A marxe da stia posible supresién e a compensacién da perda recadatoria para os municipios
mediante unha recarga ou participacion nos tributos que gravan as plusvalias dos inmobles, a
Comisién decidese por suprimir o imposto actual e substituilo por outro denominado Imposto
Municipal de Plusvalias Inmobiliarias (IMPI) que devolva a coherencia & figura, de maneira que
se graven verdadeiras plusvalias reais e se amplie o feito impofiible en varias direcciéns como se
indica a continuacién.

A base impoiiible calculariase, como é habitual neste tipo de impostos que gravan as ga-
nancias de capital, por diferenza entre o valor de transmisién e adquisicién. E dicir, o mesmo
procedemento que se segue na determinacion das plusvalias nos impostos persoais sobre as
persoas fisicas (IRPF) e as sociedades (IS).

Analogamente aos mencionados impostos persoais, proponse gravar o ben inmoble no seu
conxunto e non sé o terreo®, dando ademais igual tratamento aos inmobles calquera que sexa
a slia natureza (rdstica ou urbana). Tamén, e ao contrario do que sucede no imposto actual,
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incluirianse as plusvalias xeradas en menos dun ano. Por Ultimo, a diferenza do que acontece
nos impostos persoais, os valores de adquisicion corrixiranse pola inflacién acumulada desde a
data en que foron adquiridos os inmobles.

No que me interesa, a coordinacién do imposto con outras figuras, o informe di textualmente
(p. 62):

«Para corrixir a dobre imposicién, este novo imposto seré deducible da base imporible dos
distintos impostos estatais que gravan as plusvalias».

No apartado seguinte examino en que medida a proposta de coordinacién da Comisién evita
a dobre imposicion sobre as plusvalias inmobiliarias.

4 ELIMINASE A DOBRE IMPOSICION?

O mecanismo de coordinacién que propdén a Comisién é idéntico ao que xa existe co actual
imposto. No IRPF actual permitese a deducién do importe do imposto municipal ao calcular a
ganancia de capital ou plusvalia inmobiliaria.

Para apreciar en que medida ese mecanismo elimina a dobre imposicion sobre a ganancia,
sigo un procedemento similar ao utilizado en Pedraja e Bustos® para examinar a dobre imposicion
de dividendos.

Denomino exceso de carga (EC) o derivado da sobreimposicién pola coexistencia de ambos
os dous impostos, IRPF e Imposto de Plusvalia Municipal.

Definamos:

t, = tipo impositivo aplicado no IRPF ds ganancias de capital (base aforro)

t, = tipo impositivo do imposto municipal

G = ganancia de capital producida pola venda de inmobles

V = base impofrible do imposto municipal

A tributacion das ganancias de capital deberia ser ¢ G.

O contribuinte terd pagado o imposto municipal t V.

No IRPF, se se permite a deducién do imposto municipal na base, pagase:

t,(G-t,V)

En total por ambos os dous impostos pagase:

t,G+t,(1-t)V

Se t, G € o que se debe pagar, o EC sera ¢, (-t )V.

Ademais de comprobar que o mecanismo de coordinacién existente (deducién na base do
importe do imposto municipal ao calcular a ganancia de capital no IRPF) non elimina a dobre
imposicion, este resultado ofrece un par de conclusiéns de interese. A primeira, o EC serd maior
canto maior sexa o imposto municipal. A segunda, o EC de carga sera maior canto menor sexa
a tributacién da plusvalia no IRPF.

Como eliminariamos a dobre imposicién?

Sinxelamente permitindo deducir na cota do IRPF o EC, é dicir, (7-tg) t V.

Se, por exemplo, o tipo impositivo das ganancias de capital (base aforro) en renda é do 21 %,
a porcentaxe de deducion en cota do IRPF do imposto municipal deberia ser do 79 %.

Para ver os efectos da proposta da Comisién, chega con substituir a base do imposto muni-
cipal V pola verdadeira ganancia de capital G.

Repetindo o proceso, o EC sera:

t,(1-t) G
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En definitiva e de novo, se queremos eliminar o exceso de carga, temos que permitir unha
deducion en cota nunha porcentaxe (7-t ) do imposto municipal (t,G)’".

5 CONCLUSIONS, PRECISIONS E EXTENSIONS

A principal conclusién do traballo é que, malia que a proposta da Comisiéon consegue que
o imposto municipal se xustifique en termos de equidade, o que considero un resultado fun-
damental, a proposta de deducir o novo imposto municipal da base do imposto persoal non
permite eliminar a dobre imposicién sobre a ganancia de capital inmobiliario, como sucede
tamén co vixente imposto. Para a eliminacién da dobre imposicién, precisase un elemento
adicional de coordinacién que consiste na deducién en cota do imposto persoal dunha parte,
1-t,, do imposto municipal.

Unha cuestién previa para que a anterior andlise sexa valida é que supomos que a incidencia
econémica coincida coa incidencia legal. De non ser asi, non habera dobre imposicién. Isto é
probable que suceda co IS, dada a dificultade de determinar a sGa verdadeira incidencia.

En relacién co actual imposto municipal, un suposto de partida tamén necesario é que exista
realmente unha ganancia de capital para poder falar de dobre imposicién. Se non hai ganancia
ou mesmo se producen perdas de capital, isto € G=0 ou G<0, todo o imposto municipal sera
EC. Esa posibilidade eliminase coa proposta da Comision na medida en que soamente grava as
verdadeiras plusvalias (G>0).

A coordinacién co IRPF é mais complexa que co IS, dada a progresividade do primeiro na
actual base do aforro. Mentres que, no IS, ao ser proporcional o imposto, a porcentaxe de de-
ducién en cota do imposto municipal é fixa, no IRPF a dita porcentaxe deberia variar en funcién
do tipo marxinal da base aforro do contribuinte. Como esa posibilidade desde o punto de vista
practico € impracticable, descontar unha porcentaxe UGnica en cota non eliminara o exceso de
carga para os de menores ganancias de capital e descontara mais do necesario, facendo o exceso
de carga negativo, para os contribuintes de maiores ganancias.

O investimento do suxeito pasivo segundo o tipo de transmisién, onerosa ou lucrativa, require
algunha extensién adicional. Nas transmisions lucrativas, ao ser o contribuinte o beneficiario,
a posible dobre imposiciéon haberia que formulala entre o Imposto Municipal de Plusvalias e o
Imposto de Sucesions e Doazdns. Ben é certo que para determinados casos de parentesco, a
practica supresién do imposto autonémico eliminaria a existencia de dobre imposicién neses
casos e, en consecuencia, a necesidade da sGa correccion.

Unha dltima precision moi relevante. A eliminacion da dobre imposicién entre dous impostos
que pertencen a distintos niveis de goberno pode contemplarse como unha transferencia de
recursos entre eles e, desde esa perspectiva, os incentivos son relevantes. Explicome, se permito
deducir a totalidade do imposto municipal de plusvalias para evitar a dobre imposicion dos
impostos persoais que gravan esas ganancias inmobiliarias, os concellos teran un incentivo para
non s6 implantar o imposto municipal, senén tamén para elevalo ao méaximo, xa que o que
pagan os contribuintes polo imposto municipal sera descontado dos impostos persoais. Desde
esa perspectiva, 0 mais razoable serfa permitir a deducién dunha imposicién minima do imposto
municipal e considerar o resto como unha sobreimposiciéon que afecta a ese tipo de plusvalias
inmobiliarias froito do principio de autonomia municipal ainda que iso vaia en contra da equi-
dade horizontal e da neutralidade de gravame das plusvalias inmobiliarias fronte s doutra orixe.
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NOTAS

1 A reparticién do valor do inmoble entre o valor do solo e a edificacién constitGe un elemento problematico do imposto.

2 Base impoiiible = 40.000 € (valor catastral do terreo) x 3,5% x 8 (anos) = 11.200 €. A cota tributaria € igual & base impofible polo tipo
impositivo = 11.200 x 20% = 2.240 €.

80.000 € (20% de 400.000 €) menos 60.000 € (20% de 300.000 €).

Concretamente os artigos 107.1, 107.2 a) e 110.4. Esta STC 59/2017 ten como precedentes as SSTC 16/2017 e 37/2017.
Con iso desaparece o problema de delimitacién entre o valor do solo e da edificacién comentado con anterioridade.
Pedraja Chaparro e Bustos Gisbert, 1999.

N oo o~ W

Como acertadamente sinala a Comisién, o cambio na base do imposto municipal exixira aplicar uns tipos impositivos nese imposto (tv)
mais reducidos.
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O profesor Villanueva Turnes coordina con tino o volume que aqui se recensiona, un esforzo
colectivo por achegar o lector a realidade contemporéanea das nosas Cortes Xerais, especialmente
agora que temos a posibilidade de realizar o balance de corenta anos de Constitucion.

Despois da presentacion da obra, asinada polo propio coordinador, atopamonos co primeiro
capitulo, titulado “As Cortes Xerais” e elaborado polo constitucionalista José Luis Lopez Gonzalez.
O autor fai un concienciudo repaso as principais regras que regulan o Parlamento nacional, asi
como as funciéns que constitucionalmente cumpre, para finalizar coa analise das relacions entre
o Parlamento e o Goberno, todo iso cunha vocacién pedagdxica e un espirito critico dignos de
eloxio.

Séguelle o segundo capitulo, co titulo “A experiencia constitucional do Congreso dos
Deputados no aniversario dos corenta anos da Constitucién Espanola de 1978: Balance e
Reformas”, elaborado pola constitucionalista Mercedes Iglesias Barez. De novo estamos ante un
repaso en profundidade as principais vicisitudes que observaron eses corenta anos de practica
parlamentaria, onde se analizan todas e cada unha das cuestiéns que foron especialmente polé-
micas; desde a composicion e eleccion da Camara ata a titularidade e condiciéns de exercicio do
dereito de sufraxio, pasando polo mandato representativo dos deputados e a limitacion temporal
deste. Non queda nada féra da analise.

A continuacioén, ofrécesenos o traballo de Vicente Sanjurjo Rivo, tamén experto en Dereito
Constitucional, onde reflexiona sobre “O Senado en busca de sentido constitucional”. Como
ben pode imaxinar o lector, tamén aqui se fai unha analise centrada en causas e consecuencias
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de motivos polos que o Senado ia ser unha Camara de representacion territorial € non o acaba
sendo, asi como os diferentes intentos que houbo a prol de reformar a Constitucién no dito
sentido. O autor prop6n un mapa conceptual-histérico as propostas nun e outro sentido que
conviria ter en conta en hipotéticos escenarios de reforma.

Posteriormente vén o capitulo “O estatuto dos parlamentarios: prerrogativas parlamentarias
e aforamento de deputados e senadores”, debido & pluma de Gema Rosado Iglesias, profesora
de Dereito Constitucional, onde estuda tales prerrogativas non sé no seu sentido literal, senén
tamén & luz dos criterios interpretativos que subministrou o Tribunal Constitucional ao longo
destes corenta anos.

A continuacién, atopamos o capitulo de Alejandro Villanueva Turnes, experto en Dereito
Pdblico, quen non s6 atopa forzas e animos para coordinar a obra, senén que tamén realiza
un completo estudo sobre “As competencias non lexislativas das Cortes Xerais en relacion co
Titulo 11”; é dicir, respecto da Coroa. O autor aborda a cuestién de forma graduada; primeiro
identifica cales son esas competencias e posteriormente aborda como se exerceron na practica;
por Ultimo, déixanos unha reflexién final, facendo especial fincapé na importancia de que se
emende unha das principais lagoas do noso ordenamento constitucional, como é a elaboracién
do Regulamento das Cortes Xerais, fundamental para o exercicio das competencias que o pro-
fesor Villanueva estuda no seu capitulo (p. 141).

Seguidamente podemos ler a peza de German Teruel Lozano, profesor de Dereito
Constitucional, relativa a “A organizacion e o funcionamento das Camaras”. O autor comeza
o seu estudo cunha obrigada referencia ao principio de autonomia parlamentaria e en como
afecta & organizacion e funcionamento das Camaras, tanto respecto dos érganos mais tipicos
dun e outro tipo (Presidencia, Mesa, Xunta de Voceiros, por un lado; Pleno e Comisiéns, por
outro) como respecto dos que mais relevancia practica tefien (Grupos Parlamentarios). Feito iso,
aborda o desenvolvemento da vida parlamentaria cotia en toda a stia extension, desde a mesma
lexislatura ata a publicidade de traballos e sesiéns, pasando polos periodos de sesiéns, a orde do
dia e o desenvolvemento e ordenacién dos debates.

Tamén obtemos moita informacion substanciosa en “As comisiéns parlamentarias de inves-
tigacién das Cortes Xerais”, de Ana Gude Ferndndez, constitucionalista galega que nos brinda
un exhaustivo repaso a todo o que ten que ver, xuridicamente falando, con esa figura que tanto
da que falar politicamente: o obxecto que investigan, a iniciativa de creala, o plan de traballo, as
potestades que tefien, a comparecencia de persoas, a solicitude de documentos, o segredo (ou
non) dos seus traballos, as sdas relacions co Poder Xudicial e o informe final co que estes rematan.

Un dos capitulos que mellor ilustran o conxunto da obra é o do profesor José Tudela Aranda,
avezado iuspublicista que aborda “O dereito de peticién ante as camaras parlamentarias”. Non
s6 realiza un repaso en profundidade a unha institucién que tivo quizais menos protagonismo
do que teria sido recomendable & luz de acontecementos politicos xa case histéricos (15-M),
senén que ademais contén o punto necesario de critica que tan de agradecer é. Para José Tudela,
se se consegue adaptar as exixencias dunha institucién lonxeva no noso constitucionalismo ao
contexto actual, iso pode ser “de grande utilidade” para a institucién parlamentaria (p. 209).

Miguel Angel Alegre Martinez ofrécenos, a continuacién, un estudo das “Deputaciéns per-
manentes das Camaras”, ese érgano parlamentario sempre en boca de todos cando se convo-
can elecciéns xerais. O constitucionalista leonés non deixa nada no tinteiro e fai un percorrido
histérico que recala na actualidade da institucion, estudando as stas principais funciéns consti-
tucionais. Ainda que cumpren con solvencia estas, non hai que chamarse a engano, posto que

11 6_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 14_n. 1_2019 (xaneiro — xufio 2019) |



As Cortes Xerais

tales deputaciéns “quedan actualmente abocadas a reproducir a menor escala a problematica
da institucién parlamentaria, & continuidade da cal serven” (p. 234).

O Unico capitulo que non procede do mundo do Dereito Constitucional vén desde unha
ciencia irma (ou irmandada), como é a Ciencia Politica. Asinao o profesor Manuel Sanchez de
Dios, titulase “Leis organicas, leis ordinarias e delegacion lexislativa”, e achega un suxestivo estudo
cuantitativo e comparado (con referencia a Francia, Portugal e Italia, especialmente), onde des-
taca a “gran renovacion lexislativa nas dez lexislaturas, sobre todo nas dias primeiras” (p. 254).

Obviamente, nunha obra destas caracteristicas era necesario analizar que sucede coas, en oca-
siéns, non moi pacificas delegacions lexislativas. A iso dedicanse dous capitulos da obra, asinados
por senllas constitucionalistas. O de Noemi Garcia Gestoso versa sobre “Os decretos lexislativos”
e o de Yolanda Gémez Lugo sobre “O decreto-lei a 40 anos da Constitucion espafiola”, e ambos
son duas boas pedras de toque para saber que sucedeu na dita marxe temporal con tales figuras.

Outro tanto pode dicirse da “Iniciativa lexislativa popular e outras formas de participacién
no parlamento”, estudo elaborado pola profesora xienense Catalina Ruiz-Rico Ruiz, onde fai o
propio cunha institucién que tivo, segundo criterio que compartimos, certa “intranscendencia
constitucional” (p. 299), que quizais se poida ver compensada por esas “outras formas” partici-
pativas, con especial mencién das que verien da Rede e, especialmente, das redes sociais.

Finalmente, debemos facer mencién as ddas contribuciéns que pechan o volume. A primeira
¢ a da profesora Enriqueta Exp6sito, titulada “O referendo consultivo no ordenamento constitu-
cional espafiol: a conveniencia de reformular o seu desefio normativo tras catro décadas de des-
apercibida vixencia”, onde a autora diagnostica e prognostica cumprindo o prometido no titulo,
sostendo que determinadas voces o estan a configurar, na practica, como unha potencial ameaza
a democracia constitucional; en concreto, cando avogan pola stda “distorsionada utilizacion”
(p- 345). A segunda é a do profesor Lopez Castillo, quen aborda “Os tratados internacionais”
e, especialmente, as autorizacions parlamentarias que operan ex constitutione para proceder a
sinatura e ratificacion dalglns deles.

En obrigada sintese, estas son as contribuciéns que forman o conxunto da obra. Unha obra
gue, insistimos, € unha inmellorable proba de que a comunidade de expertos seque producindo
estudos que se interrogan sobre como mellorar esa institucion con mala satide de ferro que é o
noso Parlamento. Acuda o lector, se asi o estima, a comprobalo.

Ignacio Alvarez Rodriguez

Profesor axudante doutor de Dereito Constitucional
Universidade Complutense de Madrid
nacho.alvarez@icei.ucm.es
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