IDEES PER A UNA REFORMA CONSTITUCIONAL

I. EL SENTIT D’AQUESTA INICIATIVA

1. Espanya, com a Estat, esta patint la crisi més greu des de I’aprovacio de la Constitucid
de 1978. La decisio politica de declarar unilateralment la independéncia per part de
I’anterior Govern de Catalunya i la majoria parlamentaria que li donava suport havia
significat la separacid expressa del marc constitucional i estatutari. Com a conseqiiéncia
de I’incompliment de les obligacions constitucionals, s’ha activat la coercié estatal
prevista a I’article 155 de la Constitucio.

Tots els Estats han patit crisis constitucionals, a les quals s’han enfrontat amb
determinacid, de manera que Espanya també pot fer-ho. En aquest sentit, és necessari el
restabliment de I’ordre constitucional tot fent us, de manera proporcionada, dels
instruments que ofereix el mateix ordenament. Tanmateix, aquest fet no implica negar
I’existéncia d’un conflicte politic que cal abordar. Aixi doncs, malgrat les dificils
circumstancies actuals, no podem renunciar a un “retrobament”. En el marc
constitucional, cal arribar a un acord que aprofundeixi en 1’origen del conflicte 1 del
qual sorgeixin propostes per canalitzar-lo.

Aquest dialeg s’hauria d’haver iniciat després de la Senténcia del Tribunal
Constitucional sobre I’Estatut atés que, més enlla de les conseqiiéncies juridiques i
constitucionals que va tenir, va suposar un punt d’inflexié en el creixement de
I’independentisme a Catalunya. Aixd no obstant, no es va iniciar. Des de llavors, el
Govern de I’Estat ha apel-lat a la legalitat com a instrument de superaci6 del conflicte,
deixant desatesa la via politica per reconduir-lo. El Govern catala, per part seva, va
decidir impulsar la via unilateral cap a la independéncia a partir de la comprensié del
principi democratic com un criteri absolut que permet contradir la Constitucio i
I’Estatut, és a dir, que pretenia dissociar la democracia i la Constitucié. Es amb aquest
objectiu que anteriorment havia creat el Consell Assessor per a la Transicido Nacional:
per assessorar-se sobre quines actuacions s’havien de realitzar per aconseguir la
independéncia a través d’un referéndum o, en cas que 1I’Estat no 1’acceptés, a través
d’una declaraci6 unilateral.

2. Després dels esdeveniments d’aquestes ultimes setmanes, la cerca d’un acord és més
dificil, tot 1 que encara és necessaria. S’ha demostrat que les esperances posades sobre el
fet que el pas del temps seria suficient per resoldre el conflicte eren infundades. També
hem comprovat que I’aplicacié del principi de legalitat és necessaria davant d’una
situacio d’incompliment i de vulneraci6 de 1’ordenament constitucional, perdo no ¢és
suficient per resoldre el problema politic. Els independentistes, per part seva, s’han
adonat que el recurs al “dret a decidir” no ha tingut reconeixement fora d’Espanya i que
la via unilateral genera efectes negatius per a Catalunya en tots els ambits, des del social
(enfrontaments i incitacié a 1’odi) a I’economic (trasllat d’empreses). Per aquest motiu,
ara ¢és adequat garantir 1’aplicacio de la legalitat constitucional a Catalunya i, un cop
aconseguit aquest objectiu, plantejar un dialeg a fi de cercar un acord democratic.

3. El dialeg al qual s’apel‘la ha de tenir diverses caracteristiques.
En primer lloc, ha de ser un dialeg des de la Constituci6. Cal fer pedagogia
constitucional. La Constitucié no és un mer conjunt de normes que organitzen una
comunitat politica. Es, a més i sobretot, un marc de convivéncia per limitar el poder a
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tots els poders, siguin estatals o autonomics. Es un limit als intents secessionistes perd
també una garantia per a les aspiracions d’autogovern, perque aquest marc no és
inamovible. De fet, el dialeg hauria de versar sobre 1’acord relatiu a les reformes
necessaries per a la renovacid del pacte territorial. No ens referim Unicament a la
reforma de la Constitucid, sin6 també a la dels altres components de la Constitucid
territorial, en particular, dels Estatuts d’ Autonomia i de determinades lleis.

En segon lloc, aquest dialeg ha de ser institucionalitzat i tenir lloc a la seu del Congrés
amb 1’assessorament de persones que coneixen la problematica del nostre model
d’Estat. Des de fa anys existeix aquest dialeg a les universitats i, més recentment, la
societat civil també ha fet una crida al dialeg. Aix0 no obstant, ha faltat el didleg
institucional a 1’0rgan que representa tota la ciutadania: el Congrés. Es aqui on hi sén
tots representats, també els independentistes catalans. Es cert que hi sén en minoria.
Perd no es tracta d’adoptar decisions per majoria, sind de fer propostes per cercar
acords. En aquest sentit, es pot plantejar la creacid6 d’una ponéncia amb diputats de
diversos grups politics perqué ofereixin propostes de reforma. Recordem que
I’elaboracid del primer esborrany de la Constitucio es va fer amb 1’acord de persones
tan diferents ideologicament com Fraga i Solé Tura. En qualsevol cas, la seva actuacio
ha de ser més transparent i participada que llavors, atés que els temps han canviat.

El dialeg bilateral entre el Govern de I’Estat i els grups politics que defensen la
independéncia no sembla adequat per diverses raons. D’una banda, suposa excloure els
representants de bona part de la ciutadania, tant de Catalunya com de la resta
d’Espanya. D’altra banda, és evident que no es troben en la mateixa situacid. No pot
negociar en igualtat de condicions qui reclama el compliment d’una legalitat que,
evidentment, ha estat vulnerada i qui pretén actuar, de forma conscient, en contra de
I’ordenament juridic.

En tercer lloc, en aquesta situacié ha de ser el Govern de I’Estat, a través de la seva
majoria parlamentaria, qui lideri aquesta cerca d’acords sobre la reforma del model
d’organitzacid territorial. Si no ho fa, les propostes poden procedir igualment d’altres
grups politics, intentant que tots hi quedin inclosos (també, logicament, la majoria
governamental).

Finalment, aquest didleg només ha de tenir dos limits de partida. Per un cantd, no es pot
mantenir 1’statu quo, és a dir, cal introduir canvis en el model territorial. Per I’altre,
s’haurien d’explorar altres possibilitats menys traumatiques que el referéndum
d’independéncia. En aquest sentit s’hauria de buscar un nou marc d’autogovern i
sotmetre’l a referéndum tant a Catalunya com al conjunt d’Espanya. Aixo requereix una
reforma constitucional, atés que cal constitucionalitzar el model d’organitzacid
territorial (i no només aix0). També pot requerir la reforma dels Estatuts d’Autonomia i
d’altres textos legals.

4. En aquest context, aquest grup de professors, preocupats per [’actual crisi
constitucional, fem una crida a les forces politiques perque encarin el debat sobre la
reforma del model territorial. Pero també hi ha altres punts. Ens hem reunit per propia
iniciativa per aportar idees i respostes a les qiliestions que puguin sorgir en el procés de
cerca d’acords 1 en la preparacid de les reformes que abordin els problemes i les
necessitats existents.



Fa anys que la majoria de nosaltres fem una crida a la necessitat de reformes i advertim
que hi ha algunes peces que fallen perque el repartiment del poder territorial funcioni
bé. Ara ho fem de manera col-lectiva per demostrar que és possible arribar a consensos
raonables des de posicions teoriques, i fins i tot ideologiques, diferents.

En aquest document intentem, doncs, fer un diagnostic de la situacid amb propostes
generiques sobre reformes de I’Estat autonomic i la qiliestio catalana. Aquestes
propostes poden concretar-se en documents futurs.

II. PER QUE CALEN REFORMES? I COM S’HAN DE FER?

5. Davant de I’actual crisi politica cal intentar trobar una via de sortida en la reforma del
model d’organitzacio territorial. Es tracta d’una reforma que no es limita a la reforma de
la Constitucid, perd que ha de trobar-hi els fonaments que li donen sentit i coheréncia.

La resposta a la crisi no pot ser la convocatoria d’un referéndum sobre la independéncia.
D’una banda, existeixen limits constitucionals que, d’acord amb la doctrina del Tribunal
Constitucional, exigirien una reforma constitucional previa per fer-ho possible. Fins i tot
alguns membres d’aquest grup neguen la possibilitat d’una reforma constitucional que
permeti dividir el territori de 1’Estat.

Pero les raons contraries al referéendum no séon només de caire juridic. El referéendum
que pregunta “si” o0 “no” a la independéncia provoca la ruptura de la comunitat politica.
Un resultat ajustat en contra de la independéncia no acabaria amb el problema i
generaria una gran divisi6 interna. Si el resultat fos favorable al “si” per un marge escas
s’obriria un procés irreversible que provocaria en tot cas un alt nivell de confrontacio.
Per aquesta rad no es pot plantejar el referéendum abans d’intentar recorrer a altres vies

menys traumatiques com ¢&s la reforma constitucional del model territorial.

La reforma constitucional permet debatre sobre continguts, formular propostes
concretes que generen amplis consensos i, posteriorment, sotmetre aquesta proposta a
referéendum. D’aquesta manera se satisfa la reivindicaci6 de decidir el futur politic, pero
es vota després d’un ampli debat i amb 1’objectiu de sotmetre a judici un text amb
contingut.

La reforma constitucional pot ser util per afrontar la crisi territorial. En realitat, hi ha
poques alternatives. La paralisi o la incapacitat per emprendre les reformes posen en
perill, com estem comprovant, el propi sistema politic.

Aixi doncs, volem fer un repas al sentit de la reforma a fi d’apuntar els problemes més
rellevants del model territorial que caldria modificar. Parlem, doncs, del procediment i
de I’abast d’aquesta reforma.

6. Es important destacar, com a pressuposit, que parlem de reformes, i no d’un procés
constituent. Son dues institucions juridiques diferents. La reforma esta regulada a la
propia Constitucid, que en fixa els procediments, els limits 1 els controls. En general,
suposa canvis parcials de la norma suprema. El procés constituent, d’altra banda,
implica canvis politics radicals, sovint revolucionaris, i 1’assemblea constituent no té
limits per establir la nova Constitucié com a poder originari.



No es tracta d’iniciar, doncs, un procés constituent, sin6 un procés de reforma
constitucional. Defensem el manteniment dels fonaments sobre els quals s’assenta la
Constitucié de 1978, que son els valors europeus, i plantegem la modificacio d’alguns
dels seus continguts. La reforma permet la renovaci6é de la Constitucié per adaptar-la
cada cert temps a les noves realitats i condicions de la societat i expressa la supremacia
de la Constitucid, ates que només es pot modificar per aquesta via.

7. Des d’aquesta perspectiva, és fonamental desterrar de 1’ideari col-lectiu la por a la
reforma constitucional. Es un procediment que s’ha de normalitzar també a Espanya, tal
com s’ha fet a la resta d’Estats europeus. Les Constitucions espanyoles historiques van
acabar malament en gairebé tots els casos. Davant dels problemes i les crisis
constitucionals no s’optava per la reforma constitucional sind per la revolucio i el cop
d’estat i, en certes ocasions, per 1’obertura d’un periode constituent o la instal-lacié d’un
régim autoritari. Aspirem, doncs, a acabar amb aquesta secular malediccio del
constitucionalisme espanyol per mitja de les clausules de reforma com fan la resta
d’Estats europeus.

En aquest sentit, la Constitucié de 1978 obre totes les possibilitats a la reforma
constitucional en tant que no té clausules d’intangibilitat 1, doncs, tot el seu contingut
pot ser objecte de reforma. En aquest punt es diferencia de les Constitucions alemanya i
italiana. Per aquest motiu, quan s’ha plantejat davant dels Tribunals Constitucionals
d’aquests paisos la possibilitat de celebrar un referéendum d’independéncia en una part
d’un Estat, ambdos tribunals 1’han refusada. Davant d’aixo, el Tribunal Constitucional
espanyol s’ha mostrat més obert en considerar que, malgrat que la Constitucié ho
prohibeix en la seva redaccio actual, no n’impedeix la consideracid com una aspiracid
politica que podria reconéixer-se a través d’una reforma constitucional.

8. La Constitucio inclou dos procediments de reforma: un de més rigid (article 168) i un
altre de menys rigid (article 167), que es diferencien d’acord amb la matéria afectada.
En general, s’hauria de procurar la reforma a través del procediment de 1’article 167
perque facilita el desenvolupament del procés. Aixo no obstant, en algun cas podria ser
necessari utilitzar el procediment de ’article 168.

El procediment de D’article 167 no ¢és complex. La diferéncia amb el procediment
legislatiu es basa en el fet que ’aprovacié del Congrés i del Senat requereix la majoria
de tres cinquenes parts de cada cambra i la possibilitat de referéndum si ho sol-licita una
desena part del Congrés o del Senat. La majoria requerida respon de manera raonable al
doble objectiu de la reforma constitucional: mantenir 1’estabilitat i la supremacia sobre
les lleis perd permetre la introduccid de canvis quan una majoria amplia ho considera
necessari.

El procediment agreujat de 1’article 168 s’aplica Gnicament quan la reforma afecta
alguna disposicié del titol preliminar, de la seccid 1 del capitol 2 del titol I (drets
fonamentals) o al titol II (la corona), sense que pugui fer-se una interpretaci6 extensiva
de les disposicions reservades a aquest procediment (Declaracié del Tribunal
Constitucional 1/1992). En aquest cas es requereixen majories més qualificades (dues
terceres parts de cada cambra), perod sobretot €s un procediment més complex perque
s’ha d’aprovar en dues legislatures diferents: cal 1’aprovacié del principi de reforma, la
dissolucié de les Corts, la constitucié de noves Corts que aprovin la reforma i el
referéndum obligatori de ratificacid. La Constitucio, per aquesta via, permet la reforma



total de la Constitucio. Aixo serveix per reforcar la idea que qualsevol contingut
constitucional és reformable, perd no pot considerar-se un procés constituent perque
continuen aplicant-se els limits constitucionals a la reforma i el control constitucional
del procediment.

S’ha comentat que les exigeéncies d’aquest procediment fan la reforma gairebé
impossible. Aix0 no obstant, és una afirmacié exagerada. Per una banda, existeix un
procediment similar a Belgica i1 en altres paisos europeus sense que aixo hagi impedit
els canvis constitucionals. Per ’altra banda, hi ha formes de facilitar el procés. Aixi, el
principi de reforma es pot aprovar al final de la legislatura i d’aquesta manera s’evita
que provoqui la dissolucié anticipada. La reforma pot culminar-se, per tant, en una
unica legislatura si la idea de reformar s’ha aprovat al final de 1’anterior.

9. Cal referir-se al consens i les majories requerides per a I’aprovacio de la reforma. La
Constitucié de 1978 es va aprovar per consens perque els diversos grups politics van ser
conscients que es tractava d’acabar definitivament amb la idea de les dues Espanyes i
les constitucions de partit. Havia de ser una constitucié de tothom. Es aixi com va ser
aprovada per 325 vots dels 350 integrants del Congrés dels Diputats.

Actualment, les posicions reticents a la reforma sostenen que sense un consens semblant
al de 1978 no s’ha d’iniciar el procés. Hem de matisar aquest argument. Tota reforma
legal, i més la constitucional, ha d’intentar ser aprovada amb el major consens possible.
Tanmateix, cal subratllar dues idees. En primer lloc, no estem en el cas del poder
constituent sind davant del poder de reforma constitucional al qual la Constitucio
exigeix una determinada majoria: 3/5 o 2/3 parts del Congrés i del Senat, segons
s’apliqui el procediment ordinari de reforma (article 167) o ’agreujat (article 168), i
aquestes majories son les uniques vinculants. En un altre cas estariem confonent el
poder de reforma amb el poder constituent. En segon lloc, el consens no existira al
principi del procés de reforma sind que apareixera, en tot cas, com a conseqiiencia de
les negociacions que s’han de realitzar al llarg del desenvolupament del procés. Abans
d’iniciar la tramitacid no pot estar acordat el resultat. Sera fruit de molta feina i debat
entre posicions inicialment no coincidents. El consens de partida s’ha de referir a la
voluntat d’iniciar i culminar la reforma.

10. Destaquem, per ultim, la funcié integradora i de renovacio de legitimitat que pot
desenvolupar la reforma. La Constitucié de 1978 va suposar la creacié d’un Estat
democratic de dret. Aixo no obstant, han passat gairebé quaranta anys i no s’han dut a
terme reformes per resoldre els problemes que llavors no es van poder abordar o que
han aparegut posteriorment atesos els canvis socials que es produeixen en qualsevol
comunitat politica. La Constitucio no ha estat reformada per adaptar-se a aquests canvis
de la realitat social i politica i legitimar-se davant de les noves generacions. A més,
I’inica reforma important duta a terme, la de ’article 135 1’any 2011 sobre el principi
d’estabilitat pressupostaria (la de 1992 va tenir un abast menor) va causar un profund
malestar ja que es va realitzar en només quinze dies a 1’estiu, a través del procediment
d’urgéncia i lectura tinica i sense un minim debat politic, malgrat la transcendéncia del
contingut. Aixi doncs, és necessari que el debat sobre la reforma constitucional sigui
public i transparent.



III.QUE S’HA DE REFORMAR? EL MODEL D’ORGANITZACIO
TERRITORIAL

11. Les reformes que requereix la Constitucié de 1978 son diverses 1 de diversa indole.
Aixi, en un llistat no exhaustiu podem mencionar la incorporacié d’una clausula
europea, la modificacié de I’ordre successori a la corona, el reconeixement de garanties
d’alguns drets socials, la millora de la qualitat democratica de les institucions, etc.
Tanmateix, malgrat I’existéncia d’aquests problemes, hem de ser conscients que no
poden ser tractats tots a la vegada. S’hauria d’obrir un “temps de reformes” en qué
s’anessin aprovant mesures a mesura que existeixi el consens suficient. A la vegada,
seria necessari un canvi profund en la cultura politica (i, per tant, en la manera de fer)
dels partits amb representacid parlamentaria. En aquest sentit, ens ocupem tnicament de
les reformes que afecten el model territorial perque les considerem urgents i prioritaries.

12. Ara mateix, quan tots estem preocupats per la situaciéo de Catalunya, en plantejar la
reforma del model territorial la primera pregunta que cal respondre és per que la
reforma del model territorial ajuda a abordar la crisi de Catalunya. Partim de constatar
que la crisi provocada per la demanda de secessio a Catalunya també és, entre d’altres,
un simptoma concret i singular dels problemes advertits en el desenvolupament del
sistema autonomic.

El moviment secessionista a Catalunya, com abans el del Pais Basc amb el Pla
Ibarretxe, es reforca pels problemes no resolts de I’Estat autonomic. Els que hem seguit
ambdods processos som conscients de la importancia determinant que ha tingut la critica
al sistema autonomic per unes deficiéncies que, en gran mesura, son reals per atraure
cap a I’independentisme a una part de la societat. Per aixo, es tracta d’oferir flancs més
protegits davant de la desqualificaci6 i la legitimaci6 de I’opcid independentista. En
definitiva, cal construir un model territorial solid que en faci més dificil la
deslegitimacio.

La Constituci6 va abordar la dificil tasca de transitar d’un Estat centralista a un de
politicament descentralitzat, perd la transformacié implicava moltes dificultats. L’any
1978 no se sabia quantes comunitats autdbnomes es crearien ni quin seria el seu poder, i
les diferéncies al nivell reivindicatiu d’autogovern entre territoris eren abismals. Es per
aixo que la Constituci6 va deixar sense concretar, va ometre o va remetre als Estatuts i a
futures lleis organiques molts elements essencials del model territorial. De fet, la
majoria de les disposicions del titol VIII tenen caracter transitori i haurien requerit, ja fa
temps, reformes constitucionals que no s’han dut a terme.

En tot cas, el conjunt del sistema autonomic va adquirir un grau notable de
descentralitzacio a través d’un desenvolupament que van impulsar els acords
autonomics de 1981 i 1992. Aixi, ’any 2001 es van completar els grans traspassos a
totes les comunitats (educacio i sanitat). Tot i aixo, des de llavors funciona amb defectes
estructurals greus, ja que més enlla de la descentralitzacid no sembla haver-se
aconseguit el funcionament coherent i integrat de disset comunitats politiques amb
I’Estat.

Finalment, el procés de reforma estatutaria a Catalunya i els esdeveniments subsegiients
van mostrar a la ciutadania un model d’organitzacié territorial de 1’Estat en crisi.



13. Atesa la situacid, hem d’abordar la reforma del model territorial basant-nos en les
tecniques del federalisme pero sense conferir-li una importancia excessiva al terme amb
el qual es qualifica I’Estat. L’Estat autonomic no ha estat capa¢ de generar una dinamica
d’integraci6. A partir de la defensa dels diversos espais, en un marc laxament regulat,
s’ha configurat un model territorial en qué el nombre de conflictes és excessiu i en que
el Tribunal Constitucional ha adoptat un paper actiu, amb el risc de deslegitimacié que
comporta. Es tracta d’introduir canvis que configurin un model territorial en el qual
sigui necessari el dialeg i es redueixi el conflicte. En definitiva, cal aplicar les tecniques
del federalisme que en altres Estats garanteixen la integracid a través de la participacio
dels territoris en les decisions que els afecten.

El desenvolupament de I’autogovern en el marc de la Constitucié de 1978 ha resolt, a la
practica, la confrontacid historica al voltant del federalisme, amb origen en la Primera
Republica. Actualment, poques persones dubten de la necessitat d’incorporar les
tecniques del federalisme. A més, ateses les caracteristiques del nostre model només
podem servir-nos de I’experiéncia dels Estats federals. Per aixo, independentment de si
I’anomenem aixi o no, la reforma del model territorial s’haura de fer en la linia dels
sistemes federals.

Des d’aquesta perspectiva, plantegem cinc qiiestions problematiques que s’hauran de
tractar en aquests “temps de reformes”: la funcié de I’Estatut d’Autonomia, la plena
constitucionalitzaci6 del repartiment de competeéncies, la participacidé autonomica en les
decisions i les institucions de I’Estat, els instruments i organs de col-laboracio, i la
constitucionalitzacié dels elements essencials del model de finangament autonomic.

14. L’Estatut d’Autonomia és, a la vegada, font superior de I’ordenament autonomic i llei
organica de I’Estat. Aquesta doble condicié ha generat molts problemes, especialment
en la reforma dels Estatuts i en la relacido entre ells i les lleis basiques de I’Estat.
Aquests problemes s’han aguditzat a partir de la STC 31/2010, que va considerar que
I’Estatut és una llei organica més, la relacio de la qual amb la resta de lleis organiques
es regeix pel principi de competéncia. D’aquesta manera, ens diu el Tribunal que la
qualificaci6 de la seva funcidé com a “materialment constitucional” té un abast
“purament doctrinal o académic”. Aquesta devaluacié de la funci6 de I’Estatut en el
model d’organitzacid territorial suposa eliminar la idea de Constituci6 territorial, que, a
la practica, havia estat la forma de suplir les llacunes del model territorial en la
Constitucié, més enlla dels acords autonomics i les senténcies del Tribunal
Constitucional.

Es evident que la “norma institucional basica” d’una comunitat autonoma (article 147.1
de la Constitucid) no pot ser una llei organica més. Per aixo, seria convenient configurar
I’Estatut com I’equivalent de les constitucions dels territoris en els sistemes federals,
subordinat, obviament, a la Constitucio. Hauria de ser desposseit del seu caracter de llei
organica perd també de la seva funcié en la distribucidé de competencies, que
correspondria a la Constitucid. Hauria d’ocupar-se, doncs, de les giiestions internes de
la comunitat que no afectin la resta. Aix0 inclou no només I’organitzacid territorial i
institucional sin6 també una part dogmatica amb els drets reconeguts en 1’exercici de les
seves competencies 1 les caracteristiques que identifiquen la comunitat. Des del punt de
vista procedimental, només hauria de requerir I’aprovaci6 del Parlament de la comunitat
autonoma respectiva, i no de les Corts Generals.



15. El sistema de distribucié de competeéncies té també molts problemes. No s’ha elaborat
una definici6 de les categories competencials, i la que pretenen alguns Estatuts
d’Autonomia de segona generaci6 ha estat declarada inconstitucional. Aquesta falta de
concrecio 1 de formalitzacid del repartiment, especialment en les competéncies
compartides bases-desenvolupament, va permetre en un primer moment un
desenvolupament de les competéncies autonomiques sense necessitat d’atenir-se a unes
bases estatals inexistents i va generar, posteriorment i en un sentit oposat, una expansio
il'limitada d’aquestes bases fins que I’Estat va esgotar la regulacid6 de materies de
competencia autonomica. El resultat ha estat un model en que el repartiment és decidit
pel Tribunal Constitucional senténcia rere senténcia.

Per superar aquest model podria plantejar-se la constitucionalitzacié del repartiment
sobre la técnica federal classica que fixa en la Constitucié les competéncies que
corresponen a I’Estat (federacid) i deixa la resta de competéncies a les comunitats
autonomes (estats, ldnder), sense perjudici que algunes clausules generals com la
prevalenca redueixin la conflictivitat actual (articles 148, 149 i 150 de la Constitucio).
Una major concrecid constitucional del repartiment en garanteix [’estabilitat i,
consegiientment, la seguretat juridica.

En qualsevol cas, si més enlla de la falta de concrecio es vol abordar el problema de
I’excessiva conflictivitat competencial s’hauria de garantir la participaci6 de les
comunitats en la determinacid de les bases de I’Estat que després hauran de
desenvolupar. Si els territoris participen de manera vinculant en la concrecid d’aquests
elements comuns, I’acord amb 1’Estat sobre el seu contingut és necessari i, per tant, la
conflictivitat es redueix. Aquesta és la diferéncia entre el model espanyol i I’alemany.

16. Un altre problema que cal solucionar és 1’escassa participacio de les comunitats en les
decisions i en les institucions de 1’Estat.

En D’actualitat, les comunitats autonomes no disposen d’una instancia per participar en
les decisions de I’Estat, especialment en 1’aprovaci6 de les lleis que les afecten i en les
relacions principals entre les propies comunitats i amb I’Estat. El Senat no compleix
aquesta funci6 i no existeix un forum o consell de negociacié general, de manera que
tots els conflictes es traslladen al Tribunal Constitucional, amb les conseqiiéncies que ja
coneixem. Un remei podria ser un Senat inspirat en el Bundesrat o Consell Federal
alemany, com s’explica després. D’aquesta manera, també podrien participar en el
procés de reforma constitucional, una de les caréncies advertides reiteradament.

Al seu torn, les comunitats autonomes no intervenen en la designacio dels integrants de
diverses institucions de [I’Estat, 1’actuacié de les quals les afecta directament,
especialment el Tribunal Constitucional. A Alemanya, els ldnder intervenen en la
designaci6 dels magistrats constitucionals.

17. En general, advertim que els instruments i els organs que permeten les relacions entre
comunitats i d’aquestes amb 1’Estat no estan inclosos en la Constitucié. Les técniques
de relacido son o bé purament d’informacié (amb la inseguretat juridica que aixo
comporta) o bé poc eficaces i desequilibrades (parlem de les conferéncies sectorials).
Per aix0, la Constitucid podria recollir alguns principis 1 caracters generals de la
col-laboraci6 autonomica, aixi com la participacié de les comunitats autonomes a la
Uni6 Europea, potser també¢ a través del nou Senat territorial.



En aquest sentit, un Senat de representacid territorial pot realitzar un paper fonamental
com a oOrgan d’integracio tant per garantir la participaci6é autonomica en les decisions de
I’Estat com per reduir la conflictivitat en 1’exercici competencial. Les critiques al Senat
actual son practicament coetanies a 1’entrada en vigor de la Constitucid. La reforma del
Reglament del Senat que va crear la Comissio General de les Comunitats Autonomes
(1994) va fracassar per les propies limitacions de la cambra, 1 la proposta de reforma del
Govern de Zapatero (2004) tampoc va avangar.

Si ho comparem amb les cambres d’altres sistemes federals, aquest dorgan constitucional
podria realitzar les segiients funcions:

- Podria intervenir en la legislacié de 1’Estat que afecta les comunitats, de manera
que el vot dels territoris fos necessari per a determinades lleis que la Constitucio
hauria de definir, especialment pel que fa a les lleis basiques que desenvolupen i
executen les comunitats autonomes. Suposaria substituir [’actual forma
jurisdiccional de delimitar les competéncies, que no esta funcionant, per la
negociaci6 1 I’acord de les comunitats autonomes amb el Congrés 1 el Govern.

- També podria dirigir i impulsar les relacions de col-laboracio, actualment debils,
1 coordinar les conferéncies sectorials i altres organs intergovernamentals al
maxim nivell.

- En els dos sentits anteriors, aquest Senat territorial podria connectar les
comunitats amb les normes i les politiques de la Unié Europea, que assumeix
cada cop més espai tant de I’Estat com de les comunitats.

- En particular, un Senat representatiu dels territoris seria 1’0rgan més legitimat
per codecidir el finangament, matéria particularment susceptible de generar
enfrontaments. L’actual Consell de Politica Fiscal i Financera no t¢ legitimitat ni
mitjans suficients per complir aquesta funcio.

Si pretenem tenir un Senat territorial que realitzi aquestes funcions, I’experiéncia
comparada ens mostra que el model més adequat pot ser el Bundesrat alemany, que esta
integrat per membres dels Governs dels ldnder perqué en son els organs de direccio
politica i, consegiientment, els qui els poden representar millor. Es evident que aquest
model té contraindicacions com I’alentiment de les decisions o la ingeréncia dels partits
que s’han de tenir en compte. Aix0 no obstant, és el que ha resolt de millor manera els
dos grans problemes que han afligit el nostre model: la conflictivitat excessiva i
I’escassa participacio dels territoris en les decisions que els afecten, de les quals deriva
el deficit d’integraci6 que patim.

Existeixen, en qualsevol cas, altres possibilitats. Aixi, el Senat podria ser producte
d’una eleccio directa de la ciutadania, tot i que basant-se en circumscripcions electorals
que serien les comunitats autonomes, en comptes de les provincies. El que passa en
realitat és que aquest Senat és, en gran part, una repeticié del Congrés perque les llistes
electorals corresponen als partits politics. En conseqiiéncia, no seria un organ de
participacio 1 d’acord dels territoris i I’Estat sind una segona cambra partidista amb
algun matis diferencial pel fet que s’utilitzaria una circumscripcié diferent.

També s’ha defensat un model similar al Bundesrat austriac, amb una composicid
ponderada en relacid6 amb la poblacid i la designacié dels senadors per part dels
Parlaments dels ldnder. L’experiéncia austriaca, perd, ens mostra que també estem
davant d’una cambra de representaci6 dels diversos grups politics que se solapa amb la
cambra baixa, i no davant d’una cambra de representacio dels territoris.



En canvi, la funci6 principal que pot correspondre a un consell territorial com 1’alemany
¢s facilitar la participaci6 dels territoris en les decisions principals de I’Estat i permetre
que es coordini amb les comunitats al maxim nivell de decisi6. El que fa és justament
cobrir la gran deficiéncia del sistema autonomic: la falta d’un sistema coherent de
govern que relacioni les comunitats autonomes entre si i no només a cada comunitat
amb ¢l Govern central, com ha succeit fins ara.

En el sistema alemany, que porta molts anys desenvolupant aquest federalisme
cooperatiu, se sol criticar 1I’exigeéncia d’un acord per adoptar determinades decisions pel
fet que dificulta I’assumpcid de responsabilitats i alenteix la propia adopcio de la
decisi6. Tanmateix, a Espanya el problema ¢és un altre: 1’abséncia de relacions de
col-laboraci6. Per tant, I’objectiu primer €s configurar un federalisme cooperatiu tenint
present, logicament, I’experiéncia d’altres Estats per intentar evitar els problemes amb
els quals ells ja s’han trobat.

18. Finalment, 1’ultim aspecte en que ha d’incidir la reforma del model d’organitzacid
territorial €és el financament autonomic. La Constitucid gairebé no conté normes sobre
financament, de forma que la LOFCA ha desenvolupat aquesta funcié “materialment
constitucional” 1 el Consell de Politica Fiscal i Financera ha estat el canal per a una
deficient participaci6 dels territoris en la concrecidé del model, tant per la preeminéncia
de I’Estat en el seu procés de presa de decisions com per la falta de transparéncia en la
seva actuacid. La Constitucid pot incloure normes fonamentals del sistema de
financament, amb aproximacié a 1’atribucid de recursos segons les capacitats d’ingrés i
criteris de solidaritat, incloent-hi els principis d’igualtat social i d’ordinalitat (articles
156, 157 i 158), aixi com garantir la participacié de les comunitats en la concrecio del
model.

IV.LES REFORMES EN RELACIO AMB CATALUNYA

19. Com apuntavem anteriorment, les reformes plantejades permeten afrontar la crisi de
Catalunya, perque a la soluci6 només pot arribar-s’hi de forma estable en el marc de la
reforma del model d’organitzacio territorial. Aixi doncs, es tracta d’afrontar els
problemes del sistema autonomic i resoldre, en aquest marc, la situaciéo de Catalunya.
Si, al contrari, es persegueix una solucid especifica per a Catalunya, de caracter
conjuntural i separada del model global, no haurem resolt el problema a llarg termini.

Dit aixd, és evident que la crisi territorial presenta a Catalunya dos elements
addicionals: afegeix la reivindicaci6 dels fets diferencials i el seu reconeixement
nacional i planteja com a alternativa, no la reforma constitucional, sind la secessio
d’Espanya després de la celebracidé d’un referéndum. Es qiiestiona, doncs, si la reforma
de I’Estat autonomic té cap sentit a Catalunya, i també s’argumenta, des de I’altre
extrem, que tota reflexi6 sobre la reforma del model territorial amaga Unicament la
intencio de resoldre el conflicte catala. Ja hem exposat per qué ni una posici6 ni ’altra
ens convencen.

Es obvi que les posicions independentistes neguen les virtuts d’una reforma
constitucional, perd I’objectiu és plantejar propostes que siguin acceptades per la
majoria social. Dit d’una altra manera, no es tracta de negociar les reivindicacions dels
partits independentistes, tal com ells les plantegen, sin6 d’atendre la percepcio de la
societat en que es manifesten. El problema no és el que volen els secessionistes, ja que
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el que volen és la independéncia. La qiiestid és discernir que és el que ha permes a
aquesta opcio de trobar suport en una part important de la societat catalana.

Des d’aquesta perspectiva, un procés de reformes del model territorial pot abordar tres
qiiestions amb relacié a Catalunya: el reconeixement de la singularitat, la recuperacio
dels continguts estatutaris desactivats per la Senténcia sobre I’Estatut, i la remissio a
I’Estatut d’aquells aspectes identitaris o d’organitzacid institucional o territorial que
només afecten aquest territori i no la resta ni el funcionament de 1’Estat.

20. En primer terme, el reconeixement de la singularitat s’incorpora a la Constitucio a
través dels fets diferencials reconeguts constitucionalment. Sén les caracteristiques
especifiques d’algunes comunitats que s’han conservat al llarg de la historia com a
singularitats propies. La constitucio les reconeix i els Estatuts d’Autonomia respectius
les han concretat i desenvolupat. Es el cas de la llengua propia o el dret civil a
Catalunya 1 a altres comunitats, el sistema de concert i conveni economic al Pais Basc i
a Navarra, o els organs de Govern a les illes balears o a les Canaries, a més del régim
economic i fiscal en aquesta comunitat.

Es tractaria d’articular aquests elements de la manera més eficag i concreta a través d’un
organ de col-laboracid bilateral amb I’Estat. En aquest cas, la relaci6 bilateral esta
justificada perque no afecta el conjunt de les comunitats autonomes, sind només els
territoris afectats i I’Estat. Es important destacar que les asimetries reconegudes a
Catalunya i a altres territoris no poden ser excloses per als qui tenen les mateixes
caracteristiques (la llengua a les Balears i la Comunitat Valenciana) i no poden suposar
un tractament economic (el finangament) no equitatiu.

En aquest sentit, alguns membres del grup han suggerit la incorporacié d’una disposicid
addicional especifica per a Catalunya en que s’abordin les qiiestions identitaries,
competencials i de relaci6 amb I’Estat. Aix0 permetria recongixer la singularitat de
Catalunya sense necessitat de modificar 1’article 2 de la Constitucid i simplificar el
procediment pel fet que no es modifica el marc constitucional comu sind que s’estableix
un régim juridic singular. No obstant aix0, qualsevol situaci6 acceptable per a
Catalunya ha de ser-ho també¢ per a la resta de les comunitats a partir del reconeixement
de la diversitat d’Espanya per part de tothom. Per a aixd, és important que els
tractaments diferenciats puguin basar-se en justificacions objectives.

Una altra possibilitat que també s’ha plantejat és que aquesta disposicié addicional
remeti a I’Estatut la regulacio de determinades qiiestions, en una enumeracié que s’ha
de contenir a la mateixa Constitucio.

21. Pel que fa al trasllat a la Constitucié de continguts de 1’Estatut d’Autonomia de 2006,
poden incorporar-se diversos elements que la Senténcia sobre I’Estatut va desactivar, no
pel seu contingut, sind per entendre que 1’Estatut era una font inadequada perque la
regulacio afectava el funcionament de tot I’Estat. Es el cas del reconeixement de la
participacio autonomica en les decisions de 1’Estat, tant en I’exercici de competéncies
estatals (comissio bilateral, informe previ) com en la designacié d’integrants d’organs
constitucionals (Tribunal Constitucional i Consell General del Poder Judicial); de la
inclusié de principis en el sistema de finangament autonomic; de 1’organitzacié federal
del poder judicial; de la definici6 constitucional de les diverses -categories
competencials (exclusives, basiques, d’execucié) de manera que es respecti 1’espai
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competencial autonomic, o de la flexibilitzaci6 de I’organitzacio del territori (en
vegueries).

22. Finalment, en tercer lloc, a través de la reforma constitucional es pot remetre a
I’Estatut tot allo que no afecta el conjunt de 1’Estat: organitzacid interna, institucional i
territorial; elements simbolics 1 identitaris; drets reconeguts en 1’exercici de les
competencies autonomiques, etc. D’aquesta forma, un Estatut d’Autonomia podria
incloure la denominacié de la comunitat que respongui millor a la seva identitat
historica i té competéncia exclusiva en autoorganitzaci6. Per aquest motiu, la
Constituci6 hauria d’apel-lar els Estatuts perque reflecteixin tant I’organitzacio
d’institucions propies i ’organitzacié del territori com les qiiestions simboliques
vinculades a la identitat.

En el primer sentit, aix0 té conseqiieéncies especialment en 1’organitzacié del territori,
atés que permet de configurar una estructura propia que pot ser diferent a la d’altres
comunitats. Que Catalunya vulgui organitzar el seu territori en vegueries no afecta la
resta de comunitats, de la mateixa manera que si Aragé ho vol fer en comarques.

En el segon, si I’Estatut de Catalunya vol denominar la comunitat “Comunitat Nacional
de Catalunya” o referir-se als simbols nacionals en el marc de la Constitucid, no ha
d’existir-hi cap impediment, perqué¢ a efectes constitucionals s’identifica amb les
nacionalitats de I’article 2 i no afecta la sobirania que resideix en el poble espanyol.

V. UN ULTIM APUNT SOBRE EL METODE

23. Pel que fa a la metodologia que cal seguir, en el marc del procediment que hem
exposat anteriorment, cal apuntar una ultima qiliesti6. Com hem assenyalat, es tracta
d’iniciar un “temps de reformes” que, sens dubte, afectara la Constitucié com també els
Estatuts d’Autonomia i diverses lleis. No podem pretendre abordar totes les reformes a
la vegada o fer una reforma amb un objecte massa ampli. Primerament, perque
permetria unir els opositors de les diverses reformes des de posicions molt diferents,
com hem comprovat en el cas d’Italia i també en el de Fran¢a amb el referéndum sobre
el tractat constitucional per a Europa i en el del Regne Unit amb el Brexit. En segon
lloc, perque la tasca seria practicament inabordable.

En aquest sentit caldria partir de dos criteris: d’una banda, la prioritat, és a dir,
I’establiment d’un llistat de reformes que cal abordar prioritariament; de 1’altra, I’s de
la possibilitat real d’arribar a acords com a criteri. Amb aquests pressuposits es pot
plantejar una reforma per fases o reformes successives. Conscients de la precaria cultura
de reforma constitucional que existeix a Espanya, és imprescindible explorar
préviament per fer una programaci6 flexible d’objectius. D’aquesta manera, el debat
sobre les reformes ha de ser obert i ampli per concretar, basant-nos en aquest debat, les
reformes prioritaries i sobre les quals existeix un acord per culminar-les per mitja del
procediment corresponent (preferiblement per mitja del de Iarticle 167 de la
Constitucid, si és adequat constitucionalment).

En aquest procés pot ajudar la creacié de comissions, subcomissions o ponencies
parlamentaries, d’experts i mixtes. En principi, les experiéncies més fructiferes en altres
Estats han estat les de dos ambits de treball coordinats: un ambit purament politic i un
altre de tecnic-académic. També s’hauria de plantejar la formula per garantir la
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participacio de les comunitats, perqueé no esta prevista més enlla de la iniciativa. La
Conferencia de Presidents i la Comissid General de Comunitats Autonomes del Senat
poden fer aquesta funcio.

Hem d’iniciar un “temps de reformes”, malgrat que també haurem de vigilar-ne la
durada, ja que la negociacié 1 el consens necessiten temps pero els retards desanimen,
tal com es va observar al final del procés de 1977-78 amb I’aparici6é del “desencant”.
Cal actuar a poc a poc 1 bona lletra.
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