I. VALORACION GENERAL
Eliseo Aja

Desde el punto de vista autonémico, 1996 ha sido un afio intenso, por las
elecciones generales y el cambio de Gobierno Central, por las reformas de los
Estatutos de Autonomia de Canarias y Aragén, por el volumen de los traspasos
de servicios realizados a casi todas las Comunidades Auténomas(CCAA) y tam-
bién porque ha sido el primer afio completo de los nuevos Gobiernos y
Parlamentos autonémicos surgidos de las elecciones de 1995. Pero, sobre todo,
por la reforma del sistema de Enanciacién y las polémicas que ha generado; este
debate ha presentado en algiin momento una fuerte tensidn.

Sin embargo, el funcionamiento general del Estado y de la mayoria de CCAA
presenta rasgos de normalidad, con aspectos positivos, como el incremento de la
colaboracién y la disminucién de los conflictos, otros miés criticables, como el
descuido en la técnica juridica o la insuficiente institucionalizacién de las
Conferencias Sectoriales, y otros, finalmente, esperanzadores, como el nuevo
papel del Senado y su posible reforma constitucional.

Las crisis de algunos Gobiernos autonémicos (Navarra y Baleares), o las difi-
cultades de otros, no dejan de ser un episodio en un panorama general de amplia-
cién del autogobierno de todas las CCAA, como muestra el volumen creciente
de recursos financieros y la variedad de politicas publicas emprendidas.

Elecciones generales, pactos parlamentarios y nuevo Gobierno

Las elecciones para las Cortes Generales de marzo de 1996 tuvieron una alta
participacién de los 32,5 millones de electores (77,4%) y han destacado por sig-
nificar la alternativa de gobierno del Partido Popular, tras trece afios de gobier-
nos socialistas. Si recordamos los escafios obtenidos por las principales fuerzas
politicas en el Congreso (PP, 156; PSOE, 141; IU, 21; CiU, 16; PNV, 5 y CC, 4),
se entiende perfectamente el pacto parlamentario entre el PP y los partidos
nacionalistas catalin, vasco y canario para la formacién de un gogierno estable,
aunque unos meses antes esta {drmula apenas fuera contemplada.

. El cambio de mayoria parlamentaria y la formacién del nuevo Gobierno
Aznar suscitan inmediatamente, desde el punto de vista autonémico, algunas
reflexiones: la correspondencia actual de las instituciones centrales con la mayo-
ria de los Gobiernos autonémicos, las implicaciones del pacto entre el PP y los
partidos nacionalistas, especialmente con CiU, y el significado mis general de la
alternancia del Gobierno central en la consolidacién del Estado autonémico.

El mapa electoral ha cambiado sustancialmente entre mediados de los afios



22 ANALISIS DE LA ACTIVIDAD DEL ESTADO Y DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

ochenta y mediados de los afios noventa, y la variacién se ha producido en los
diferentes niveles institucionales, locales, autonémicos y centrales. Los resulta-
dos de 1996 responden al cambio sustancial de mayorias en las elecciones auto-
némicas (y locales) de 1995, que tienen ahora su consolidacién. El nuevo
Gobierno central coincide con la orientacién politica de la mayoria de CCAA, lo
que facilita la solucién a ciertos problemas de relacién dificil en el periodo ante-
rior y, crea en cambio otros. En CCAA como Castilla y Leén, la Comunidad
Valenciana, Cantabria o Murcia se aprecia el apaciguamiento de conflictos y un
nuevo clima de sintonia y fluidez con el nuevo Gobierno. Se recupera, pues,
como en los afios ochenta tuvo el PSOE, el gobierno homogéneo, ahora del PP,
en los tres niveles del poder politico, el local, el autonémico y el central. Han apa-
recido, en cambio, nuevos problemas en la relacién con Extremadura y
Andalucia, lo que muestra que Ta orientacién politica predomina en algunos casos
sobre el caricter institucional de las relaciones entre el Estado y las CCAA.

En el Estado autonémico, como en todos los Estados compuestos, las elec-
ciones generales siempre tienen trascendencia para las CCAA, pero en este caso
lo poseen de manera especial porque el pacto parlamentario del PP con CiU,
PNV y CC comporta medidas de reforma del sistema autonémico, como la
‘reforma de la financiacién o de la administracién periférica, o la ampliacién de
algunas transferencias. Al margen de las opiniones sobre cada una de estas refor-
mas autondmicas, el pacto ha ?avorecido l};. relacién entre culturas politicas muy
alejadas en los afios anteriores, y aunque la participacién de los partidos nacio-
naljistas en el programa del Gobierno no implica, en si mismo, la solucién a los
problemas estructurales del Estado autonémico (conviene no olvidar la distin-
cién entre Gobierno y Estado), s configura pautas de relacién que favorecen el
didlogo para conseguirlo..

Sin embargo, algunas fuerzas politicas y algunos medios de comunicacién,
s6lo han visto el acuerdo entre el PP y los partidos nacionalistas como un pacto
de intereses en favor de algunas CCAA, sin atender que la posicién de los par-
tidos nacionalistas deriva del propio sistema constitucional de autonomia, y que
su presencia debe contar, previsiblemente en un largo futuro, como un factor de
las mayorias parlamentarias y de gobierno.

Si la alternancia en el gobierno es positiva en si misma, en nuestro Estado
autonémico —configurado progresivamente durante estos afios— presenta una
ventaja adicional, al poner a prueba el desarrollo estructural autonémico realiza-
do hasta ahora. El cambio de orientacién politica puede favorecer la consolida-
cién de todas las lineas positivas y desechar las menos adecuadas, creando en la
prictica un nuevo consenso sobre el modelo de Estado. La experiencia de
gobierno del PSOE debiera facilitar el asentamiento de las novedades positivas
que introduzca la nueva mayoria. ‘

La reforma de los Estatutos de Autonomia de Canarias y Aragén
y el proceso de reforma estatutaria en las dem4s Comunidades del 143 CE

Las reformas de los Estatutos de Autonomia de Canarias y Aragén, aproba-
das en 1996, adquieren gran significado, tanto para las respectivas CCAA, como
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para el conjunto del Estado autonémico, porque marcan una linea de prictica
consolidacién institucional y competencial. Atin respondiendo a situaciones
diversas (Canarias no habia ampliado sus competencias segiin la dinimica de los
Pactos Autonémicos de 1992, y su condicién de archipiélago y su régimen eco-
némico-fiscal presentan caracteres especificos), ambas reformas tienen bastantes
puntos en comin: se aprueban por amplias mayorfas (con algin punto de
enfrentamiento, como en el sistema electoral de Canarias y en el concierto eco-
némico en Aragén), aumentan el sentido politico-ideolégico de la autonomia (la
calificacién como nacionalidad), amplian EJ.S competencias pricticamente al nivel
miximo que permite la Constitucion y refuerzan sus sistemas parlamentarios,
eliminando las limitaciones institucionales que provenian de la primera redac-
cién de los Estatutos (sesiones parlamentarias, dietas para los parlamentarios,
etc), incorporando la cuestién de confianza, y en Aragdn, también la disolucién
anticipada del Parlamento.

Otros puntos de las reformas son especificos de cada Estatuto, y pueden verse
con detalle en los comentarios de las respectivas CCAA, pero en ambos casos la
reforma responde a una voluntad largamente expresada por las fuerzas politicas
de las dos Comunidades, y mejoran sustancialmente sus Estatutos de
Autonomia, marcando la linea a seguir por los demis proyectos de reforma.

Efectivamente, el nuevo Gobierno ofrecié enseguida al PSOE la realizacién
de un nuevo Pacto autonémico, que propiciara una reforma de la mayoria de
Estatutos con cierta homogeneidad, como la impulsada por Pactos de 1992, y el
Ministro Rajoy explicé su contenido en la primera comparecencia ante la
Comisién General de las CCAA del Senado. La propuesta del Gobierno incluia
la eliminacién de las limitaciones institucionales, el respeto de ciertos criterios
generales para el sistema electoral y para la relacién Parlamento-Gobierno (cau-
telas de la mocién de censura y de la disolucién anticipada), ampliacién de com-
petencias (sanidad; ordenacién del crédito, banca y seguros; posible gestién de
algunos puertos y aeropuertos de interés general; caricter exclusivo del
Comercio interior y de las denominaciones de origen) y la introduccién de exi-
gencias diferenciadas para los procedimientos de reforma de los Estatutos.

Todos estos criterios parecen muy adecuados a la fase actual de desarrollo del
Estado autonémico, y siguen la filosoffa de los Pactos de 1992 (evitar diferencia-
ciones estatutarias cuando carecen de sentido), pero fueron rechazados por el
partido socialista por no incluir también la reforma de la financiacién.

Pese a la falta de acuerdo, parece que casi todas las CCAA del 143 CE segui-
rin un proceso de reforma estatutaria muy semejante al propuesto por el
Gobierno, porque asi lo estin decidiendo sus Asambleas. En los dltimos meses,
la mayoria de Parlamentos autonémicos han iniciado la reforma de sus
Estatutos. Castilla-La Mancha ya lo ha aprobado, por unanimidad, y lo ha hecho
en la linea sefialada. Elimina las limitaciones institucionales, introduce la disolu-
cién parlamentaria, crea reservas reforzadas de ley y modifica las listas compe-
tenciales, extendiendo las exclusivas y las ejecutivas. Prevé la adscripcién a la
Junta de una unidad de Policia Nacional, por convenio.

En Asturias estin avanzadas las negociaciones entre las fuerzas parlamenta-
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rias para realizar la reforma en 1997, aunque persistan diferencias sobre el trata-
miento del bable. En Cantabria las «bases» aprobadas para la reforma incluyen
la disolucién anticipada y la ampliacién de competencias hasta las exclusivas del
Estado. En Castilla y Ledn, se ha dado encargo a la Comisién Permanente
del Estatuto para elagorar un texto admitido por los diferentes Grupos parla-
mentarios. También en la Comunidad Valenciana se ha creado una Comisién
parlamentaria para el estudio de una reforma del Estatuto. En La Rioja se ha for-
mado una Ponencia parlamentaria para estudiar la reforma. En Madrid, a pro-

uesta del Presidente, se ha aprobago una resolucién en igual sentido por todos
{)os Grupos parlamentarios. También en Murcia existe una mocién aprobada por
unanimidad para formar una Ponencia que estudie la reforma. En Extremadura,
la Junta ha agierto un debate que propicie la reforma del Estatuto.

Por tanto, da la impresién de que la reforma de los Estatutos se realizari a
medio plazo, por todas las fuerzas politicas de las CCAA, con objetivos muy
semejantes, y sin excesivos problemas. No debe serlo la introduccién de la diso-
lucién parlamentaria porque ya existe por ley en muchas CCAA (Pais Vasco,
Cataluiia, Galicia, Madrid y Castilla y Leén), ademis de Aragén y es preferible
que se realice por reconocimiento estatutario, ya que modifica las relaciones
entre las principales instituciones. El dnico problema podria venir de una pre-
tensién nominalista de ampliacién competencial, como serfa calificar como
exclusivas competencias que son compartidas, cuando las categorias competen-
ciales se encuentran ya definidas por la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional.

La reforma del sistema de financiacién de las CCAA

En la mayoria de Estados compuestos, la financiacién es objeto de revisién
periddica, bien sea para ajustar los mecanismos de financiacién a los cambios de
la estructura econémica, bien para hacer frente a nuevas necesidades de gasto o
bien para corregir las distorsiones sobrevenidas. Estas revisiones parecen atin
mis necesarias en Espafia, por las diferencias regionales existentes en los servi-
cios publicos al inicio de la democracia, por la construccién progresiva del
Estacﬁ) autonémico (nuevas competencias y traspasos, complejidad creciente de
las administraciones de las CCAA) y por la técnica deficiente de los primeros sis-
temas de financiacién, excesivamente vinculados al coste de los traspasos, inclu-
so tras las reformas de 1986 y 1992. Como es sabido, los ingresos proporciona-
dos por los impuestos recaudados por las CCAA son escasos (mds cuanto mayor
es e[pnivel competencial) y la mayor parte de los gastos autonémicos se afrontan
con las transferencias del Estado, de forma que la mayorfa de los anilisis elabo-
rados estos afios reconocen la escasa capacidad de ingreso de las CCAA en com-
paracién con su autonomia del gasto, Fos criterios c%istorsionados (poco ajusta-
dos a la poblacién), que perjudicaban claramente a algunas CCAA, vy, en general,
una excesiva dependencia de las CCAA respecto a las transferencias del Estado,
que también repercutia en la escasa corresponsabilidad de las CCAA sobre los
ingresos, al fin y al cabo, garantizados por el Estado.

Esta valoracién gui6 la reforma de 1993 que, para comprometer a las CCAA
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en el futuro de los ingresos, les cedié el 15% de la cuota liquida del IRPF recau-
dado en su territorio. Aunque resultaba una medida insuficiente, desde el punto
de vista de la corresponsabilidad fiscal, significaba un primer paso en la bisque-
da de un equilibrio entre la autonomia de gasto y de ingresos de las CCAA. En
las negociaciones para alcanzar el acuerdo anterior —al que se opusieron espe-
cialmente Galicia y Extremadura, por considerar que la elasticidad del IRPF per-
judicaba a las CCAA con menos recursos econdémicos y que la divisién en tra-
mos del impuesto implicaba una ruptura de la unidad fiscal- se acordé también
la formacién de una Comisién de Expertos que elaborara un Libro Blanco so-
bre la financiacién autonémica; éste, finalizado dos afios después, insistia en la
conveniencia de profundizar en la via de la corresponsabilidad fiscal.

El afio pasado, coincidiendo con el final del perfodo de financiacién, tuvieron
lugar las elecciones generales y, tras ellas, se incluyé en el pacto de Gobierno
entre el PP y CiU el compromiso de reformar el modelo de financiacién para el
préximo quinquenio 1997-2001, en la linea acentuar el principio de correspon-
sabilidad fiscal: conversién del IRPF en impuesto compartido, con la cesidn a las
CCAA de un tramo miximo del 30% del rendimiento del impuesto, incluyendo
su regulacién, y reconocimiento de la capacidad normativa de las CCAA en los
impuestos cedidos, sobre los que hasta ahora sélo tenfan la gestion. Esta parte del
pacto dio pié a una viva polémica en la que varias CCAA criticaron los efectos
negativos que tendria para las CCAA menos desarrolladas y la disminucién que -
supondria de la solidaridad. E] PSOE criticé el peligro de ruptura de la unidad
fiscal y en algunas CCAA, como Galicia o Cantabria, se produjeron pronuncia-
mientos parlamentarios contrarios a la reforma, aunque la oposicién mis fuerte
tuvo lugar en Extramadura, con la solicitud incluso de realizar un referendum
entre la poblacién. En noviembre se sometié el proyecto al Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, donde se opusieron los Gobiernos de Andalucia, Castilla-La
Mancha y Extremadura, y posteriormente se aprobé por las Cortes mediante la
reforma de la LOFCA, de la Ley de Cesién de Tributos, y por varios preceptos
(arts. 82-88) de la Ley de Presupuestos para 1997.

La mayor novedad se encuentra en la cesién a cada CA de una participacién
en el IRPF correspondiente a los residentes en su territorio del 30% como mixi-
mo, que se entiende como tributo cedido, con capacidad normativa y fijacidn de
las deducciones, que viene a sustituir a las transferencias que cada CA recibia del
Estado. Pero el 30% sélo se alcanzard cuando la CA tenga traspasada la educa-
cién no universitaria, lo que significa para la mayoria un periocfo transitorio de
dos afios en el 15% del IRPF, en tanto no reciba el traspaso en educacién. Esta
cesién supone que la capacidad recaudatoria y su progresividad se distribuyen
entre el Estado y las CCAA, mediante la reduccién del actual IRPF -para atri-
buir a las CCAA una parte de su capacidad recaudatoria- con capacidad norma-
tiva, fijando la tarifa autonémica, que puede afectar al minimo exento, al niime-
ro de tramos y a los tipos aplicables, asi como las deducciones.

La reforma de los tributos cedidos (Patrimonio, Transmisiones patrimoniales
y actos juridicos documentados, Sucesiones y donaciones y Juego) supone la
asuncién de capacidad normativa por las CCAA, tras una regulacién precisa de
los puntos de conexién para evitar tanto la ausencia de imposicién como la doble
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imposicién. Se crea un rgano, la Junta Arbitral, para resolver los posibles con-
flictos entre CCAA causados por la aplicacién de los puntos de conexién.

Ademis se reconoce la participacién de las CCAA en la Agencia Estatal de
Administracién Tributaria a través de la Comisién Mixta de Coordinacién de la
Gestién Tributaria y de los Consejos Territoriales de Direccién para la Gestién
Tributaria. Aunque la participacion ya estaba prevista en la reforma anterior,
ahora existe un incentivo superior para la participacién autonémica, porque los
resultados de la gestién tributaria repercutirin sobre su financiacién. Por otra
parte, se prevé el desarrollo de un sistema de nivelacién de los servicios esencia-
les en todas las CCAA (158.1 CE), que también se incluyé en la reforma ante-
rior sin que se llegara a realizar, y un fondo de garantia para asegurar que ningu-
Sa Comunidad obtenga unos ingresos por debajo del 90% de la media de las

emis.

El principal cambio consiste, por tanto, en la incorporacién de un nuevo
recurso que inicialmente compensa lo que dejan de recibir las CCAA por trans-
ferencias, pero que a diferencia de aque cilas conduce a que en el futuro el nivel de
ingresos dipenga del comportamiento de las propias CCAA, estimulando por
tanto la corresponsabilidad fiscal, es decir, la contencién de fos gastos de cada
CA respecto a sus ingresos y la conciencia ciudadana de que sus contribuciones
financian al conjunto de los poderes piiblicos y no sélo al «Estado». El cambio
principal es sustituir transferencia por recursos propios.

La reforma es importante y presenta, 1égicamente, aspectos positivos y nega-
tivos, junto a algunos interrogantes, aunque sin duda varia la proporcién de cada
factor seglin quien sea el autor de la valoracién. En los estudios monogrificos
(tercera parte de este volumen), se incluye un estudio de los profesores Jests
Ruiz-Huerta y Julio Lépez Laborda, que analiza con detalle los principales
aspectos del nuevo sistema de financiacién. Aqui nos limitamos a recoger algu-
nas ideas generales.

En primer lugar es necesario reconocer que se trata de una reforma impor-
tante, que aumenta la autonomia financiera autonémica, avanza en la correspon-
sabilidad fiscal y favorece la colaboracién entre el Estado y las CCAA, realizada
ademds sobre los impuestos mis adecuados para su cesién a las CCAA. Pero no
puede olvidarse que se ha realizado sin el consenso propio de una reforma tan
importante, lo que puede acarrear consecuencias progleméticas.

Algunas CCAA han basado sus criticas en que la reforma era fruto del pacto
parlamentario entre el PP y CiU y, por tanto, no existia margen de discusién para
poder alcanzar el consenso. Sin o{indar que la reforma se aprueba por ley de
Cortes, esta critica puede tener un efecto futuro positivo si conduce a reflexio-
nar sobre las insuficiencias actuales del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
que no sélo es un mero érgano consultivo, sino que arrastra la estructura, fun-
cionamiento y caricter de hace 15 afios, cuando la mayorfa de CCAA iniciaban
su existencia. Si el sistema de financiacién serd, como parece légico, objeto de
reforma periddica valdria la pena pensar ya en instancias mds capaces de favore-
cer el consenso. Para ilustrar este déficit basta pensar en la dlt};rente situacién
que se hubiera producido de haber existido un Senado autonémico o un Consejo
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de Politica Fiscal decisorio: los términos de un pacto parlamentario en el
Congreso, perfectamente legitimo, hubieran tenido que superar la decisién de un
6rgano representativo del conjunto de las CCAA, y el debate hubiera adquirido
un perfil muy distinto.

Otra serie de criticas aluden a los posibles efectos negativos del nuevo siste-
ma. La mds importante consiste en atribuirle un aumento de la desigualdad eco-
ndémica entre CCAA. Las opiniones técnicas en este punto son divergentes,
seglin las proyecciones que se realizan. En todo caso, debe recordarse que se
garantiza que ninguna CA ingresari por debajo del 90% de la media del conjun-
to (vale la pena recordar que%as diferencias del sistema anterior eran superiores,
hasta el punto de que Murcia que ingresaba el 71% de la media). Tampoco pare-
ce que la desigualdad entre CCAA vayan a acentuarse por diferencias en los
ingresos de IRPF, ya que en los préximos afios el control de la inflacién conten-
drd los aumentos del IRPF. Otra cosa es que la reforma se haya introducido sin
haber resuelto previamente la nivelacién de los servicios esenciales de todas las
CCAA (que continta siendo una de las tareas mis importantes), pero no puede
ignorarse que tal deficiencia se viene arrastrando desde el principio del Estado
autonémico.

También se ha dicho que la reforma no contiene una configuracién clara de
los mecanismos de solidaridad, mis alld del fondo de garantia, pero no es menos
cierto que persisten los que habfa (fondos de desarrollo regional, fondos de
cohesién), ademds de incrementarse el Fondo de Compensacin Interterritorial.
En todo caso, puede resultar positivo para racionalizar el debate examinar en
concreto los actuales instrumentos de solidaridad y sus posibles deficiencias.

Tampoco resulta previsible, como se ha dicho, el surgimiento de una compe-
tencia desaforada entre las CCAA para atraer instalaciones de nuevas empresas.
* En realidad, las decisiones de las empresas dependen de otros muchos factores,
mids alld de la eventual ventaja que pueda suponer una diferencia de trato fiscal.
Ademis una cierta competencia no tiene por qué resultar negativa. E incluso
disminuye las criticas que generaba la potestad normativa de las Comunidades
forales.

Por otra parte, se ha acusado a la reforma de romper la unidad del sistema fis-
cal por la cesién de competencias normativas, pero debe tenerse en cuenta que
se mantiene armonizado lo esencial de cada tributo. En este caso, la cesién de
competencia normativa tributaria se encuadra en un conjunto de cautelas (pro-
gresividad del tributo, tope de la cuota no inferior ni superior al 20% del que
resultaria de aplicar la tarifa complementaria, y otras), que mantienen la unijad
bisica del sistema tributario.

En la nueva regulacién se contienen, sin embargo, algunos interrogantes.
Unos derivan de la indeterminacién y generalidad de algunos criterios dirigidos
a mantener la armonfa del sistema. Otros surgen de la regla, seguida hasta a%lora,
de que las CCAA que no aceptan la reforma continian con el sistema anterior.
Ni esto parece posible, en sentido estricto, tras la minoracién de los recursos del
Estado originaga por la cesién del IRPF, ni tampoco parece necesario considerar

vigente en este dmbito el principio dispositivo.
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Por tltimo, queda una serie de cuestiones, mds discutibles, y que han sido
planteadas en torno a la posible inconstitucionalidad de la reforma, como la posi-
ble vulneracién de las Elentes del derecho por realizarse una transferencia de
potestades sin seguir la via adecuada (150 CE), los efectos extraterritoriales (fis-
cales) de la actividad de las CCAA vy la violacién del principio de publicidad de
las normas (9.3 CE), en cuanto los acuerdos del Consejo de Poﬁtica Fiscal y
Financiera, no publicados, no hayan sido recogidos integramente por las leyes
reformadoras.

Mis que seguir con una anilisis exhaustivo, que requerirfa un tiempo y un
espacio mayores, podemos cerrar este apartado pensando que existen suficientes
elementos indeterminados atin para que un acuerdo general resulte viable, espe-
cialmente en la via de reformas estructurales, como la modificacién del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, creado en la época de las Pre-autonomias y total-
mente inadecuado en la actualidad. También podria abrirse el debate sobre las
reglas de atribucién de los fondos estructurales y de los fondos de cohesién, que
carecen de una regulacién general adecuada, igual que podria abordarse, real-
mente, la igualacién de los servicios esenciales prevista en el art. 158 de la
Constitucién. En resumen, el consenso que todos dicen desear, podria ser posi-
ble sin retocar lo ya decidido, llevando mds all4 la reforma, para que los nuevos
elementos compensen los ya pactados.

Consolidacién de la influencia autonémica en la normativa estatal

En los tltimos afios venimos sefialando la influencia del sistema autonémico
en las leyes y reglamentos del Estado, cuando regulan materias en que concurren
también competencias autonémicas. El significado de esta tendencia, caracterfs-
tica de los sistemas federales europeos, merece ser subrayado en un afio en que
se produce un cambio de mayoria parlamentaria y de Gobierno, que parece sig-
nigi)car una orientacidn politica muy distinta. La diferencia entre legislaturas se
puede encontrar en el contenido de las normas, como simboliza el conjunto
de medidas liberalizadoras de la economfa, aprobadas por el nuevo Gobierno
mediante varios Decretos-ley iniciales, pero en cambio se mantiene el caricter
autonémico de muchas leyes y reglamentos estatales. Frente a la explicacién tra-
dicional que conecta las normas de cada instancia con sus competencias, vale la
pena sefialar que muchas normas del Estado, dictadas dentro de sus competen-
cias, contienen regulaciones que involucran a las CCAA.

Asi, tanto las leyes tltimas del periodo de mayoria socialista (ordenacién del
comercio minorista, proteccién defmenor, asistencia juridica gratuita), como los
primeros Decretos-ley del nuevo Gobierno (suelo edificable, colegios profesio-
nales), regulan sectores sobre los que tienen competencias importantes las
CCAA. Estos rasgos quedan confirmados en el ejercicio de la potestad regla-
mentaria del Gobierno, lo que atin resulta més significativo, porque podria pen-
sarse que en las normas gubernamentales predominaria el ejercicio de competen-
cias exclusivas del Estado; pero no sucede asi, en parte por el alto nimero de
reglamentos que poseen caricter bisico, cumpliendo los requisitos que les exige
la jurisprudencia constitucional, en parte, porque la eficacia de las normas esta-
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tales aconseja la participacién de las CCAA mis alld de sus competencias. Un
repaso atento a los reglamentos del Estado en 1996 permite ver, al margen de su
contenido concreto, el caricter de “dependencia” respecto a los problemas auto-
némicos.

Una tendencia semejante se observa en la creciente influencia de los regla-
mentos y directivas comunitarias en la produccién normativa del Estado, inclu-
so cuando, como ahora sucede, las Comunidades Europeas se esfuerzan por
limitar el volumen de sus normas, como ha sucedido en 1996. Este afio se man-
tiene el nimero y la importancia de los reglamentos dictados en ejecucién de
directivas europeas, destacando los aprobados en el dmbito de la sanidad (pro-
ductos sanitarios, dispensacién de especialidades farmacéuticas, vigilancia epide-
miolégica, etc.), asi como el caricter bisico que revisten muchos de ellos.

Pero la influencia del sistema autonémico en la normativa estatal va mds
lejos, porque se estdn logrando unas relaciones de colaboracién que inicialmen-
te habian resultado de muy dificil establecimiento. Es el caso de la red nacional
de vigilancia epidemiolégica y del sistema de informacién en materia de pro-
ductos a disposicién del consumidor, en cuanto a la informacién mutua; la cola-
boracién aparece como participacién en la distribucién de ayudas de fondos
europeos (inversiones forestales en explotaciones agrarias, diversificacién de la
actividad econdmica en el medio rural, etc); también la aprobacién de Planes
o Programas da pie a la intervencién de las CCAA, como sucede en el abando-
no vo%untario de la produccién lechera, la erradicacién de enfermedades de los
animales o, muy especialmente, en la gestion del Plan de competitividad del
turismo espaﬁoK 1996-99. Incluso se acepta que algunas normas del gobierno
central impongan ciertas cargas a las CCAA, como sucede en extranjeria (pro-
teccién de menores) o en materia penitenciaria (servicios de sanidad). Mds atn,
el Estado asume que resulta positiva la intervencién de las CCAA en sus com-
petencias exclusivas, como muestra la participacién de las CCAA en el Instituto
de Comercio Exterior, y en el Consejo Consultivo de la Comisién del Sistema
Eléctrico Nacional.

Esta fuera de duda que la colaboracién Estado-CCAA resulta fundamental
para el ejercicio eficaz de las competencias de ambas instancias, pero la novedad
se encuentra en que ambos comienzan a reconocerlo y a organizarlo. Ni siquiera
en el dmbito particular de cada instancia, Estado o Comunidad Auténoma, es
posible legislar y gobernar sin tener en cuenta la colaboracién de la otra instancia.

Entre las diversas normas de este tipo cabe destacar dos en particular, que se
estudian con detalle en otros apartados: la territorializacién de todas las subven-
ciones del Estado que corresponden a competencias autonémicas y la creacién
del Consejero para Asuntos Autonémicos en las Comunidades Europeas.
También hay que sefialar la tramitacién de la LOFAGE, que produciri el afio
préximo una reforma importante de la administracién peri?érica del Estado.

La territorializacién de las subvenciones del Estado que correspondan a com-
petencias autondémicas ha sido exigida por sucesivas Sentencias del Tribunal
Constitucional, especialmente a partir de la STC 13/1992, y se habia ido intro-
duciendo progresivamente en las Leyes de Presupuestos, pero ahora se da un
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paso mis al modificar el art. 153 del texto refundido de la Ley General Presu-
puestaria por medio del art. 136 de la Ley 13/1996.

Este precepto establece que los créditos presupuestarios para la realizacién de
planes y programas conjuntos, correspondientes a competencias de las CCAA,
se consignardn en los apartados correspondientes a transferencias alas CCAA, y
establece a continuacidn varias reglas de gestién para cuando no sea posible la
territorializacién del crédito en el Presupuesto (la correspondiente Conferencia
Sectorial acordard los criterios de distribucién), cuando las propias CCAA apor-
ten recursos propios a los planes o programas (la colaboracién se articulard
mediante convenio), o cuando convenga realizar reservas de crédito no distri-
buido para cubrir necesidades imprevistas. El articulo termina contemplando las
reglas para hacer efectivos los créditos y gestionar los remanentes. Se trata real-
mente de una norma importante, que profundiza el caricter autonémico del
Estado e impulsa al mismo tiempo la colaboracién, de acuerdo con la mejor doc-
trina del Tribunal Constitucional.

La participacién de las CCAA en la formacién de la voluntad del Estado
como miembro de las Comunidades Europeas es un problema que se arrastra
pricticamente desde el ingreso de Espafia en la entonces Comunidad Econémica
Europea, que fue resaltado por las reformas constitucionales de Alemania y
Austria tras el Tratado de Maastricht y que hasta el momento se viene resolvien-
do en Espafia a través de la Conferencia para Asuntos Relacionados con las
Comunidades Europeas. El nuevo Gobierno ha enviado a las Cortes un proyec-
to de ley, que se encuentra en tramitacidn, para elevar el rango de la norma que
rige la Conferencia y establecer los aspectos principales de su composicién y
funcionamiento. Pero uno de los aspectos destacados que debe articularse es la
comunicacién eficaz entre las CCAA y los miembros del Gobierno central que
representen a Espafia, en cada momento, en los 6rganos comunitarios. A ello res-
ponde el Real Decreto 2105/1996, creando un Consejero en el seno de la
Representacién Permanente de Espaiia ante la Unién Europea, cuya funcién es
canalizar la informacién de ésta hacia las CCAA. Sin duda la creacién de esta
figura supone un paso adelante para mejorar las relaciones entre las CCAA y el
Estado ante la Unién Europea, en cuanto resulta ttil un interlocutor nico y
especializado, pero se estd lejos aiin de agotar las posibilidades de participacién
de las CCAA en la formacidn de la voluntad estatal de cara a la Unién Europea.

Los traspasos de servicios, la conflictividad y los convenios

Durante 1996 se ha realizado numerosos e importantes traspasos a las CCAA,
tanto a las del 143 CE —en cumplimiento de la reforma de los Estatutos de 1994-
como a las CCAA del 151 CE, profundizando la interpretacién del bloque de
constitucionalidad. Baste sefialar que entre las 17 CCAA sélo Asturias,
Extremadura, Murcia y Navarra dejaron de recibir traspasos, en algunos casos
por diferencias en las valoraciones (Asturias en trabajo), pero en otras porque
todos estdn concluidos, a la espera de la transferencia en educacién no universi-
taria (Murcia).
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Los traspasos mds importantes a la CCAA del 143 CE se han producido en
materia de Universidades, servicios sociales y agricultura. En Cantabria han sido
particularmente numerosos (Universidades, INSS, menores; casinos, juegos y
apuestas; ampliacién en agricultura; trabajo; industria...) por el retraso que lleva-
ba en la asuncién de servicios. En las CCAA del 151 CE destacan los traspasos
ampliando medios de la Administracién de Justicia, Instituto Social de la Marina,
y también ampliacién de educacidn y agricultura, entre otros. La importancia,
por ejemplo para Galicia, del traspaso de funcionarios y recursos financieros se
refleja ficilmente sefialando que solo Justicia e Instituto Social de la Marina han
significado 3.000 funcionarios mds’y 11.000 millones de incremento presupues-
tario. Especial significado cualitativo posee el traspaso realizado al Pais Vasco en
materia de formacién continua y el aumento de la policia autonémica en
Catalufia.

La conflictividad entre el Estado y las CCAA se mantiene en la tendencia al
descenso de los ltimos afios, ligeramente alterada el afio pasado. Frente a los 27
conflictos de 1995, este afio se han presentado 17, incluyendo conflictos de com-
petencias y recursos de inconstitucionalidad contra leyes por motivos compe-
tenciales. Las leyes son causa principal de la litigiosidad, porque han sido 12 las
impugnadas por la via del recurso. De los 17 conflictos, 14 han sido iniciados por
las CCAA vy por tanto, sélo 3 por el Gobierno central. Siguen presentindose
igualmente cuestiones de inconstitucionalidad que encierran en ﬁ)a prictica un
contencioso materialmente semejante al conflicto de competencias.

En la jurisdiccién contencioso-administrativa destacan los tres recursos plan-
teados por Cantabria, ante el Tribunal Superior de Justicia del Pafs Vasco, contra
las normas de las Diputaciones Forales que modificaban el impuesto de socieda-
des. Los mismos recursos han sido presentados por Castilla y Leén y también
por La Rioja, que ha acudido al Tribunal Supremo tras la decisién contraria del
TS] del Pais Vasco. Por otra parte, una Sentencia del Tribunal Supremo ha anu-
lado un trasvase Tajo-Segura, realizado en 1994, porque los recursos hidricos no
eran excedentarios, como exige la norma que los regula.

El niimero de convenios entre el Estado y las CCAA ha vuelto a aumentar
notablemente, como cada afio en el dltimo lustro(389 este afio frente a 314 el
pasado). Pero, en realidad, 34 convenios se repiten en muchas CCAA de forma
pricticamente idéntica, y éstos suponen el 88% de los convenios suscritos, de
manera que su realizacidn bilateraf’oculta en realidad su generalizacién. Quizds
fuera preferible, en estos casos, acudir a la técnica del convenio de Conferencia
Sectorial prevista en la Ley 30/1992. Se mantiene la diferencia de la actividad
convencional por CCAA (la més alta en Catalufia, Madrid y Aragén y la menor
en Canarias, La Rioja, Cantabria, Navarra y el Pais Vasco), pero en las dos ulti-
mas, tradicionalmente poco suscriptoras, seguramente por su sistema de finan-
ciacién, ha aumentado el nimero (fe convenios realizados.

Continta también la diversidad de materias sobre las que se firman los con-
venios, aunque al mismo tiempo se reproducen significativamente, afio tras afio,
algunas, que aparecen ya como especialmente aptas para la intervencién de esta
técnica juridica. En cambio se ha cfisparado las trascendencia financiera del con-
junto de los convenios que si movian ya cantidades importantes (300.000 millo-



32 ANALISIS DE LA ACTIVIDAD DEL ESTADO Y DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

nes el afio pasado) ha pasado a multiplicarse por cinco, aunque debe puntualizar-
se que este afio se inscriben las previsiones pﬁ)urianuales de algunos planes nacio-
nales importantes, especialmente sobre aguas residuales, descontaminacién de"
suelos, residuos y vivienda.

La importancia enorme que estin adquiriendo los convenios como instru-
mento de colaboracién en el Estado autondémico, especialmente en los tltimos
afios, asi como las deficiencias de su régimen juridico, han aconsejado dedicar un
tema monogrifico a su estudio, que ha realizado el profesor Enoch Alberti.

Auténtica novedad significa la firma de 4 convenios horizontales, entre CCAA,
dada la tradicional ausencia de esta técnica en Espafia, cuando en todos los
Estados compuestos de Europa es una de las mds utilizadas. El convenio entre
Castilla-La Mancha, Madrid y Castilla y Le6n, para la extincién de incendios
forestales; entre el Pais Vasco y La Rioja, sobre trasplantes renales, al que se
acab6 incorporando el Ministerio de Sanidad; entre el Pais Vasco y Navarra, para
la captacién en este territorio de la televisién vasca y finalmente el discutido
acuerdo de cooperacién entre el Pais Vasco y Navarra, para establecer un marco
permanente de colaboracién, presentan desigual fortuna (retirado el dltimo, sus-

endido de facto el pentltimo), pero anuncian el inicio de un interés por la cola-
Eoracién horizontarque puede resultar muy positivo, no sélo para las CCAA
implicadas sino para el conjunto del sistema. En este sentido, las cldusulas intro-
ducidas en los dos primeros convenios (mis susceptibles de generalizacién a
otros muchos sectores necesitados de colaboracién), pueden suponer el inicio de
un régimen juridico realista de los convenios, al margen de las previsiones limi-
tativas del art. 145.2 de la Constitucién, que algiin dia habrd que revisar.

La mejora de la colaboracién se observa también en relaciones informales,
como los contactos —en marco del convenio “Arco del Mediterrineo”- entre los
Presidentes de Murcia y la Comunidad Valenciana para armonizar posturas res-
pecto a la Administracidn central en relacién con la construccién de autovias que
comunican a2 ambas CCAA, la aprobacién de Plan Hidrolégico y la llegada del
tren de alta velocidad. También ambas, mis Baleares, firmaron un protocolo
sobre promocién conjunta del turismo. Ademds se ha realizado un acuerdo entre
el Pais Vasco, La Rioja y Navarra para adquirir en otras CCAA derechos de
plantacidn de vifias y para gestionar coordinadamente la denominacién de ori-
gen calificada Rioja.

Esta finalidad de concertar las posiciones de las CCAA antes de negociar con
el Estado central es una de las técnicas seguidas de forma sistemitica por los
Linder de Alemania y Austria y, légicamente, podria extenderse en Espaiia a
miiltiples cuestiones. Se trata de un instrumento perfectamente legitimo, que
tanto sirve para potenciar los intereses de las CCAA afectadas, como para frenar
la intervencién Eel Estado en campos requeridos de un tratamiento comiin, que
si no es acordado por las Comunidades acabari siendo invadido por el Estado.
Es conocida la posicién del Tribunal Constitucional, absolutamente favorable al
aumento de la colaboracién entre CCAA, y vale la pena sefialar, una vez mis, la
contundencia de sus pronunciamientos este afio(STC 132/1996), al requerir un
mayor grado de entendimiento entre las CCAA para resolver los problemas
comunes.
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Cambios en los Parlamentos y Gobiernos de las CCAA

Las elecciones realizadas en Andalucia, en marzo de 1996, representan el
rechazo del electorado a la pinza del PP y de 1U sobre el anterior Gobierno y a
su pretensidn de gobernar desde el Parlamento. Tras dos afios de bloqueo siste-
mitico del gobierno por la oposicién parlamentaria y ante la imposibilidad de
aprobar el Presupuesto, por segundo afio consecutivo, el Presidente andaluz
disolvié el Parlamento y convocé elecciones. El electorado se pronuncié con cla-
ridad: el PP perdi6 1 escafio (cuando estaba subiendo en toda Espafia) e IU resul-
t6 fuertemente castigada, con la pérdida del 5% de los votos y de 7 diputados.
Sin duda, la expresién del electorado andaluz constituye una buena leccién para
otras CCAA que se encuentran en tesituras parecidas. El nuevo gobierno anda-
luz, socialista en coalicién con el Partido Andalucista, ha restablecido el equili-
brio institucional, con la aprobacién del Presupuesto y la modificacién de las
leyes que cercenaban la potestad ejecutiva.

En Catalufia ha tenido lugar una nueva investidura del Sr. Jordi Pujol, como
consecuencia de las elecciones de noviembre de 1995; el nuevo Gobierno forma-
do en enero de 1996 presentaba pocas novedades y tuvo un reajuste en junio. La
mayoria simple que posee CiU en el Parlamento catalin ha dado nuevas posibi-
lidades al Parlamento en su funcién de control, aunque la estabilidad guberna-
mental esta garantizada por la heterogeneidad de la oposicién, con mis motivos
después del acuerdo parlamentario entre CiU y el PP en las Cortes Generales.
Algunos problemas surgidos entre los dos partidos de la coalicién, Convergencia
y Unid, han carecido de reflejo institucional.

En Canarias el gobierno ha experimentado una remodelacién por la entrada
del PP, que ya venia proporcionindole apoyo parlamentario. También se ha rea-
lizado una remodelacién del Gobierno en Castilla-La Mancha, pero sin cambios
de orientacién politica, fundiendo en una superconsejeria las anteriores de
Economia y Hacienda y de Administraciones Publicas.

Navarra y Baleares han sido las CCAA con mayores movimientos guberna-
mentales. En Navarra la crisis tuvo lugar por la dimisidén del Presidente Javier
Otano, al aparecer una cuenta bancaria en Suiza a su nombre, colmando el sin-
drome de corrupciones que han padecido los socialistas de esta CA. La eleccién
del nuevo Presidente ha resultado trabajosa y lenta (tres meses), tanto por el sis-
tema de partidos de Navarra, en si mismo diBi,cil para formar mayorias, como por
los largos plazos del sistema de investidura. Finalmente, el St. Sanz ha formado
un gobierno integrado nicamente por la Unién del Pueblo Navarro, que cuen-
ta con el apoyo de 17 parlamentarios sobre un total de cuarenta miembros de la
Asamblea. En las Islas Baleares, el Presidente Sr. Soler dimitié por la oposicién
que encontrd en su propio Grupo Parlamentario, del PP, y fue sustituido por el
Sr. Matas, hasta entonces Consejero de Economia y Hacienda.

Asturias, Cantabria y Extremadura, sin cambios parlamentarios, presentan
una situacién de Gobierno minoritario que suscita alguna reflexién. En Asturias,
el empate de fuerzas entre el Gobierno y la oposicidn, depende del voto erritico
de un sélo diputado trinsfuga, que se ha permitido facilitar al Gobierno la apro-
bacién de la Ley de Presupuestos para votar a continuacién a favor de todas las
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enmiendas de la oposicién. En Cantabria, la situacién de minoria del Gobierno
propicia una aceleracién de la actividad parlamentaria, que pretende ser contro-
lada por el Presidente ofreciendo a la oposicién un «pacto (ﬁ: estabilidad y cola-
boracién». En Extremadura, la creacién de una Comisién parlamentaria para la
distribucién de viviendas, parece ir en una linea que recuerda la experiencia de

Andalucia.

La existencia en éstas y otras CCAA, como Navarra o Cataluiia, de
Gobiernos que carecen de mayoria absoluta no deberia resultar extrafia. Es una
situacién habitual en Europa, tanto a nivel estatal como de Linder o Cantones,
porque no es frecuente en sistemas electorales proporcionales que un partido
obtenga la mayoria de los escafios. Si tuviéramos una larga tradicién democriti-
cay se asumiera asi, dificilmente aparecerian estrategias de la oposicién de acoso

derribo sobre el Gobierno, porque cualquier fuerza politica puede encontrar-
se obligada a formar un gobierno minoritario en una u otra CA, y porque qui-
zds el electorado sancione a los partidos que impiden un gobierno eficaz.

A la brevedad de la experiencia que poseemos se afiade la inexistencia de
medios de arbitraje para sofucionar la conflictividad entre instituciones autoné-
micas (los Liander all::manes poseen Tribunal Constitucional al que acudir si una
ley invade las potestades ejecutivas), de modo que la solucién a estas situaciones
s6lo podré encauzarse por vias politicas. La progresiva extensién de la disolucién
parlamentaria en las CCAA puede ser un remegio dréstico, pero a veces las nue-
vas elecciones tampoco producen mayorias claras y, no se puede estar recurrien-
do constantemente a la disolucién y las elecciones.

La solucién politica puede seguir otros derroteros, buscando pactos, bien
entre los partidos de la CA o bien entre las direcciones nacionales de los mismos.
Las posibilidades son varias y todas admiten diversos matices. Gobierno de coa-
licién, pacto de legislatura, «politicas de concertacién» concretas y apoyo parla-
mentario, oposicidn respetuosa y, en tltimo extremo, gobiernos de “gran coali-
cién” entre los dos partidos principales, que aseguren la gobernabilidad en la CA
hasta las siguientes elecciones. Si los partidos autonémicos no son capaces de
alcanzar cualquiera de estas férmulas de gobernabilidad, las direcciones nacionales
de los partidos implicados, podrian intervenir para suavizar los radicalismo «loca-
les» e imponer un funcionamiento de las instituciones minimamente equilibrado.

La situacién del Pafs Vasco es, al menos a primera vista, la contraria. Un
gobierno tripartito de coalicién funciona correctamente —superando las dificul-
tades de una fragmentacién parlamentaria—, pero en cambio los problemas de
fondo continidan sin resolverse. Atdn sin entrar a valorar el principal problema, la
continuidad del terrorismo, que no es estrictamente autonémico —y conscientes
de este déficit—, la persistencia de la violencia en las calles, los ataques recientes a
instituciones sociafes tan respetadas como la Caja de Mondragén, las amenazas
constantes a la policia estatafy autondmica y a la judicatura, e incluso las dife-
rencias crecientes en la Mesa de Ajuriaenea conducen a pensar que existe un abis-
mo entre las instituciones, o al menos entre el ejecutivo, y las fuerzas politicas
que estdn por la pacificacién. Si el gobierno funciona, ¢no seria preferible que
asumiera e? liderazgo en la estrategia para solucionar los graves problemas de la
sociedad vasca? Sin duda es una sugerencia demasiado simple para un problema
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tan complejo, pero cualquier pronunciamiento que se haga se resiente de la falta
de un anilisis global objetivo y del exceso de declaraciones de principios que tie-
nen escasa conexién con las politicas posibles.

Politicas piiblicas destacadas

Quizis el dato més significativo radica en que el volumen de los Presupuestos
de las CCAA para 1996 ha sido de 8.5 billones de pesetas, con un aumento del
11,4 respecto al afio anterior. El incremento se explica principalmente por la
asuncién de los nuevos traspasos por las CCAA del 143(entre el 30% y el 40%
de crecimiento en Asturias, Madrid y Cantabria). También deben mencionarse
los esfuerzos realizados por las CCAA para contener el déficit y el endeuda-
miento, en la linea de contribuir a cump{)ir los requisitos fijados en Maastricht
para el acceso a la Unién Monetaria Europea.

La amplia realizacidn de traspasos ha propiciado la apertura de nuevas regu-
laciones y politicas publicas en multiples sectores, desde puertos deportivos
hasta investigacién, aunque los sectores mis atendidos varien en virtud de las
materias objeto de traspaso y de los caracteres de la estructura productiva de
cada CA, como resulta obvio. La reforma de leyes estatales ha impulsado tam-
bién modificaciones legales de varias CCAA sobre Cajas de Ahorro y Cimaras
Agrarias, y también nuevos reglamentos sobre el pequefio comercio y las gran-
des supert}i’cies y sobre los horarios comerciales.

En las CCAA con previo nivel competencial alto, ha sido especial objeto de
atencién la aplicacién de la LOGSE, poniendo en marcha la Ensefianza
Secundaria Obligatoria (ESO), con algunos problemas por la localizacién de los
centros en Catalufia y Galicia, pero en todo caso, con un esfuerzo normativo y
de gestién considerable en todas ellas.

En general destaca el interés de casi todas las CCAA en buscar nuevas vias
para aumentar el empleo y combatir el paro: en el Pais Vasco, en Extremadura,
(Plan de Empleo e Industria, 1996-99), en La Rioja (Pacto por el empleo), en
Castilla y Leén (creacién del ente Piblico Regional de Energia y varias leyes
incidencia econémica), aunque esta Comunidad se enfrenta al grave problema de
la mineria del carbén, problema que por su dimensién depende también del
Estado y de las Comunidades Europeas.

En Castilla-La Mancha, el II Pacto Industrial, 1996-99, parece particular-
mente ambicioso: ha sido firmado por el Gobierno, los sindicatos UGT y
CCOO, la Confederacién de empresarios de C-LM, la Universidad, las Cimaras
de Comercio e Industria, la Federacién Regional de Municipios y Provincias y
la Caja de Castilla-La Mancha y se concibe como un gran acuerdo para la dina-
mizacién industrial de la Comunidad, actuando sobre tres sectores, el fomento
de la actividad econémica y la competitividad, las relaciones laborales y de for-
macién y el entorno para la actividad econémica, moviéndose en torno a 50.000
millones de pesetas en ayudas y subvenciones.

Pero uno de los dmbitos que cada vez aparecen mds adecuados al nivel de las
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CCAA es amplio campo de la politica social, bien gestionando competencias
propias (de forma separada o en colaboracién con el Estado) o bien desarrollan-
do y ejecutando las leyes basicas del Estado.

Ya nos hemos referido a los planes de vivienda aprobados por muchas CCAA
para 1996-99, tras los correspondientes convenios con el Estado. También han
aprobado normas reglamentarias para el fomento de la vivienda el Pafs Vasco,
Extremadura y Castilla-La Mancha, ademis de una Ley de Madrid, que ha sido
publicada ya en 1997. Por otra parte, destaca la normativa dirigida a diferentes
sectores sociales: plan integral para la comunidad gitana de Andalucfa; protec-
cién y participacion de las personas mayores en Canarias, prestaciones econé-
micas de atencién social a las personas mayores, en Catalufia. A su vez, la situa-
cién del menor ha sido objeto de varias leyes, por ejemplo, en Catalufia y en
Madrid, Comunidad estd ultima que ha d};cidido ademds crear la figura del
Defensor del Menor; en la Comunidad Valenciana se ha creado también
el Defensor del discapacitado.

La lucha contra los efectos de las drogas y por disminuir la pobreza constitu-
yen sectores de amplia intervencién autonémica, destacando las normas de
Galicia y Madrid. En el Pafs Vasco es importante el Plan de lucha contra la
pobreza, que tiene importantes precedentes en otras legislaturas, pero que
supondrd en 1996, 9.000 millones de pesetas dirigidas a 30.000 familias.

Una novedad es la regulacién de La Rioja, por ley, de los criterios para las
ayudas a las Organizaciones No Gubernamentales que trabajan en paises en vias
de desarrollo. Desde hace bastantes afios, muchas CCAA vienen prestando
apoyo a las ONG’s, no sin problemas juridicos y administrativos, y resulta posi-
t1vo que esta actividad tenga una ley como cabecera de la normativa, lo que Easta
el momento ni siquiera el Estado ha realizado.

Otra novedad digna de reflexién es la propuesta del Presidente de Madrid, Sr.
Ruiz Gallardén, para extender el uso del “Plan” como instrumento especifico de
gobierno a nivel autonémico. A medio camino entre técnica administrativa y
especialidad normativa, cumpliria una funcién integradora y coordinadora de la
gestion piblica, dotindola de cierta previsibilidad, tanto entre sectores sociales
como en niveles administrativos con competencia en la materia. Si bien el Plan
de Estrategia Territorial esta previsto con mayor perfeccién en la ley del suelo de
la CA (naturaleza, contenidos, efectos, procedimiento de aprobacién), la exten-
sién de esta técnica a Inversiones y Servicios o varios sectores mis, supondria
trasladar la técnica urbanistica tradicional a la mayoria de los sectores de gestién.

En realidad, muchas CCAA vienen aprobando numerosos planes de este tipo,
seguramente por el predominio de la funcién ejecutiva autonémica, y quizis la
novedad se encuentra en la propuesta de teorizarlo, que puede llevar aparejada
mejoras técnica en la elaboracién, aprobacién y control de esta técnica. Lo cier-
to es que la escasa formalizacién juridica del Plan (mds alli del urbanismo), com-
porta ciertas deficiencias de publicidad y control, con participacién escasa de la
Asamblea en su consideracién y control. ;Pueden después instrumentarse a tra-
vés de normas cldsicas, reglamentos o incluso leyes, segiin los objetivos concre-
tos a alcanzar, o seria preferible construir una forma especifica de conocimiento
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y control parlamentarios? El fendmeno tampoco es especifico, porque el propio
Estado viene disefiando diversos planes y a nivel comunitario también son rele-
vantes los planes directivos. Pero si nos cefiimos a las CCAA aparecen algunas
cuestiones relevantes, como la adecuacién de nuevas técnicas que faciliten el ejer-
cicio de la funcién ejecutiva predominante, la clarificacién del papel que corres-
ponde a los Parlamentos en su conocimiento y control y la p051ble participacién
de otras instancias institucionales en su elaboracidn y ejecucién.

Reformas de las Administraciones autonémicas y régimen local

Entre las numerosas disposiciones sobre reforma administrativa, pueden dis-
tinguirse algunas orientaciones claras, que constituyen consolidacién de rasgos
apuntados otros afios.

En primer lugar, continda la potenciacién de la Administracién periférica
autonémica. Andalucia ha creado delegados del gobierno en cada provincia;
Aragén, ha abierto oficinas delegadas en Huesca y Teruel; la Comunidad
Valenciana ha formado delegaciones territoriales del Gobierno en las tres pro-
vincias. También Extremadura ha reformado las Direcciones Territoriales de la
~ Junta en las dos provincias. Estas medidas se afiaden a otras semejantes adopta-

das en los afios anteriores, de manera que aparece clara la tendencia al fortalim-
miento de una administracidn periférica propia de cada CA, descartando global-
mente la idea de la Administracién indirecta, que permitiria a las CCAA realizar
su gestidn a través de las Diputaciones o los Ayuntamientos.

Un volumen importante de normas, generalmente reglamentarias, se dirigen
este afio a la racionalizacién y modernizacién de la Administracién. El Plan Ge-
neral en Aragén (que ha aprobado una ley general y sistemitica sobre su Ad-
ministracién), un Plan General de Contabilidad Piblica en Asturias, una Oficina
de Informacién administrativa, como las ya existentes en varias CCAA, en
Cantabria, y una reduccién y reasignacién de puestos de trabajo intermedios
en tres Departamentos en Catalufia. La Comunidad Valenciana ha creado una
Comisién Interdepartamental para la racionalizacién del Sector Publlco, y mids
en general, el recurso a las Comisiones interdepartamentales es una técnica fre-
cuente en varias CCAA, que este afio se ha utilizado en la propia Comunidad
Valenciana (creacién de un parque temitico, de la Mujer, de la familia).

En Murcta, las reformas administrativas han sido acompafiadas por la codifi-
cacién de la normativa, para evitar la maraiia de disposiciones administrativas, en
una linea experlmentadp hace afios por Galicia. La Rioja ha iniciado un plan
ambicioso de modernizacién, con pasos previos a la instalacién de la ventanilla
tinica. Castilla-La Mancha ha creadpo un Registro de contratos celebrados por la
Administracién, que favorece la transparencxa. Y Murcxa ha seguido también
experiencias parecidas instalando la “ventanilla dnica”, que evita incluso el des-
plazamiento a la sede del 6rgano administrativo al que pretende dirigirse el ciu-
dadano. También ha abierto un Registro de Contratos y Contratistas de la CA,
51gu1endo, como la anterior, la aplicacién de la Ley de Contratos. Madrid ha cre-
ado un niimero de teléfono tinico para urgencias.
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Durante 1996 se ha realizado la apertura de varias oficinas en Bruselas, de
apoyo tanto a la Administracién como a los particulares de la CA (Castilla-La
Mancha, Murcia), que se afiaden a las instalacfas en afios anteriores (Pais Vasco,
Canarias, etc).

Quizds lo que més llama la atencién de las administraciones autonémicas sea
el “boom polisinodial”. Un afio mis se repite la prolifica aparicién de Consejos
y Comisiones sectoriales que tienen la doble condicién de 6rganos asesores de la
Administracién y de érganos de participacion de los sectores sociales interesa-
dos. El fenémeno es comtin a casi todas las CCAA. Este afio, por ejemplo, solo
en La Rioja, se han creado el Consejo Agrario y Agroalimentario, el Consejo
Riojano de Seguridad y Salud en el Trabajo, el Consejo Riojano del Agua, la
Comisién Interinstitucional de Bienestar Social, el Consejo Riojano de
Consumo y el Consejo Regional para la Cooperacién al Desarrollo. Algo pare-
cido ha sucedido en las Comunidades de Madrid y de Murcia, en este caso con
una naturaleza mis préxima a la funcién de asesoramiento a los altos cargos, lo
que es otra cuestidn,

Por tltimo, contintia un afio mis un rasgo que se ha incrementado en el dlti-
mo lustro, el reforzamiento de la Presidencia de la CA y del gobierno. A rafz del
cambio de gobierno en Catalufia y en la Comunidad Valenciana se han creado
sendas Consejerias de Presidencia, que asumen servicios que antes dependian
directamente del Presidente. También en Extremadura se ha producido un refor-
zamiento del aparato de Presidencia (Gabinete, Secretarias, etc).

En cuanto al Régimen Local, parece percibirse una indefinicién de futuras
reformas, a pesar de la aprobacién por la FEMP del documento “Bases para el
Pacto Loca[l’)’, en septiembre de 1996. Contintian, pues, en precario muchos
municipios y persiste la ambigiiedad sobre las funciones de las Diputaciones pro-
vinciales y los nuevos entes intermedios, que este afio dan un paso mis en Galicia
(Ley comarcal que configura 49 comarcas y 12 regiones funcionales, en torno a
las principales ciudades de la CA) y en Aragén, con la puesta en marcha del pro-
ceso de comarcalizacién.

Junto al Pais Vasco, donde los Territorios Histéricos tienen una posicién fuer-
te, s6lo las Islas, tanto en Baleares como en Canarias, parecen adoptar una fun-
ciones significativas para los entes territoriales intermedios (en Canarias, modi-
ficacién de la Ley 14/1990, para allanar el camino a la descentralizacién en
los Cabildos y mejorar las haciendas locales; en Baleares, descentralizacién en los
Consejos Insulares del fomento, ordenacién y promocién del turismo, materia
realmente importante en la CA). Esto no significa que no se adopten algunas
medidas para potenciar a los municipios (este afio, por ejemplo, en Castilla y
Leén, deﬁegaci()n en materia deportiva a los municipios de mas de 20.000 habi-
tantes; en Cantabria, asistencia letrada a las entidacfes locales; en Extremadura,
Comisién de colaboracién con la Federacién de Municipios, en Galicia descen-
tralizacién de algunos servicios sociales, o en Castilla-La Mancha y Aragén la
regulacidén del Fondo de ayudas o inversiones a los municipios), pero no se llega
a establecer unas lineas claras de reforma estructural, como parecfan deducirse
del anuncio del Pacto Local o de la propuesta de Administracién tnica.
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El Senado, a medio camino entre la continuidad
y la reforma constitucional

Los resultados de las elecciones han conducido a que el Grupo Parlamentario
Popular cuente con la mayoria absoluta en el Senado, dato que, unido a la desa-
paricién del Grupo de Coalicién Canaria, ha significado un cambio importante
en la composicién de los 6rganos de la Cimara. La presidencia de la misma -Sr.
Juan Ignacio Barrero- igual que la presidencia de la Comisién General de las
Comunidades Auténomas -Sr. Joaquin Espert— corresponden l6gicamente al
Partido Popular. Esta situacién de mayoria absoluta, asi como la dindmica de la
actividad parlamentaria, que concede plazos muy breves al Senado para revisar
las iniciativas legislativas provenientes del Congreso, tiende légicamente a un
generar un funcionamiento “normal” de la Cimara, que a su vez minusvalora la
preocupacidn, también presente, por la reforma constitucional.

La Comisién General de las Comunidades Auténomas, integrada en esta
Legislatura por 50 Senadores, refleja este doble impulso. Por una parte, ha
actuado como Comisién dictaminadora de las leyes que le corresponden (inclui-
da la reforma de los Estatutos de Aragén y Canarias) y por otra, ha emitido
informes acerca del contenido autonémico de las demds iniciativas legislativas
~dirigidos a las Comisiones competentes por razén de la materia- y especial-
mente ha sido foro de los principales debates sobre politica autonémica. En con-
creto destacan dos: la presentacién por el Ministro Mariano Rajoy del programa
autondémico del nuevo Gobierno y el debate —a peticién del Gobierno central y
del Presidente de Castilla-La Mancha— sobre la reforma de la financiacién.
Cabria preguntarse si mis alld de estos debates puede potenciarse la funcién de
la Comisién con una participacién frecuente ge los Consejeros autondmicos
en la discusién de los proyectos de ley que puedan afectar a las CCAA, es de-
cir, en una tarea mucho mis “cotidiana”.

Pero mis all4, las tareas de la Comisién mds conectadas con las CCAA, como
la citada funcién de informe sobre el caricter autonémico de los proyectos lega-
les y los debates mis importantes —como los citados o el que ha de celebrarse
sobre el Estado de las Autonomias— ponen de relieve la relativa precariedad de la
Comisién, que debe trabajar con unos plazos brevisimos o con unos poderes
escasos, por mandato de la propia Constitucién. En otras palabras, la Comisién
General fue creada por la reforma del Reglamento como una pieza mis del pro-
greso hacia la conversién del Senado en Cdmara autonémica y si éste objetivo se
retrasa, su propia funcionalidad puede quedar en entredicho.

La gran tarea del Senado es, pues, la reforma constitucional, sobre la cual no
hay muchos datos nuevos. El Ministro Rajoy en la comparecencia inicial citada
formulé la posicién favorable del Gobierno, para que en todo caso el Senado
fuera Cimara de primer lectura en los proyectos y proposiciones de ley de caric-

_ter autondémico y el propio Senado ha designado una Comisién Especial para el
estudio de la reforma constitucional. Como la Comisién equivalente de la ante-
rior Legislatura procedié a las audiencias de los Presidentes autonémicos y de los
expertos, y llegé incluso a ciertos acuerdos, de manera bastante piblica, es posi-
ble pensar que ahora se esté trabajando entre los lideres de los Grupos parla-
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mentarios con voluntaria discrecién, lo que puede ser oportuno si se trata de
alcanzar un consenso eficaz para la reforma constituciona{). Pero, si tras un peri-
odo prudente, no se superan las divergencias, convendria que el propio Senado
lo asumiera e hiciera publico, porque la reforma constitucional afecta a otros
érganos, mis alld de la propia Cimara (Gobierno, Congreso, CCAA).

La importancia de la técnica juridica y su descuido por los legisladores

El ordenamiento juridico actual en Espafia es verdaderamente complejo. El
Juez, el abogado, el alto funcionario debe atender las normas del Derecho Comu-
nitario europeo, del Estado y de 17 CCAA, teniendo en cuenta ademis las
Sentencias del Tribunal Constitucional, asi como la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de las Comunidades, del Tribunal Europeo de Derechos Humanos y
del Tribunal Supremo y Tribunales Superiores de Justicia de las CCAA, en su
caso. No es una tarea ficil conocer en cada momento el Derecho aplicable a
un caso concreto. Seguramente por ello, en los Gltimos afios la doctrina se ha
ocupado de los problemas de la técnica juridica, insistiendo en la responsabilidad
del legislador, y mds en general, del autor de las normas. No se trata sélo de que
las leyes sean claras, estén bien redactadas o sean sistemdticas, para facilitar
su apEcacién, lo que siempre es deseable, sino de las consecuencias que derivan
del principio de seguridad juridica que proclama el art. 9.3 de la Constitucién, y
su posible vulneracién por los defectos en la elaboracién y el contenido de las
le}frles. Este afio se ha producido algiin exceso de estos defectos que favorece la
reflexién.

Un primer tipo de problemas deriva de la improvisacién. En algunas CCAA
se estdn aprobando leyes en tres dias (1), forzando los procedimientos legislati-
vos, y dando pie a que se introduzca cualquier tipo de error. La misma improvi-
sacion explica que una ley contenga preceptos soEre materias que no tienen nada
que ver con el contenido esencial de la disposicién, y que ningtin jurista sospe-
chard que se encuentran alli. Asi, la Ley 9/1996, puramente coyuntural, se apro-
vecha para cambiar preceptos de la Ley de Aguas y de la Ley de Contratos, nor-
mas de cardcter mucho mds general.

El desdén por la técnica resulta mis grave cuando implica infraccién de los
procedimientos legislativos, como parece que sucedié con la Ley Orgdnica
2/1996, que se desgajé de la ley ordinaria sobre ordenacién del comercio mino-
rista en el trimite del Senado, al observarse que no todas las CCAA tenian com-
petencia sobre comercio y por tanto se precisaba una Ley Orginica de
Transferencia, sin caer en la cuenta de que el Senado no puede iniciar de esta
manera una proposicién de ley. Para colmo, la ley no supone una transferencia
plena —que era su objeto— porque no incluye la competencia exclusiva.

El descuido y la improvisacién alcanzan incluso a los Estatutos de Auto-
nomia. Seglin se explica en la crénica del Senado, la reforma del Estatuto de
Aragén ha cercenado las facultades del Tribunal Superior de Justicia de la CA,
porque se ha derogado indebidamente un precepto estatutario. Ciertamente la
reformas amplias de los Estatutos de Autonomia implican una gran complejidad,
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pero por ello mismo, y por la importancia de los Estatutos, requieren especial
atencién y la introduccién de técnicas adecuadas, como podria ser la redaccién
de un texto refundido con el resultado de la reforma propuesta por el Parlamento
autondémico, para facilitar el debate de las Cortes. En todo caso, ante las préxi-
mas reformas amplias de varios Estatutos de Autonomia convendria adoptar las
medidas mis convenientes para evitar errores como el citado.!

Pero donde los problemas de técnica juridica llegan al extremo es en la lla-
mada “ley de acompafiamiento” (este afio Ley 13/1996, de medidas fiscales,
administrativas y del orden social), que contiene modificaciones del régimen
econdémico y fiscal de Canarias, del de Ceuta y Melilla, asi como reformas de la
Ley de Contratos y la regionalizacién de las subvenciones, entre otras materias
de gran interés autonémico.

Las criticas dirigidas a la “Ley de acompafiamiento” del Estado deben exten-
derse igualmente a %as CCAA que la utilizan de forma similar (este afio han apro-
bado este tipo de ley Andalucia, Castilla y Leén, Comunidad Valenciana, Islas
Baleares, La Rioja y Madrid), aunque también es cierto que algunas
Comunidades contintian incluyendo enqa Ley de Presupuestos materias que la
doctrina del Tribunal Constitucional no autoriza, lo cual es alin peor. La ley
balear incluye ademis un crédito extraordinario y la exposicién de motivos de la
ley riojana “teoriza” su existencia explicando que sigue la técnica italiana.

Sibien la “ley de acompafiamiento” a los Presupuestos habia sido criticada en
afios anteriores, por los problemas que esta técnica introduce en la seguridad
juridica, el contenido mastodéntico y heterogéneo de la ley de este afio favorece
su cuestionamiento global. La Ley 13/1996 modifica 46 leyes sectoriales —algu-
nas muy importantes—y 4 Decretos legislativos. Siendo un conjunto heterogé-
‘neo, en cuanto modifica otras muchas feyes, no se ordena respecto a éstas, sino
que llega al extremo de estructurarse de acuerdo con su propio contenido y no
con las leyes que reforma, de manera que convierte en un laberinto la bisqueda
de las modificaciones que introduce en las leyes anteriores.

El Dictamen del Consejo Econdmico y Social sobre la misma “...reitera su
reocupacién por la utilizacién creciente por parte del gobierno de una técnica
fegislativa que aporta un elemento més de dispersién de normas reguladoras de
una misma materia con la consiguiente inseguridad juridica. La postura del CES
a este respecto es que la utilizacién de procedimientos de introduccién y de
modificacién fragmentaria de preceptos legales de muy diverso contenido temi-
tico y muy distinto alcance a través de una ley que acompaiie a los Presupuestos
del Estado deberfa ceiiirse a criterios de estricta necesidad...”

Los problemas de inseguridad juridicas son los mids claros, pero la ley de
acompafiamiento presenta otros problemas, como la distraccién sobre el debate
publico de las leyes (imposible trasladar a la opinién piblica las reformas legales
que supone), una sutil coaccién a la Cimara para que apruebe su contenido al

1. Cuando el Informe se encontraba ya en la imprenta, el BOE (n°1, 12 de marzo, 1997) ha
publicado sendas correcciones de etrores a las reformas de los estautos de Canarias y Aragén. Su
contenido, publicado tres meses después de la aprobacién de las reformas estatuarias (1), es la mejor
demostracién de los defectos que criticamos.
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mismo tiempo que los Presupuestos, e incluso el peligro de que sirva para intro-
ducir los intereses de la alta burocracia en preceptos que resultan apostillas en
una ley desestructurada.

Estas criticas no niegan la legitimidad de una ley de acompafiamiento 2 los
Presupuestos que incluya las normas que no deben figurar en aquél, de acuerdo
con la doctrina del Tribunal Constitucional, pero toc%os los preceptos de dicha
ley deben resultar complemento necesario de las normas presupuestarias, es
decir deben ser necesarias para la aplicacién de la propia Ley de Presupuestos, y
por tanto, su aprobacidn debe ser urgente y su contenido no resultar susceptible
de constituir leyes separadas de modificacién de legislacion sectorial, porque en
este caso resulta preferible su aprobacién como tal ley diferente.

La critica no es por tanto a la ley de acompafiamiento, sino a su contenido
(ley-cajon de sastre) y a su forma de elaboracién (ley-escoba) que retine a final de
afio todos los textos normativos que los diferentes Ministerios o Consejerias
desean modificar.

Otros temas de interés para las CCAA

El Comité de las Regiones. En el conjunto de su actividad, el Comité ~bajo la
residencia de Pasqual Maragall- estd girando positivamente en una linea de par-
Famentarizacién (predominio de los grupos de trabajo y las comisiones sobre las
delegaciones nacionales, aunque éstas atin son fuertes), de apertura al exterior
para aumentar su legitimidad y de incremento de sus actividades, con cierto
equilibrio entre los dictimenes de iniciativa propia (20) y los dictimenes de con-
sulta (26), principalmente a peticién de la Comisién, que viene asf a reconocer el
papel de las regiones y municipios en la construccién de Europa.

El Comité ha decidido vincular sus actividades al programa de trabajo de la
Presidencia, como la Comisién y el Parlamento, lo que a largo plazo puede gene-
rar mayor interés sobre sus opiniones. En esta linea merece destacarse el
“Dictamen sobre los pactos territoriales y locales de empleo”, que pretende inci-
dir en la principal preocupacién de la Unién, la reduccién del paro.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Entre las doctrinas mis impor-
tantes se encuentra el progreso realizado en la definicién de la cldusula de suple-
toriedad del 149.3 CE (STC 118/1996). Si en sucesivas Sentencias, desde 1989, se
venia afirmando que la cldusula de supletoriedad no era titulo competencial
cuando el Estado carecia totalmente de competencia en la materia, ahora se avan-
za en la misma linea indicando que ni siquiera teniendo el Estado alguna com-
petencia puede dictar normas supletorias, si las mismas no se corresponden con
el titulo adecuado. En ningtn caso, pues, tampoco en las competencias compar-
tidas, la supletoriedad es titulo competencial. '

Tras el desarrollo del Estado autonémico en estos afios, la supletoriedad recu-
pera su naturaleza orl%mal: en caso de laguna, el operador juridico debe proceder
de acuerdo con las reglas de la interpretacién, y entre ellas puede acudir al derecho
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estatal, si existe, como derecho supletorio, pero el Estado no puede dictar normas
amparindose en la eventual funcién supletoria de su derecho.

La importancia creciente de las Conferencias Sectoriales
y su insuficiente institucionalizacion

Como es sabido, una de las principales deficiencias del Estado autonémico
estriba en la debilidad de las técnicas de colaboracién entre el Estado y las
CCAA. La falta de previsién constitucional ha sido progresivamente paliada por
diferentes instrumentos de colaboracién creados por la experiencia, entre los que
destacan las Conferencias Sectoriales, integradas por el Ministro y los
Consejeros autonémicos del mismo sector. Previstas inicialmente en la Ley del
Proceso Autonémico, como simples 6rganos consultivos y una década después
en la Ley 30/1992, sin avances apreciab%es, han desempefiado en algunos secto-
res funciones muy importantes para acomodar las iniciativas del Estado y de las
CCAA pero presentan una gran debilidad. Su eficacia depende casi exclusiva-
mente de la voluntad del Ministro correspondiente. Hay Conferencias
Sectoriales que funcionan bien, otras mal y otras ni se reinen. La misma
Conferencia puede funcionar muy bien con un Ministro y desaparecer prictica-
mente con el siguiente.

Ya de por si esta situacidén merece una reforma. Pero las Conferencias
Sectoriales adquiririn una importancia aiin superior por la aparicién de otros
factores. En primer lugar, porque la eclosién de los Convenios-tipo del Estado
con todas o casi todas las CCAA, ahora realizados bilateralmente, aconseja
reconducirlos hacia los Convenios de Conferencia previstos en la Ley 30/1992.
En segundo lugar, porque la potenciacién de la Conferencia para Asuntos
Relacionados con las Comunidades Europeas ~cuya ley se encuentra a punto de
ser aprobada— requiere el correcto funcionamiento de las Conferencias
Sectoriales para transmitir las posiciones de las CCAA respecto a las decisiones
comunitarias en las que participe Espafia. Y en tercer lugar, porque la territoria-
lizacién de las subvenciones —introducida por la reforma de la Ley General
Presupuestaria— otorga un papel importante a las Conferencias correspondientes
en su distribucién entre las CCAA.

Estas tres novedades acrecientan decisivamente la funcién de las Conferencias
Sectoriales y aconsejan su institucionalizacién para evitar su dependencia res-
pecto la voluntad del Ministro de turno. La cuestién estriba en el método para
conseguirlo, porque no estd claro que pueda realizarse por ley, salvo que la
misma se autolimite y sea objeto de consenso. El ideal podria ser un convenio
marco entre el Estado y todas las CCAA que estableciera un régimen comtin a
todas las Conferencias, o quizds mejor, una serie de convenios que fijara las
reglas de funcionamiento de cada una de ellas. Frente al posible escepticismo de
esta via, cabe oponer que resulta la mis adecuada a la Constitucién y que puede
verse facilitada porque tanto el Estado como las CCAA tienen mucho que ganar
con un correcto funcionamiento de las Conferencias Sectoriales, que, por cier-
to, no tienen por qué estar dirigidas siempre por el representante del Gobierno
central. :



