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Transcripcion literal al no ser posible la presencia ni correccion por parte del personal del Departamento de Redaccion
del «Diario de Sesiones».

Se abre la sesion a las cinco y cincuenta y cinco minutos de la tarde.

COMPARECENCIA DE DON SANTIAGO MUNOZ MACHADO, CATEDRATICO DE DERECHO
ADMINISTRATIVO DE LA UNIVERSIDAD COMPLUTENSE DE MADRID. (Numero de expediente
219/001432).

El sefior PRESIDENTE: Buenas tardes, sefiorias. Se abre la sesion.

Querria, si me lo permiten, hacer un momento de recuerdo, en nombre de todos, a Carmen Alborch,
exministra y exdiputada de esta Camara durante afios, amiga de muchos de nosotros, que ha fallecido
hace unas horas cuando parecia que tenia algun horizonte algo mas prolongado, pero la verdad es que a
mi personalmente y creo que a muchos de nosotros nos ha afectado realmente. Que conste en acta
nuestro recuerdo para ella.

Proseguimos con el plan que la Mesa establecié hace una semana iniciando las comparecencias de
expertos, fundamentalmente expertos en Derecho Publico, para oir sus reflexiones, propuestas y
consideraciones sobre el modelo de Estado en relacién con el conjunto del ordenamiento juridico y sus
necesidades o no de adecuacion, mejora, modernizacion o reforma. Hoy lo hace don Santiago Mufioz
Machado, catedratico de Derecho Administrativo, autor que dirige, junto al profesor Eliseo Aja, creo
recordar, un documento hecho publico por un conjunto de catedraticos de Derecho Publico hace
aproximadamente un ano, que tuvo ciertamente impacto en la opinidn publica, autor de multiples obras
sobre multitud de temas, pero especificamente sobre las necesidades de reforma y actualizacién del
conjunto de lo que es el aparato institucional de nuestro Estado. Aparte de eso, como él mismo recordaba
ahora, que somos amigos desde hace 40 afos y que cada uno calcule cuantos han pasado.

Sin mas, le doy la palabra para que nos ilustre, nos anime y nos provoque.

El sefior CATEDRATICO DE DERECHO ADMINISTRATIVO DE LA UNIVERSIDAD COMPLUTENSE
DE MADRID (Mufioz Machado): Como provocacion he de decir que eran 40 afos los que cumple la
Constitucion, nuestra relacion es anterior pues nosotros contribuimos a hacerla; unos 50.

Muchas gracias presidente por las palabras iniciales y muchas gracias a sus seforias por invitarme a
esta reunién para comentar lo que pienso sobre una evaluacion de la Constitucion y una posible
modificaciéon o reforma de la misma.

Me pregunto en primer lugar —creo que es lo que debe preceder a cualquier otra consideracion—,
¢por qué habria que reformar la Constitucién en este momento si aparenta, salvo los problemas del
independentismo, que esta en buena salud; no tenemos todos los dias conflictos que haya que imputar a
la Constitucién; y digo aparenta que esta cumpliendo bien su papel, todos estamos celebrando ahora
sus 40 afos y nos regocijamos de haber tenido una Constitucién que muchos calificamos como la mejor
que ha habido en Espafa nunca. Realmente hay que partir de esta consideracion porque, no obstante la
misma, yo soy de los creen que las constituciones tienen que estar siempre mejorandose, tratando de
adaptarlas a las circunstancias de cada dia para hacer, en la medida de lo posible, perfecta su regulacion,
las regulaciones, que son su objetivo principal: los derechos y sus garantias, la separacion de poderes y
la organizacion territorial del Estado. En la medida en que se produzcan aqui disfunciones o simplemente
se observe que la Constitucion no es perfecta o puede ser mejorada, habria que abordar una reflexion
sobre esto.

No diré absolutamente nada sobre las dificultades politicas de la reforma, porque estas, ademas de
ser evidentes, las conocen sus sefiorias bastante mejor que yo porque son mas expertos en calibrar las
posibilidades que la politica da a cualquier tipo de accién de reforma de la Constitucion. Son evidentes las
dificultades de la reforma; es evidente la fragmentacion politica que existe en nuestro Parlamento; son
evidentes también los temores que simplemente la apelacién a la reforma genera, muchas veces me
parece que son temores y respetos infundados; las dificultades de encontrar un consenso y demas
circunstancias sobre las que no les aburro.

Les voy a hablar, por tanto, desde un punto de vista exclusivamente técnico, les habla un jurista que
ha trabajado mucho en la Constitucion desde antes que la Constitucién existiera, y ha seguido muy atento
sus aplicaciones, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, lo que ha dicho durante tantos afios la
doctrina, etcétera.
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Mis consideraciones son respecto al Titulo VIII, que es al que voy a referir exclusivamente. El Titulo VI
fue hecho en una época en la que no existia en Espafa ninguna tradicion ni ninguna experiencia sobre
cdmo organizar descentralizadamente un Estado que habia sido centralista durante muchos afos, 200 en
la era constitucional y por lo menos un centenar mas en la época absolutista. No teniamos ninguna
experiencia sobre cémo funciona un Estado descentralizado y las personas de buena fe que hicieron la
Constitucion tampoco tenian ni la técnica ni el conocimiento entonces de cémo funcionaba realmente un
Estado complejo, un Estado federal que nunca habiamos tenido cerca salvo esporadicamente o un Estado
regional. La Constitucion se hizo, fundamentalmente en el Titulo VIII siguiendo el parametro, siguiendo el
criterio por el que habia optado la Constitucién republicana de 1931. Buscando antecedentes de nuestra
Constitucion, de los diferentes apartados de nuestra Constitucion, se puede ver con facilidad que toda el
area relativa a los derechos fundamentales y sus garantias tiene precedentes visibles en la Ley
Fundamental de Bonn, alguno de la Constitucién italiana, alguna parte institucional en constituciones
diversas de Europa, pero la parte de organizacién territorial del Estado se parece mucho en la ideacion a
la Constitucion republicana de 1931.

Entonces, como recuerdan, no se decidié Espafa por constituir un Estado federal porque muchos de
los constituyentes dijeron sencillamente que nadie lo habia pedido. Esta expresion triunfé desde el punto
de vista parlamentario hasta el punto de que la opcién que se siguid era no establecer ni un Estado federal
ni lo contrario, ni un Estado federal ni un Estado centralista, sino abrir el sistema constitucional a la
posibilidad de que en la medida en que lo que entonces se llamaban regiones, las provincias, pidieron la
transformacion en regiones auténomas, pudiera ser posible el otorgamiento de este estatus. Lo que
hubiera podido derivar de la Constitucion de 1931 seria un Estado espafol semi-centralizado y semifederal
o semi-autonomizado, porque podria haber consistido provincias sometidas a la vieja disciplina del
centralismo y provincias agrupadas a las que se otorgara el estatus de regiones auténomas. Se llamo a
aquello, como bien recuerdan, dada la ambigliedad de la formula, Estado integral e inventamos esto en
Espafia por primera vez en la historia del constitucionalismo, un nombre y una férmula que podia haber
dado un Estado semi-centralizado y semi-federal o con un modelo de Estado semi-autonomizado.

Creo que en 1978 la situacion de Espana era bastante distinta y la averiguacion de que ibamos a tener
un Estado fuertemente descentralizado podia deducirse no solo de la actitud de los grupos politicos que
era, en todos los casos, sin excepciones, practicamente favorable a una fuerte descentralizacion, se
pregonaba en los esléganes politicos que asi ocurriria, la autonomia, pero también una circunstancia de
mero hecho, ilegal, antes de que se aprobara la Constitucidon se habian generalizado en Espafia las
preautonomias, por lo cual era seguro que una vez que la Constitucion diera cobertura al modelo iba a
constituirse, iba a generalizarse el sistema de autonomias territoriales. Pero poco més se sabia de este
esquema, poco mas, realmente el Titulo VIl de la Constitucion ilustraba acerca de cémo funcionaria
aquello, cual era el régimen, el reparto de competencias, cudl era el régimen de las relaciones
intergubernamentales, qué era ese Senado del que la Constitucion decia que era una Camara de
representacion territorial pero que no lo era por su composicion y por sus funciones reales. Digo esto con
cierta seguridad de que nadie sabia, después de aprobar la Constitucion como funcionaba el modelo, lo
cual viene de nuestra general ignorancia sobre como 6pera un sistema de autonomias tradicionales, un
sistema cuasi federal. Lo digo con conocimiento de causa e insisto porque yo formé parte de la Comision
de expertos en materia de autonomia del afio 1981, fui secretario de aquella Comision y autor material del
informe tan famoso que aprobamos entre todos y que dio lugar a los pactos autonémicos de 1981. Aquel
informe salid de la voluntad del Gobierno, entonces de Calvo Sotelo y del Partido Socialista, entonces su
secretario general, Felipe Gonzalez, de hacer un documento tras el golpe de Estado del 23 de febrero que
sirviera de guia para que se actuara con paso un poco mas firme. Y el punto de partida era que no se
sabia muy bien que era lo que decia el Titulo VIII, porque habia muchas cosas del Titulo VIl que no tenian
ni idea ni el Gobierno ni la oposicién realmente de como se podian desarrollar.

El Titulo VIl ofrecié desde el principio un marco que por un lado era demasiado general e incorrecto
por un lado, y por otro transitorio e incompleto. Lo transitorio del Titulo VIII es bien facil de identificar, se
regula en unos pocos preceptos, como se transita desde el centralismo a la autonomia, como las
provincias tienen que hacer para transformarse con otras o individualmente en comunidades autbnomas;
la iniciativa, el desarrollo el procedimiento, etcétera. Estas son disposiciones que podian haber estado en
la parte de la regulacion transitoria de la Constitucion y no en medio de ella, a partir del articulo 143. Por
otro lado hay un articulo que en si mismo se declara transitorio, que es el 148, donde hay una larga lista
de competencias que va a tener vigencia durante cinco afios aproximadamente, segun establece el
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parrafo 2 del mismo articulo; el 148 va a tener vigencia transitoria porque al término de ese afio se
produciria una transformacién de las comunidades auténomas de primer grado en otra clase de
comunidades auténomas que podian tomar competencias también del articulo 149.

Esta situacion de lo transitorio e incompleto, también puede decirse que existié con ella una situaciéon
de regulaciones demasiado generales e inconcretas. Quedé inconcreto el reparto de las competencias,
las relaciones intergubernamentales y la articulacion de las administraciones publicas, por lo menos.
Examinaré alguno de estos puntos criticos sobre cada uno de estos asuntos, las competencias, las
relaciones intergubernamentales y la articulacién de las administraciones publicas.

En primer lugar, las competencias. El reparto de competencias en la Constitucion es indiscutiblemente
confuso; se pivota el reparto sobre dos preceptos, el 148, al que ya he hecho referencia, que es un
precepto transitorio, ahora sirve de referencia al Tribunal Constitucional para llevar a cabo alguna clase de
interpretaciones en caso de conflicto, pero es un articulo que ha dejado de tener una funcién primaria, y
otro articulo, el 149 que, por calificarlo rapidamente de algo, es un articulo inverosimil, con el que ha
pasado, que ha sufrido una transformacién verdaderamente insélita para una Constitucion. El articulo 149
arranca en su parrafo primero de la declaracién de que la relacion que sigue es de competencias
exclusivas del Estado. Sin embargo, ahi no estan las competencias exclusivas del Estado, sino que
existen competencias concurrentes, competencias de las comunidades auténomas, competencias de muy
variados tipos, como ahora diré. Pero el transito hacia lo inverosimil de un precepto que parecia claro, son
competencias exclusivas del Estado las siguientes, y un enunciado de 32 parrafos que van describiendo
las competencias exclusivas del Estado, ocurrié cuando en los estatutos de autonomia se consignaron
como exclusivas muchas competencias que segun el articulo 149 eran exclusivas del Estado. En muchos
parrafos de los estatutos de autonomia se calificaban como exclusivas competencias que también en el
listado del articulo 149 eran exclusivas del Estado.

Cuando se planted este problema ante el Tribunal Constitucional dijo, en su primera jurisprudencia, en
dos sentencias del afio 1981, que la incorporacion a los estatutos como exclusivas que en la Constitucion
también estaban calificadas como exclusivas del Estado no era una cuestion mayor, porque dos
competencias —esta es una expresion casi literal del Tribunal Constitucional— que estan calificadas al
mismo tiempo de exclusivas, estan llamadas a ser concurrentes. Esa fue la salida que vio el Tribunal
Constitucional a este conflicto. Esa idea la ha repetido de nuevo muchisimas veces y la verdad es que si
se mira el asunto con atencién de constitucionalista o de jurista, tal vez la respuesta mas exacta, técnica,
hubiera sido la calificacién en los estatutos como exclusivas de competencias que en la Constitucién son
exclusivas del Estado, es inconstitucional y nulo de pleno derecho. Pero esta decision no se adoptd
nunca, porque los estatutos se montaron sobre esta idea. De modo que el 149 no es verdad que designe
las competencias exclusivas del Estado; el Tribunal Constitucional las ha transformado en competencias
concurrentes todas ellas. En un unico precepto, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha aliado no
solo competencias exclusivas del Estado sino también competencias autonémicas, exclusivas igualmente;
competencias legislativas exclusivas; competencias ejecutivas exclusivas, competencias ejecutivas
concurrentes; competencias ejecutivas, en fin, una gran variedad de supuestos sobre un mismo listado
gue no tenia la pretension de las variables que ha deducido luego el Tribunal Constitucional.

No existe en nuestra Constitucion tampoco, desde nunca, no existia en el texto de 1978, no existe algo
importante es una clausula general que clarifique a qué poder corresponde la ejecucion de la legislacion.
En constituciones mas avanzadas que la nuestra esta clausula general existe y es muy clarificadora. Dice,
por ejemplo, la Ley Fundamental de Bonn a la que voy a referirme repetidamente: la ejecucion de la
legislacion federal corresponde siempre a los Lander, corresponde siempre a los Estados miembros. Esta
es una regla que clarifica mucho, establece un principio general que hace facil la interpretacion de cémo
estan repartidas las competencias y clarifica otros aspectos también sobre la planta de las Administraciones
Publicas, a las que luego me referiré.

Ademas de los defectos originarios, la practica ha hecho que se evaporen y se inutilicen algunas
competencias que en la Constitucion estaban consignadas pero que desde que se produjo el primer y
unico fracaso de su utilizacidon practicamente ha desaparecido, se ha evaporado su utilizacion. Me estoy
refiriendo al articulo 150.3 que regula las leyes de armonizacion. Se utilizaron una vez en el afio 1981,
la LOAPA, y no han vuelto a aparecer en el panorama legislativo, y sin embargo son un tipo de
competencias que existen en todos los sistemas federales y que son necesarias en algunas coyunturas.

¢ Cuantas clases de competencias tenemos en la actualidad? Me he tomado la molestia de examinar
en la jurisprudencia constitucional como ha resuelto al final el reparto de competencias que se deduce del
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articulo 149. He podido hacer una clasificacion de la tipologia de las competencias, me salen por lo menos
las siguientes: Segun el Tribunal Constitucional hay competencias exclusivas plenas y competencias
exclusivas parciales; competencias compartidas, que pueden ser competencias legislativas compartidas y
competencias ejecutivas compartidas; competencias de ejecucion propiamente; competencias propias y
delegadas; competencias de supervision y vigilancia; competencias de coaccion; competencias de
intervencion; competencias de sustitucion; competencias subordinadas, subrogatorias, asimétricas,
transversales u horizontales, de coordinacion, de fomento y de apoyo financiero; competencias implicitas o
inherentes; genéricas y especificas; instrumentales o accesorias. No sigo, porque esto podria prolongarse
mucho mas y creo que es una buena demostracion de que realmente no tenemos un sistema competencial
claro, sino una enorme confusién que deriva de la concentracion en un solo precepto constitucional de la
totalidad del esquema de reparto, sin que el propio precepto —que esto es importante— establezca el
régimen de las competencias que relaciona, porque esto de que sea asimétricas, paralelas, horizontales y
todo esto, depende de la sentencia que se produzca y lo que diga el Tribunal Constitucional en cada caso;
no tenemos parametros para saber qué clase de competencia se esta ejerciendo en cada momento.

El Tribunal Constitucional ha contribuido de modo inequivoco a establecer muchas aclaraciones en su
jurisprudencia, pero también ha contribuido a hacerlo mas dificil de entender todavia, porque a la dificultad
de interpretacion del articulo 149 se ha afiadido la dificultad de interpretar la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional en muchos supuestos, porque el Tribunal Constitucional se ha salido un poco en muchas
de sus sentencias del papel que la Constitucion le confia, que es hacer de legislador negativo, segun dice
la tradicion a la que pertenece el propio Constitucional, que es el austriaco kelseniano o germana, en la
que el papel del Tribunal es decir si 0 no a lo que ha hecho el legislador positivo; en esta casa se legisla
y el Tribunal Constitucional actia como legislador negativo y decide en definitiva si la norma que se ha
producido es valida o invalida porque contradice o no a la Constitucién. Nuestro Tribunal Constitucional
dice pocas veces esto y ha optado por una practica muy italianizante en la que no dice ni una cosa ni la
otra sino lo que interpreta la norma sometida a enjuiciamiento, la interpreta y considera que es valida o
invélida depende, y organiza una gran argumentacion que hay que tener en cuenta en lo sucesivo para
saber qué es lo que dice, cudl es el caracter de esa competencia y cdmo tiene que entenderse la ley. Los
jueces ordinarios que se han acostumbrado a leer las largas sentencias interpretativas del Tribunal
Constitucional hacen lo mismo; cuando se encuentran con una ley que podria ser inconstitucional y sobre
la que podrian plantear una cuestién de inconstitucionalidad no lo hacen y la interpretan de manera que
no sea necesario plantear la cuestion de inconstitucionalidad. De modo que tenemos aqui a los jueces
como legisladores en todos los planos, desde primera instancia y sobre todo el que ha establecido el
modelo, el Tribunal Constitucional.

En todo caso cabe preguntarse, ¢puede el Tribunal Constitucional sustituir la reforma constitucional
con su jurisprudencia? La pregunta no es impertinente porque siempre se ha dicho que en paises donde
no se hacen reformas constitucionales el Tribunal Constitucional suple a la reforma constitucional,
estableciendo interpretaciones adaptadas a los tiempos de la Constitucion, va ajustando su jurisprudencia
la Constitucion a cada momento, a cada necesidad. Esto ha ocurrido y se dice siempre del Tribunal
Supremo de Estados Unidos, que en efecto ha ahorrado bastantes reformas constitucionales,
estableciendo interpretaciones nuevas sobre regulaciones sobre textos viejos. Pero esto es Estados
Unidos, nosotros no somos Estados Unidos, nuestra Constitucion no se parece en nada ni el papel de
nuestro Tribunal Constitucional es el papel del Tribunal Supremo de aquella nacién. No podemos estar
esperando nueva jurisprudencia porque ahora, ademas, con la que contamos del Tribunal Constitucional,
tendria que ser en buena medida revisada para que el articulo 149 deje de decir lo que el Tribunal
Constitucional dice que dice y sea posible establecer una nueva interpretacion, sea posible entenderlo de
otra manera.

Otro de los defectos que plantea el sistema de competencias en la practica es que jamas se ha hecho
una revisién de lo que dice por mas que se haya constatado la necesidad de hacerlo. Me remito a un
asunto que es bastante neutral, no me voy a referir a la educacion, por ejemplo, donde muchos constatan
la oportunidad de que haya mas competencias del Estado, no, simplemente a la unidad de mercado.
Muchos se quejan de la existencia de unidad de mercado en Espafia, lo cual creo que es una exageraciéon
porque una cosa que deriva de natural de un sistema de autonomias es que las regulaciones no sean
iguales en todas partes, no lo eran respecto de la propiedad, por ejemplo, ni en el sistema centralista
donde los ayuntamientos al aprobar planes de urbanismo pueden establecer regimenes distintos de
propiedad para cada solar, depende de la ciudad que se considere.
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Unidad de mercado. Se ha intentado hacer una Ley de unidad de mercado que establece
condicionamientos y regulaciones de muy buena voluntad pero que en parte ha quedado desautorizada
por el Tribunal Constitucional. Esto, si fuera necesario, lo que la Ley de unidad de mercado regula podria
estar muy bien en preceptos constitucionales que habiliten al legislador lo que el Tribunal Constitucional
ha considerado un exceso; es lo que hacen las constituciones de nuestro entorno en materia de economia
o lo que hace la Unién Europea en materia de libre circulacidon de bienes, servicios, libertad de
establecimiento de las libertades econdmicas maximas, procurar habilitar al poder general del Estado para
que pueda adoptar decisiones que eviten que se puedan establecer limitaciones u obstaculos, restricciones
a esas libertades.

Tenemos muchos problemas, por tanto, de competencias pero lo que mas se echa de menos, a mi
juicio, es que nuestra Constitucion no ha asumido un esquema de principios sobre el que funcionan todos
los sistemas de reparto de competencias del mundo; no hay alternativa a estos principios, no hay una
forma con la que sustituirlos. Primero, procurar hacer un reparto lo mas preciso posible de las
competencias, no un articulo donde esté todo, no, dos o tres donde se establezcan primero las
competencias exclusivas del Estado; otro donde se establezcan las competencias recurrentes y, sobre
todo, una serie de clausulas que le den al sistema flexibilidad, que permitan que el sistema funcione sin
demasiada confusion, de un modo claro pero ademas en el que el juicio del ejercicio de las competencias
esté bien compensado. Las reglas, insisto, son: un reparto claro de competencias; segundo, en las
materias que son competencia de la federacion —hablemos asi algunas veces del Estado central en
nuestro caso—, ha de existir siempre una clausula de primacia o de supremacia segun la cual en caso de
colision de las competencias estatales con las competencias autondmicas y mientras el conflicto se
resuelve, la supremacia corresponde a la legislacion de la federacion o del Estado unitario, del Estado en
nuestro caso. Supremacia o prevalencia es una clausula que es vital en el funcionamiento politico de
Estados Unidos, es esencial en las constituciones centroeuropeas, en Alemania o en Austria; es
absolutamente esencial en el ambito de la Union Europea, que no sabria funcionar si no se manejara
continuamente el principio de primacia del Derecho comunitario sobre el Derecho de los Estados
miembros.

Tercera regla que nos falta. La preentium u ocupacion del espacio, no tengo una palabra para sustituir
la norteamericana de preentium que indica que mientras haya una norma federal ocupando una
determinada regulacion, mientras esté pisando ese espacio material una norma federal no puede dictarse
otra norma autondmica. La regulacion queda congelada, queda estabilizada en la norma que ha dictado
la federacion —digo conflictos aparte, litigios que se puedan plantear—, de modo que mientras la norma
federal no desaparezca no hay posibilidad de ocupar ese espacio. Esto, preentium, en la terminologia
norteamericana, es una clausula absolutamente esencial; existe igualmente en el ambito comunitario
europeo y estamos todos los dias utilizandola, mientras haya una regulacién comunitaria ocupando el
espacio, se desplaza la normativa interna de los Estados miembros y ultimamente, por insistencia del
Tribunal de Justicia Europeo, incluso se obligan los Estados miembros a derogar la norma, no a tenerla
aparcada en el ordenamiento juridico hasta que pueda ocupar el espacio cuando se vaya el legislador de
la Unidn, sino incluso a derogarla como tributo a la clarificacion del ordenamiento juridico.

Cuarto. En todos los sistemas de reparto de competencias existe una clausula de salvaguarda de la
unidad, de las condiciones de vida y de la unidad juridica y econémica en todas las constituciones, una
posibilidad ultima de si se aprecia que estas condiciones de vida y de la unidad juridica y econdmica del
pais puedan quebrantarse, es que existe la posibilidad de que la legislacion federal atienda esa necesidad.
Esto lo tenemos nosotros de un modo ambiguo y un poco vergonzantes en el articulo 150.3 de la
Constitucion, las leyes de armonizacion que fueron flor de un dia, como bien recuerdan y he dicho. Pero
no es eso solo, es que ese 150.3 describe una competencia excepcional y no tiene por qué ser una
competencia excepcional esta a la que me refiero; lo excepcional es que se produzcan unas circunstancias
que habilitan su utilizaciéon. Se dice algunas veces, al utilizar sistemas comparados, que no siempre se
dan las posibilidades de traerlos miméticamente a nuestro modelo de Estado, y algunas veces se simplifica
excesivamente. Por ejemplo, yo soy de los partidarios, lo estoy diciendo e insistiré en ello y lo diré, incluso,
espero con mayor claridad de la que estoy utilizando ahora, que en la Constitucion tienen que estar las
competencias del Estado y solo las competencias del Estado, esto es lo propio de cualquier sistema
federal que se considere. Cuando laudo aqui a sistemas federales debo aclarar también que no hay en
mis palabras ninguna pretension de transformar el Estado espafiol tal y como es en un sistema federal,
pero desde luego soy firme partidario de buscar en los sistemas federales soluciones que completen
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nuestra Constitucién, que en muchos puntos ha quedado incompleta. Y esto por la sencilla razén de que
no tenemos ninguna otra alternativa, hay que buscar o se debe hacer, buscar soluciones, cosa que, por
cierto, no es nada nuevo, lo venimos haciendo desde que se aprobd la Constitucién para interpretarla. Me
remito a mi viejo Derecho Publico de las comunidades auténomas; cuéntas veces se usa ahi el derecho
federal de diferentes paises para interpretar los preceptos mas oscuros de la Constitucion.

Dicho esto, las competencias del Estado tienen que estar en la Constitucion, en nuestro caso las de
las comunidades auténomas en sus estatutos, esta tiene que ser la regla; es bueno tener en cuenta que
el reparto de competencias en la Constitucion, la atribucién al Estado de competencias en la Constitucion,
tiene siempre que ser bastante matizada. No se trata de que haya una lista que diga son competencias
exclusivas del Estado estas, las treinta y dos que ahora tenemos en la Constitucion, o las catorce que
existen en la Ley Fundamental de Bonn, eso desde luego, tiene que haber una lista de competencias
exclusivas que sean exclusivas de verdad; ser exclusivo de verdad significa que sobre esos asuntos no
pueden legislar las comunidades autbnomas, eso es lo que significa ser exclusiva. Y tiene su complemento
de régimen juridico; en esas competencias que son exclusivas del Estado no pueden legislar las
comunidades auténomas salvo que el Estado las autorice, que reciban una habilitaciéon especifica del
Estado. Esto es asi en todos los sistemas federales; en el nuestro tenemos un articulo, el 149, cuya
desastrosa organizacion ya he descrito; sobre esas materias pueden legislar las comunidades auténomas
en cuanto lo digan los estatutos, sin mas precisiones. Pero hay mas matices en esto; tiene que haber una
lista de competencias exclusivas en las que las comunidades auténomas no pueden legislar pero también
una lista de competencias concurrentes, que da mucho juego. Una lista de competencias concurrentes
que en nuestro pais en la actualidad la tenemos también pero que se organiza y funciona de un modo
enormemente confuso; hay competencias compartidas o concurrentes y no sabemos muy bien si para que
el sistema opere, para que la regulacion de la materia sobre la que versa la competencias concurrente
funcione, primero tiene que legislar el Estado y luego complementar la regulacion las comunidades
auténomas. Este es el esquema que hemos utilizado hasta ahora, primero legislacién basica o legislacion
general del Estado, luego legislacion de desarrollo. Antes nos preguntdbamos si puede haber legislacion
de desarrollo sin legislacion principal del Estado. Al final se ha concluido que basico y desarrollo son dos
competencias separadas que no tienen por qué tener conexion entre si y que es posible hacer normas de
desarrollo sin que existe legislacién principal, o cual conceptualmente es un lio aunque lo hemos resuelto
bastante bien en el sentido de que esos principios que fundarian la legislacion del Estado, ese aspecto
general de la regulacion, siempre podria venir después, y habria entonces que adaptar la legislacién de
desarrollo a lo que dijera el Estado en la legislacion principal. Pero no me digan que no es confuso hasta
la explicacion, es que es bastante complejo de entender que se pueda funcionar asi. Sin embargo, esto
es lo que tenemos.

En otros sistemas, sin embargo, cuando la legislacién se plantea como concurrente, se dice
abiertamente: En materia de legislacion concurrente —articulo 73 de la Ley Fundamental de Bonn—
pueden los Lander legislar siempre y hasta que lo haga el Estado. Sencillisimo; cuando aparece la
legislacion del Estado no se mantiene la legislacion de desarrollo sino que se desplaza y hay que hacer
otra legislacién nueva. Y no vale este artilugio rarisimo que tenemos en Espafia y que sus sefiorias utilizan
con relativa frecuencia, que es lo de la legislacion basica sobre las bases de las materias. Este es un lio
formidable, si se dan cuenta. En Alemania, en Austria y en otros paises, tenian algo parecido, que era la
legislacion marco —todavia las directivas comunitarias europeas son un ejemplo de legislacién marco—,
pero la han hecho desaparecer, no en Europa pero si en Alemania y otros paises que siguen su modelo
federal. ¢Por qué? Pues porque son continuas las quejas de los Estados miembros respecto de los
abusos que se producen al rellenar de demasiado contenido la legislacion marco, las leyes basicas entre
nosotros, que producen la consecuencia de achicar las competencias de las comunidades auténomas o
variarlas continuamente en relacién con lo que establecen los estatutos de autonomia. Eso habria que
cambiarlo, quiza del modo tan drastico que han utilizado los alemanes, eliminarlo; las cosas que no sirven
y que dan mucha confusion se eliminan y no pasa absolutamente nada.

Nosotros teniamos una idea de lo que eran las bases, que es lo que ha quedado en la Constitucion en
los articulos 82 y siguientes; bases son normas que, salvadas las distancias, se parecen mucho a las
directivas europeas actuales, por poner un ejemplo, son normas donde se establecen unos principios
regulatorios, dirigidos al Gobierno, el Gobierno lo incorpora a un texto refundido, a un texto articulado y
hecho esto desaparecen las bases o quedan ahi como un referente nada mas para ver si el Gobierno se
ha excedido o no en la denegacion. Este esquema es un esquema mas provechoso y mas util,
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técnicamente mas perfecto, que el que hemos utilizado de leyes de bases y leyes de desarrollo. La
directiva comunitaria se incorpora a la legislacion interior y la directiva es una referencia pero lo que se
aplica en el Estado miembro es el desarrollo no la norma basica; lo que se aplicaria en las comunidades
auténomas seria la legislacién que ellas hacen y desapareceria en este esquema la legislacién basica.
Esto hay que arreglarlo porque eso es una fuente de conflictos contintia. ; Cémo se soluciona, cémo
puede solucionarse una cosa asi, a base de jurisprudencia constitucional? Tenemos que contar con la
buena voluntad del Tribunal Constitucional, lo cual no es facil, y comprometerlo en esta politica de cambiar
el orden de interpretacion, lo cual es pecado mortal para hablar con el Tribunal, seguiran haciendo lo que
a ellos les parezca mientras la Constitucion diga lo que esta diciendo y, desde luego, no rectificaran una
interpretacion que hasta ahora han considerado la mas razonable.

Hay mas férmulas que son imprescindibles traer. En materia de legislacion concurrente, por ejemplo,
esto no debe significar que el Estado pueda legislar siempre y ni siquiera es necesario, segun las versiones
de algunas constituciones federales, que la consecuencia de la concurrencia y de que legisle el Estado
sobre una materia conduzca a una uniformizacién absoluta. En la Ley Fundamental de Bonn, por ejemplo,
hay materia sobre la que se admite que después de que aparezca la legislacion uniformizadota de la
federacioén, puedan mantenerse diferencias, diversidad, pero se explican en la propia constitucion cuales,
en qué casos, con qué limites. En todo esto nuestro reparto de competencias, ademas, es muy escueto o
se deduce de los complementos que me parecen a mi necesarios.

En otro orden de cosas, existe también en la legislacion concurrente, no en la legislacién exclusiva de
los Lander, de las comunidades autdbnomas la posibilidad de que la federacion, el Estado entre nosotros,
dicte normas que aseguren la uniformidad de las condiciones de vida, cuando esto corra riesgo de
alterarse. Nos falta una clausula general de ejecucion de las competencias; yo he sido de los que he
interpretado el articulo 149 de la Constitucién diciendo que a pesar de que no esta enunciada de modo
expreso una clausula general de ejecucion de las competencias, se puede deducir, si se examina que
existe, si se examina parrafo a parrafo lo que dice el 149, porque la mayor parte de los supuestos permite
que se atribuya en los estatutos la competencia de ejecucion a las comunidades auténomas. Pues bien,
esto es un lio, porque si tuviéramos claro, como es normal en los sistemas federales, que la ejecucion de
las leyes del Estado corresponde normalmente a las comunidades auténomas, podriamos resolver
problemas que nos inquietan ahora de modo muy facil. Esto de que el Estado ha desaparecido de
Catalufia, por ejemplo; el Estado ha desaparecido del Pais Vasco; el Estado ha desaparecido de Andalucia
o de cualquier otro sitio, no tienen por qué ser ni el Pais Vasco ni Catalufia, con la fuerza de los tiempos.
Pero la pregunta primera es: ;Cuando desaparece el Estado —digamos institucionalmente— de un
territorio determinado, esto es razonable o no lo es? ¢ Se deriva de la Constitucion que asi tiene que ser?
Si existiera en nuestra Constitucion una clausula general de atribucién de las competencias de ejecucion
de las leyes a las comunidades autéonomas, lo l6gico es que todo el aparato administrativo esencial
territorial se concentrara en las comunidades auténomas, y no tendria por qué haber complementariamente
un aparato administrativo del Estado. Estos aparatos administrativos propios del Estado se reservan en
los sistemas federales a competencias puntuales que necesitan continuidad de gestion claramente,
asuntos tributarios; la agencia tributaria en algunos sitios donde los servicios postales tenian sentido o los
viejos sistemas postales, o el trafico, las carreteras, la policia también, como una de las competencias que
tienen que hacerse en régimen de continuidad. La regla general de atribucién de competencias ejecutivas
a las comunidades auténomas, excepciones a favor del Estado cuando haya competencias que el Estado
tiene que mantener, gestionar en régimen de continuidad, pero formulado en estos términos y con esta
claridad, las competencias de ejecucidén corresponden por lo normal y como excepcién al Estado. Pues
bien, esta regla tiene que ir acompafiada de otra cosa que nos falta y es de las mas gruesas, de las
omisiones mas gruesas que tenemos en la Constitucion. Cuando un sistema como es el nuestro —no
explicitamente porque no tenemos una clausula de este género, pero se puede deducir de la lectura uno
a uno de los diferentes parrafos del articulo 149—, cuando un Estado en un sistema complejo autonémico,
las competencias de ejecucion corresponden a las comunidades auténomas, el Estado tiene competencias
de control y de supervision sobre como se ejecutan las leyes, sus leyes; esta es la mas obvia de las
competencias de cualquier sistema porque vano es que el legislador legisle sobre lo que se le antoje si
realmente no tiene manera de comprobar que las leyes que dicta se cumplen. Y esos controles o
supervisiones los hay de dos clases; los hay controles, verificaciones que te permiten dar instrucciones a
las comunidades auténomas cuando no estan aplicando correctamente una norma o controles incluso de
oportunidad y no solo legales cuando la verificacion se refiere a competencias atribuidas o delegadas por
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el Estado a las comunidades auténomas; diferente régimen, por tanto, para las competencias que tienen
asignadas como propias las comunidades autbnomas en sus estatutos y las que tienen atribuidas a titulo
de delegadas o encargadas, habilitadas por el Estado.

Todo esto es sustanciadisimo realmente para que el esquema de reparto de competencias funciones.
Me parece que al no tener este esquema de principio sobre el que ordenar el reparto competencial, nos
ha llevado a una situacién en la que las bases se utilizan de una manera muy rudimentaria técnicamente.
Tenemos una imposible separacién cuando hay concurrencia entre la legislacion del Estado y la legislacion
autondmica; es absolutamente frecuente en la actualidad que las leyes autondémicas que versan sobre
materias en las que también ha legislado el Estado absorban o atraigan al cuerpo de la norma autonémica
el contenido de la legislacion estatal, lo cual confunde el origen del legislador, confunde también de quién
procede la norma y altera el régimen de la sucesién de normas en el tiempo porque cuando el legislador
estatal cambia su legislacion no se produce una automatica transformacion de la norma autonémica para
recoger la reforma que haya hecho el legislador. Tenemos un ordenamiento inextricable, tenemos un
ordenamiento imposible de manejar; ustedes legislan, pero yo, que aplico la legislacion todos los dias para
atender el conflicto, me encuentro con mucha frecuencia con la necesidad de que quien me pregunta me
traiga la ley a la que trata debajo del brazo, porque no resulta facil de encontrar.

¢ Coémo ordenar todo esto? ;Hace falta arreglarlo? Creo que quien diga que no hace falta arreglar todo
esto es que no se ha leido la Constitucidén o no conoce su practica, no sabe lo que pasa. Podran ser
diferentes todas las objeciones politicas que se quiera, donde ya he dicho que yo soy lego, y existen, y me
constan como una persona que simplemente anda en el mundo, pero que esto no sea necesario arreglarlo,
no. ¢,Cuando? No lo sé, no pondré yo plazos en estos asuntos, pero que hace falta no me cabe dura. Diré,
antes de pasar a en qué sentido habria que arreglarlo, otros aspectos que son igualmente paraddjicos;
tenemos una mas que débil regulacion de las relaciones intergubernamentales, como esto es muy tépico
no me paro mucho en ello. Donde un Senado que dice la Constitucion que es una Camara de
representacion territorial pero no lo es realmente, no deja de ser paraddjico, algo habria que hacer aqui,
soluciones que muchas estan sobre la mesa. Hay otras regulaciones, y que interpretadas por el Tribunal
Constitucional dan lugar a resultados verdaderamente asombroso. El régimen local, las entidades locales
en cada comunidad autébnoma, ¢a quien estan vinculadas? ;Cual es el poder que dispone del espacio
intracomunitario? ¢ El Estado o las comunidades autdbnomas? Lo logico es que los espacios territoriales,
las administraciones territoriales estén ordenadas de modo que el Estado pueda hacer regulaciones
generales sobre todos pero la organizacion del espacio administrativo y politica intracomunitario ahi no
pueden gobernar dos al mismo tiempo y lo l6gico es que las atribuciones correspondan al poder politico
mas inmediato, que es el de la comunidad auténoma. En nuestro sistema, cuando se enfrentd con este
asunto el Tribunal Constitucional se le ocurrié decir algo parecido a lo de las competencias exclusivas que
son concurrentes, se le ocurrid decir que el régimen local espafiol es bifronte, y esto es extraordinario.
¢, Como que bifronte? Pues si, bifronte y todas las veces que ha querido ha utilizado esa palabra, bifronte.
Y asi estamos, después de tantos afios, con un régimen local bifronte, lo que supone que hay comunidades
auténomas donde la provincia podria suprimirse pero no se suprime porque es el Estado el que manda,
gue se crean comarcas y otras unidades supramunicipales, en fin, segun el arbitrio de cada territorio; en
concreto esta obligado a mantener unas pero no tiene vedado crear otras. Y claro, el territorio que tenemos
es muy irracional en su funcionamiento.

Ahora, ;qué hacemos? La primera, no se dejen ustedes engafiar realmente, no se dejen engafar
porque son personas muy inteligentes y muy versadas en todo, pero por qué hay gente, colegas, no solo
en la politica, sino gente en la universidad y expertos que pretenden que se puede reformar la Constitucion
sin reformarla, y esto es una cosa peligrosisima. Unos han sostenido —no me voy a referir a todos pero
si a los mas llamativos— que lo que hay que hacer es una mutacion constitucional. jHombre!, como si la
mutacion constitucional fuera un mufieco de cuerda que se mueve una clave y empieza a funcionar la
mutacion constitucional y cambiamos la Constitucion. De mutaciones constitucionales el que mas sabia
era un chino, como bien saben, que hizo una tesis doctoral con Smend en Alemania, Hsli Dan-Lin se
llamaba, que hizo una tesis y sistematiz6 todas las formas de mutaciones constitucionales, alla a principios
del siglo XX. Las mas repetidas mutaciones constitucionales, las mas habituales mutaciones
constitucionales, el concepto, claro, son cambios de la constitucidon operados sin utilizar el sistema de
reforma constitucional; cambios de la constitucién operados sin reformar usando el procedimiento de
reforma; por tanto el cambio tiene que ser efectivo. Se produce dentro de tres maneras principales: por
costumbre en contrario, los pueblos utilizan practicas en contrario que acaban primando sobre la
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constitucién —no sé si el independentismo catalan siguiera por la linea en la que esta y todos los dias se
inventaran preceptos constitucionales inexistentes, a lo mejor se creaba alli una constitucién distinta sobre
la base de una practica—. Otras veces ocurre por interpretacion, que es lo mas normal, interpretacion del
Tribunal Constitucional que ya hemos visto que en nuestro caso ha sido capaz de hacer un régimen local
bifronte y que las competencias exclusivas mutaran en concurrentes, que es un ejercicio de interpretacion
constitucional. Citenselo mediante convenciones constitucionales, que consiste en que las fuerzas
politicas se ponen de acuerdo en decir una cosa que la constitucion no dice y todo el mundo lo tolera y
nadie lo impugna ante el Tribunal Constitucional. La Unica vez que paso esto fue en el afio 1981 en
aquella comision de expertos en la que les he dicho antes que yo estuve, donde ademas de hacer una
convencion constitucional, unos pactos autondmicos que llegaron a aplicarse en la practica y que se
transformaron en normas en los estatutos de autonomia que aun no estaban aprobados, se recogieron en
los estatutos, ademas de eso se hizo una ley, la LOAPA, y esa convencion constitucional colé hasta que
no lo impugnaron en el Tribunal Constitucional, porque la LOAPA, que formaba parte de la convencién en
cuestion fue derruida por una sentencia de 5 de agosto de 1983. Por eso, convenciones constitucionales
contra legem, contra constitutionem, no, no, eso no existe. Pero en todo caso, una interpretacién
constitucional, una préactica en contrario, ¢ se puede pensar en que realmente vamos a cambiar las cosas
pronto por esa via, hay una manera de articular esa convencion para llegar a modificaciones técnicas de
las que la Constitucion precisa? Yo creo que no.

Otras vias que también deben ser disuasorias es utilizar la reinterpretacion de la Constitucién para
producir una recentralizacién del Estado. Hay una que me llama particularmente la atencion, que es
utilizar el articulo 149.3 para establecer que ahi reside una clausula general de competencias que permite
al Estado legislar sobre cualquier materia. Esto ha tenido cierto eco entre la clase de los administrativistas,
la formuld el profesor Gémez-Ferrer en su discurso de ingreso en la Academia de Jurisprudencia y
Legislacion y algunos ecos ha tenido posteriormente. El 149.3 regula, entre otras cosas, las competencias
supletorias del Estado, regula las atribuciones que permite al Estado mantener la vigencia de algunas
leyes cuando no haya legislacién autondmica aprobada, pero tal y como se pretende interpretar es como
clausula general de competencia que habilitaria al Estado para dictar normas de cualquier clase y cubrir
el ordenamiento juridico en su totalidad, lo cual aseguraria una armonizacién desde el articulo 149.3,
utilizando la clausula de la supletoriedad. Y luego una, bastante pintoresca, que se ha puesto en circulacion
mas recientemente, es que hemos descubierto que realmente no somos Espafa y que nuestra constitucion
es de 1978, sino que somos Alemania. Y lo que dice nuestra Constitucion es exactamente lo que dice
Alemania; por tanto, un documento como el que hace un ano difundimos el grupo de los diez catedraticos
bajo la rubrica Ideas para una reforma de la Constitucion, rabrica que era conscientemente humilde, no
pretendiamos decir lo que habia que hacer, sino que poniamos en la mesa algunas ideas que sirvieran
para el debate. Ese documento, que giraba sobre alguna de las cosas que estoy diciendo aqui y alguna
mas, a la que me referiré luego, alguno ha dicho que traemos ahi cosas del federalismo aleman sin darnos
cuenta de que ya estaban en la Constitucion. Por ejemplo, esto de que hay competencias legislativas
exclusivas y competencias legislativas concurrentes, esta en el articulo 149, porque el Tribunal
Constitucional tiene sentencias que lo dicen, o que hay competencias de ejecucion, en fin, todo al final se
puede encontrar en la interpretacion constitucional pero obviamente no es lo mismo, la jurisprudencia, los
considerando del Tribunal Constitucional, que una norma que haga lo que la Constitucién debe hacer, que
es establecer parametros claros y estables sobre la evaluacion de lo mas principal que nos concierne
como pueblo que debe convivir de manera ajustada y en paz.

También se dice que a veces las propuestas de reforma no tienen suficiente concrecion, cosa que es
verdad, que no tienen siempre suficiente concrecion, porque nunca pasamos de pantalla. Hay que
enunciar los problemas y acto seguido qué se podia hacer, pero si de lo que se trata es de redactar un
nuevo Titulo VIII de la Constitucién propédnganlo y yo creo que dado el cierto consenso de los reformistas
claro, de los no reformistas no hay posibilidad, se tardaria poco en hacerlo porque los problemas estan
bastante identificados.

Otra interpretacion no menos peligrosa es que los cambios se pueden hacer por ley. Los cambios de
la Constitucion, cuando se hacen por ley, no estamos inventando nada, sino que estamos repitiendo un
tipo de comportamiento con la Constitucion decimondnico; eso es lo que se hizo durante todo el siglo XIX,
cuando cualquier Constitucion se atascaba o se convertia en una herramienta complicada, el legislador se
la saltaba sin ningun miramiento sencillamente; no se trata de hacer ahora esto, sino que cuidando de la
Constitucion la desarrollemos, la completemos; sus desarrollos no pueden estar en las leyes que son
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habitualmente inestables y cambiantes, que estan a disposicion del Parlamento. La Constitucion tiene que
contener los principios que ordenen el trafico legal, que establezcan realmente que den estabilidad y
seguridad, y esto no la daria.  Coémo cambiar por ley, por ejemplo, el régimen de las bases o convertir de
pronto en exclusivo lo que ya ha dicho el Tribunal Constitucional que es recurrente? En un mundo que
haya cosas que se puedan hacer por ley para desarrollar y explicar mejor la Constitucion, pero lo que hay
que tocar en la Constitucion no puede ser sustituido por regulaciones legales.

Llegado hasta aqui, que esto es una apreciacién no creo que personal, pero si es personal bastante
fundada a lo largo de muchos trabajos, de dejarse mucho los ojos en estudiar este tipo de problemas y de
escribirlos, esto es, digamos, un diagnéstico de lo que hay en el Titulo VIII, diagndstico breve e incompleto,
un diagndstico de lo que hay en el Titulo VIII que deberia mejorarse. ; Como? Inevitablemente mediante
una reforma constitucional. ; Cuando? Pues cuando sus sefiorias consigan establecer consenso suficiente.
Deciamos también en aquel informe del afio pasado que deberiamos en algin momento entrar en un
tiempo de reformas, entendiendo por esto la necesidad, como hace esta Comision, de estudiar los
problemas, de ver en qué consisten esos problemas y como se pueden abordar, para llegar realmente a
soluciones que nos permitan completar lo inacabado de la Constitucion, mejorarlo y simplificarlo, no afiadir
confusion ni cambios radicales ni centralizar de nuevo ni ampliar la descentralizacion hasta extremos que
se quede el Estado sin sustancia. Ese es el sentido del tiempo de reformas, ni ir a un cambio radical hacia
una confederacion de Estados que, como decian nuestros constituyentes del afio 1931, nadie ha pedido
y ninguno de nuestros pueblos ha pedido una cosa asi y realmente serviria de base para destrozar el
modelo de Estado que tenemos en la actualidad.

¢ Cuales son las reformas esenciales? Se deduce de lo que he indicado, pero por afiadir algo que no
he dicho, y que estaba en aquel informe, habria que revisar el régimen del estatuto como norma; el
estatuto es una norma que depende de dos legisladores, del legislador autonémico y del legislador estatal.
Esto es singular en Espafia, no existe ningun Estado federal donde esto ocurra asi, ni en los mas modestos
Estados federales del mundo; los estatutos de autonomia o constituciones territoriales son normas propias
del territorio, no normas propias del Estado, como son entre nosotros, porque como saben y bien les
consta, se aprueban mediante ley organica del Estado como segunda aprobacién y no necesariamente
ratificacion de los que ha aprobado el territorio correspondiente. La Constitucion debe asegurar todos los
valores, todos los principios de unidad, de igualdad, de interterritorialidad, de lo que se quiera, pero el
estatuto debe regular la comunidad auténoma, su régimen, sus relaciones con el Estado y sus
competencias. Respecto del estatuto obvio es decir que esto no significa dejar en manos de las
comunidades auténomas que legislen como les parezca, sino que el estatuto 6pera dentro de la
Constitucion.

Segundo, establecer nuevos criterios de distribucion de competencias donde se observen exactamente
los principios que antes he contado, que se echan de menos con toda evidencia en nuestra Constitucion;
las del Estado tienen que estar en la Constitucion, las autondmicas respetando las del Estado en los
estatutos, y los principios los que he indicado. Luego debe procederse paulatinamente a establecer
regulaciones mas adecuadas de las instituciones, regulaciones del Senado, regulaciones de las relaciones
intergubernamentales. El Estado complejo es un Estado en el que todas las partes tienen que integrarse
y poder participar en las instituciones de gobierno general. Este es un mecanismo que es imprescindible,
es complementario de todos los demas repartos de competencias y lo que se quiera.

Aqui queda algo donde el sefior presidente no querra que entre porque ya nos alargamos muchos,
pero lo enuncio. 4 Y Catalufia, qué? Pues si Catalufia tiene planteado en la actualidad un problema que no
es resoluble con la Constitucidn, ni un referéndum de secesion ni nada de esto cabe, pero tengo la
confianza de que si se establece un buen marco constitucional al mismo tiempo que se hace una buena
reforma del estatuto, se abrira una via que permitira una discusién para arreglar esto, que es dificil de
resolver, antes de que tu y yo nos sentemos ante una mesa como esta, recordemos que hace 50 afios
hablabamos del problema de Cataluia.

Muchas gracias.

El sefior PRESIDENTE: Gracias, profesor Mufioz Machado.

La costumbre de la Comisién es que a partir de este momento los portavoces de los distintos grupos,
procedan a formularle las preguntas, observaciones, comentarios que cada uno de ellos necesite, para
terminar con un comentario final por su parte.
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En nombre del Grupo Parlamentario Mixto, intervendra en primer lugar, en representacion de
Compromis, el sefior Baldovi. La Presidencia es flexible, pero...

El sefior BALDOVIi RODA: Sabemos las horas que llevamos y por tanto seremos breves. Ademas, en
el Grupo Parlamentario Mixto la brevedad forma parte de nuestro ser.

En primer lugar, agradecerle la charla por la claridad y la amenidad sobre todo para personas que
somos bastante legos en todas estas materias. Luego también por la instructiva leccién que nos ha dado
sobre el Tribunal Constitucional y las figuras tan singulares que ha sido capaz de producir, y luego también
por ser tan claro. Yo tenia una serie de preguntas preparadas y creo que las ha contestado usted
practicamente todas o casi todas en su intervencién. La primera, si cree que se deberia reformar la
Constitucion y creo que ha quedado meridianamente claro que la Constitucion se ha de reformar. A
algunos parece que no les gusta y parece que sea la intocable, pero es evidente que en el tema, por
ejemplo, de clarificar las competencias, que es una de las materias a las que yo me refiero habitualmente,
por la conflictividad que genera con el Tribunal Constitucional, es evidente que su opinién es que se tiene
que clarificar después de todas las figuras de competencias de diverso signo que usted ha enumerado.

Por ir un poquito mas alla, ya hemos visto la conflictividad que generan las competencias. ¢ Usted
cree, porque ademas ha hecho referencia a la Constitucion alemana y ha hablado también de uniformidad
de las formas de vida, usted cree que también seria conveniente que la Constitucion delimitara un sistema
de financiacién para que justamente hubiera uniformidad de las formas de vida?

Ha hablado también y me parece muy interesante, sobre todo para los que provenimos del ambito local,
¢ usted cree que actualmente, en esta forma de Estado, las diputaciones actuales deberian desaparecer?
Luego ha hablado también de aparatos duplicados. En ese sentido yo digo, si, por ejemplo, las competencias
de educacion, de cultura o de sanidad, son competencias que estan prestando las comunidades auténomas,
¢los aparatos estatales, es decir, los ministerios de estas materias tienen razon de ser?

Acabo. Ha hablado también de las formas sutiles en que se va cambiando la Constitucion. Ha habido
dos reformas de la Constitucion sin referéndum. A su modo de ver, 4 cualquier reforma de la Constitucion
seria conveniente que viniera avalada con un referéndum donde los ciudadanos, de alguna manera,
legitimaran esa reforma?

Muchas gracias, sefior presidente.

El sefior PRESIDENTE: Gracias, sefior Baldovi,
En nombre de Unién del Pueblo Navarro, tiene la palabra el sefior Salvador.

El sefior SALVADOR ARMENDARIZ: Gracias, sefior presidente.

Quiero iniciar mi intervencion trasladando el carifio de mi partido y el mio propio a la familia de Carmen
y también a la familia socialista en estos momentos tan duros.

Quiero darle la bienvenida, profesor, a esta casa; la verdad es que es un absoluto privilegio, ademas
darle las gracias a mi compafiero ifligo por haberme dejado participar, pues tenia especial interés en
escucharles. La verdad es que usted hace, como siempre, un analisis abrumador; quiero agradecerle el
disfrute que tuve en su momento cuando me lei su informe sobre Espafa, donde realmente, como un
médico, diagnosticaba cuales eran las enfermedades del sistema constitucional espanol. Hoy de alguna
manera nos ha resumido, no ha citado todas las que alli se encuentran pero efectivamente es un libro
obligatorio para todos los que tenemos la tension y la preocupacion por mejorar —usted hablaba de ese
término que a nosotros, los navarros, nos gusta mucho— el edificio constitucional.

Coincido con usted, como usted decia al principio, que esta es una buena constitucién, la mejor y con
esa tensiéon de constante mejoramiento efectivamente coincidimos en que el Titulo VIII es una pieza muy
importante del tetrix constitucional y que efectivamente nadie sabia o podia prever como funcionaria. Tal vez
una de las primeras preguntas seria, entre esas enfermedades de nuestro sistema, cuales son de disefio y
cuales son de uso o de abuso mas bien, porque tal vez saber cual es el origen de la enfermedad puede
ayudarnos a saber cual puede ser luego el tratamiento, aunque, como usted sabe, hay enfermedades que
son incurables, no tratables, hay enfermedades cronicas, no mortales, hay enfermedades tratables incurables
y hay otras que son mortales de necesidad. Yo como diabético sé que hay algunas enfermedades que son
mortales incurables pero tratables; por tanto acercar el tratamiento a veces es muy importante porque puede
que resulte que una siquiera conoce la enfermedad en algun momento. Creo que eso es importante para
saber si el edificio constitucional tiene aluminosis o tiene algunas formas de enfocar el tratamiento. Usted
decia al final que no era muy partidario de cambios legales para modificar la Constitucién, sin duda, pero no
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sé hasta qué punto alguno de los problemas que tiene si fuéramos mas pragmaticos y menos ambiciosos
podriamos intentar llegar a acuerdos a un nivel intraconstitucional, no lo sé, no para modificar la Constitucion
pero si para arreglar algunos de los problemas que usted detecta. También se hacia usted la pregunta de
por qué reformarla o para qué reformarla. Es verdad que ahora nosotros tenemos ese problema que usted
decia al final, ¢ Catalufia qué? Es dificil enfocar el tratamiento si no coincidimos todos en los objetivos,
porque seria una obviedad pensar que nosotros planteamos la reforma para que exista mas unidad, para
que exista menos descontrol y para que exista mas lealtad, porque sin esos parametros es dificil encontrar
una solucién, que de hecho usted nos ha contado tantisimas que resulta abrumador pensar que no somos
capaces de aplicar alguna para solucionar muchos de los problemas que tenemos, porque es que estan ahi,
los tenemos delante de nuestras narices, con perdon.

La penultima reflexién. Yo tengo la sensacion de que padecemos un prejuicio en torno a las reformas que
nos resulta del todo paralizante, de alguna manera, es decir, si a una reforma se le califica como centralizadora,
es mala de inicio, y si otra reforma, la que fuera, tiene una vis descentralizante, es buena. Parece, incluso, que
el recentralizador fuera un politico con mala leche, ya esta generando un agravio, yo soy autonomista, soy
foralista, pero es verdad que creo que habria que plantear el debate no sé si mas desideologizado o mas
desperjuiciado, porque han pasado 40 afios y en estos 40 afios la sociedad ha cambiado y habra instrumentos
que permitan mas descentralizacién o menos, y esa claridad en las competencias me da la sensacion de que
eso es paralizante, al final nos da miedo plantear una solucion y tal vez algunas de las reformas que usted
plantea, muchas de las que yo creo que usted ha planteado en ese esquema de la clausula de primacia, la
clausula de salvaguarda, etcétera, todas ellas no tienen el prejuicio que antes decia, 4no? Pues vamos a ver
cual es la solucién mejor. A mi me parece que eso es muy paralizante, es que genera miedo, cuando uno dice
no, es que esto es descentralizador, ya estas generando un agravio a alguien, pero si no te lo has leido
practicamente. Pensemos cual es la solucion mas eficaz, seamos pragmaticos; igual resulta que es
anticonstitucional porque tiene un disefio descentralizador y entonces uno ya no puede plantearse una
solucién distinta 40 afios después. Al menos debemos estar abiertos a no tener ese prejuicio, yo al menos lo
intento, y analizar las cosas en funcion de cual es la mejor solucién. Usted planteaba la eficiencia econémica,
una serie de parametros en su libro que deberian ser tomados en consideracion, cosa que ahora no hacemos.
Esa es la reflexion que yo le traslado y quisiera saber su opinion.

Efectivamente, lo de Catalufia, si, Catalufia es un problema, pero yo diria una cosa las urgencias
histéricas de los nacionalistas, las necesidades, sus prioridades, sus objetivos, sus fobias, etcétera, no
tienen por qué trasladarnoslas a los demas como problema. Por tanto, lo que digo es que no hagamos una
reforma en funcién de aquellas necesidades que tengan ellos, planteemos las cosas desde otros
parametros. En todo caso le agradezco muchisimo su exposicion y desde luego leeremos lo que nos ha
dicho porque hay un contenido amplisimo para trabajar en esta Comision.

Muchas gracias.

El sefior PRESIDENTE: Gracias, sefor Salvador.
Por el Grupo Socialista tiene la palabra el sefior Camara.

El sefior CAMARA VILLAR: Muchas gracias, sefior presidente.

En primer lugar quiero agradecer la presencia en esta Comisién del profesor Mufioz Machado y
expresarle mi absoluta satisfaccion por haber podido escuchar, con esa profundidad y con ese rigor,
cuestiones que son centrales para evaluar nuestro Estado autonémico y, por supuesto, la necesidad de
una reforma constitucional. Es la satisfaccion que me produjo oirle por primera vez cuando con el profesor
Aja presentaron las ideas para una reforma de la Constitucién, un documento muy fresco, efectivamente,
muy claro, muy pedagogico, abierto en sus diversos apartados, cuales son las necesidades de las
reformas de una manera inmediata, clara y precisa.

Igualmente me ha producido una gran satisfaccion comprobar que estas medidas y este pensamiento
que viene de maestros juristas de gran altura y prestigio, en buena medida es coincidente, y diria que casi
en un 95 % o mas con los textos que hemos venido elaborando en el seno del Partido Socialista, de mi
grupo, para proponerlo como una propuesta de reforma de la Constitucion en sede rectoral y no electoral,
es decir, tuvimos un encuentro en Granada, donde salié de alli una declaracion de Granada y unos
elementos de analisis y de accion de una nueva estructura del Estado donde ya se recogia en un cuerpo
bastante trabado este tipo de precisiones o de ideas; después se incorporaron a un programa electoral y
finalmente también el 39 Congreso ha recogido practicamente en su integridad esa manera de ver la
necesidad de la reforma del modelo autonémico en nuestro pais.
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Mucha satisfaccion me produce también el hecho de que haya desenmascarado aqui, de una manera
tan contundente y tan precisa, la idea de que la Constitucién no hace falta reformarla por que se puede
acudir bien a la mutacion constitucional. He de decirle que aqui hubo quien manifesté con gran éxito de
critica y publico que no solo que la reforma no era necesaria por que se podia acudir a la mutacion, sino
que inventé un modelo de mutacién nuevo, novedoso para mi por lo menos enteramente, que desde el
punto de vista de su contraste con una Constitucion normativa como la nuestra, de las leyes convencionales
de mutacion; con lo cual ya se estaba diciendo que poniéndose de acuerdo los grupos politicos mas
importantes, se ponian de acuerdo en una convencién y eso se llevaba luego a una ley, de manera que
se reformaba todo lo reformable y ya esta, que no habia necesidad de reformar la Constitucion, y eso tuvo
una gran acogida incluso en la prensa, que se hizo eco de la genialidad y de la sabiduria del proponente.
Yo intenté contradecir pero el eco que yo he tenido en esto ha sido mucho menor, aunque lo he dicho aqui
en varias ocasiones, del eco que a mi me gustaria poder tener. Por eso me alegro mucho de que el
profesor Mufioz Machado lo haya traido aqui con esta claridad.

Todo lo que ha dicho sobre competencias lo veo con muchisima claridad y lo compartimos totalmente;
esa reforma es absolutamente necesaria, pero hay elementos que no ha mencionado por falta de tiempo,
evidentemente. A mi me gustaria que el tiempo restante pudiera utilizarlo para referirse al modelo del
Senado, por ejemplo, que deberiamos de tener en nuestra Constitucion; qué hacer con elementos de la
Generalitat, de la cooperacion, de la colaboracién; el modelo de financiacion, de qué manera llevarlo a la
Constitucion y sobre todo también, y en relacion con el tema de Catalufia la cuestion de las singularidades,
de qué manera contemplamos en la Constitucion la pluralidad constitutiva de nuestro pais y en concreto
también el reflejo que eso tiene que tener en la organizacion del Estado, asi como otros elementos de
integracion que pudieran hacer que mediante una reforma institucional el conjunto de los territorios se
pudieran sentir concernidos en una participacion plena en ese nuevo modelo.

También creo que seria importante que esbozara algo sobre el referéndum, porque muchas veces la
gente no lo quiere ver y se invoca a figuras muy ilustres, prestigiosas y a quienes todos le hemos tenido y
le tenemos mucho afecto, que no es posible para hacer un referéndum de decisidén directa sobre el
independentismo ni tampoco un referéndum consultivo, del articulo 92. Es decir, hay razones en la propia
Constitucion que no permiten llevar a cabo ese tipo de referéndum y yo creo que eso usted lo ha teorizado,
no lo ha expuesto aqui, pero me parece importante que se dijera aqui en relacion con Catalufia, igual que
me parece importante que eso se dijera aqui en relaciéon con la necesidad de llevar a la Constitucion las
singularidades de los territorios.

Concuerdo totalmente con lo que ha dicho en relacion Constitucion estatuto, esto es clave, es vital, y eso
podria solucionar muchos de los problemas que tenemos a la hora de encarar una reforma constitucional.

Finalmente le quiero plantear que aqui hay siempre el escollo de que muchas personas y muy
ilustradas no quieren meterse en el tema de la reforma constitucional porque consideran que anunciando
una reforma de la Constitucion de 1978, que ciertamente es muy buena y nos ha traido cosas muy buenas
a este pais, sin embargo piensan que se deslegitima por reformarla, cuando no es asi, es todo lo contrario.
Si reformamos es para mejorar, si reformamos es para consolidar, si reformamos es para avanzar, si
reformamos es para adaptar a las nuevas necesidades, si reformamos es para resolver las incongruencias
gue hemos podido observar en nuestro modelo de organizacion territorial, etcétera. Creo que esta idea no
cala y los constitucionalistas si que la tenemos muy clara. Por ejemplo, Zagrebelsky decia que por plantear
una reforma no se deslegitima, lo Unico que tenemos que hacer es tener el suficiente respeto como para
reformarla de una manera adecuada en aquello que sea realmente necesario.

Para finalizar, le haria una pregunta relacionada con todo esto que atropelladamente he querido
transmitirle en el poco tiempo de que dispongo. La pregunta es que me gustaria que se colocara en el
escenario de que no se hiciera una reforma, cosa que a la vista de las reticencias de muchos grupos
politicos probablemente ocurra. En ese escenario, ¢qué pasaria con nuestro sistema constitucional?
¢ Qué pasaria con nuestro sistema de organizacion territorial, teniendo en cuenta las tensiones a las que
se le ha sometido, teniendo en cuenta la crisis constitucional en la que estamos inmersos? Porque hay
que verlo asi, estamos en una auténtica crisis, y hay muchos que no quieren verlo. Mi pregunta es esa,
coloquémonos en un escenario donde no se hiciera la reforma constitucional, y en un escenario que no
siguiera, como es esperable, porque para mi seria inconcebible, los railes de los principios del federalismo
y las técnicas del federalismo, con independencia de nominalismos.

Por ultimo hay una cuestion que se me ocurre ahora, aunque se ha referido brevemente de paso al
final, tiempo de reforma. Me parece una brillante idea. No podemos hacer una reforma de golpe,
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probablemente no estamos preparados para eso y podriamos tener muchos problemas, sin embargo me
gustaria que tratara de enunciar aqui, a partir de sefialar el tiempo de reforma qué podriamos empezar a
hacer que fuera asumible mediante un consenso por parte de todos los grupos y que nos permitiera irnos
acostumbrando de alguna manera a hacer reformas en nuestro modelo constitucional.

Muchas gracias.

El sefior PRESIDENTE: Muchas gracias, sefior Camara.
En nombre del Grupo Parlamentario Popular tiene la palabra el sefior Martinez Vazquez.

El sefior MARTINEZ VAZQUEZ: Muchas gracias, sefior presidente.

Permitame, sefior presidente, que las primeras palabras del Grupo Parlamentario Popular sean también
para expresar nuestro afecto y nuestras condolencias al Grupo Parlamentario Socialista por la pérdida de
Carmen Alborch y, en mi caso concreto, también en mi condicion de funcionario de esta casa por el tiempo
que pude tratar y coincidir con ella como diputada. Creo que el letrado de la Comisién haria suyas mis
palabras; guardo un gratisimo recuerdo. Por tanto, que esas sean las primeras palabras de este grupo.

Quiero senalar, evidentemente, el agradecimiento, admiracion al profesor Mufioz Machado por su
comparecencia, también disculpas porque la comparecencia se ha desarrollado un poco mas tarde de lo
inicialmente previsto, que ha sido por el desarrollo de un largo Pleno en el dia de hoy, y decirle que nos ha
ilustrado, que nos ha provocado, como le pedia el presidente de la Comisién y que a todos nosotros nos
han surgido muchas dudas; algunos de mis compafieros ya las han planteado, por lo que yo pretendo no
reiterar lo que ya le han puesto sobre la mesa. Si le digo que todos nosotros somos conscientes de lo que
usted significa en el mundo del Derecho Publico hoy en dia y por tanto agradecemos mucho el balance
que ha realizado desde una perspectiva juridica sobre el Estado autonémico. Esta Comisidn, no obstante
tiene un doble cometido, realmente pretende evaluar el Estado autondmico y plantearse su modernizacion.
Desde luego su diagndstico sobre la evaluacion creo que es claro.

No podiamos esperar de usted nada mas que un brillante analisis juridico pero yo, si me lo permite,
voy a tratar de ser también un poco provocador y le voy a pedir que se pronuncie también en el terreno
politico, no tanto politico partidista sino para hacer valoraciones de oportunidad, que usted no las ha
hecho, ha dicho con mucha claridad, tanto al inicio como al final de su comparecencia: la solucién pasa
necesariamente por reformar la Constituciéon. Y de una manera elegante, no digo yo que tenga que
responder en turno de alusiones, pero casi, algunos portavoces hablan de quienes tienen resistencia a la
reforma constitucional. Desde luego yo quiero dejar muy clara la posiciéon del Grupo Parlamentario Popular
que creo que siempre la hemos expresado asi en esta Comision y es que nosotros estamos absolutamente
encantados de entrar en todos los debates, precisamente por eso estamos aqui, a diferencia de otros que
a pesar de llamarse constitucionalistas y de estar haciendo gala permanentemente de ser
constitucionalistas, de manera incomprensible hoy no quieren escucharle a usted, cosa que me parece,
sencillamente, que ellos se lo pierden.

Dicho eso, nosotros hemos manifestado siempre que desde un punto de vista juridico muchas de las
cuestiones que usted ha puesto encima de la mesa y lo que han dicho otros comparecientes, nos parecen
interesantes. Nosotros claro que estamos enormemente preocupados por la crisis constitucional, por
supuesto, y evidentemente queremos buscar soluciones que sean de consenso y que hagan al Estado mas
fuerte, que no significa necesariamente mas centralizado, pero si mas fuerte. Creemos que todo ese
repaso de cuestiones que usted ha ido suscitando desde la balbuciente jurisprudencia del Tribunal
Constitucional en muchos aspectos hasta intentos frustrados de utilizar mecanismos constitucionales
probablemente bien configurados, como las leyes de armonizacién, pero finalmente fracasados en su
aplicacién practica, el Estado se ha debilitado. Nosotros estamos preocupados por que el Estado se
fortalezca. Dicho lo cual, lo que no tenemos nada claro es que se den las condiciones, a dia de hoy, para
que podamos emprender ese camino delicado de la reforma constitucional, y la primera prueba de ello es
que aqui escuchandole a usted, estamos dos formaciones del Grupo Parlamentario Mixto, el Grupo
Parlamentario Socialista y el Grupo Parlamentario Popular. Le vuelvo a decir, los demas ni siquiera
consideran que sea interesante no ya escucharle a usted, que entiendo que no es nada personal, sino
formar parte de una Comision para evaluar y modernizar el Estado autonémico; es muy dificil plantearse un
futuro cuando el punto de partida es que ni siquiera nos queremos sentar a hablar del asunto, cosa que, por
cierto, el Grupo Popular siempre ha hecho con la actitud mas honesta y mas constructiva. Por eso es
procedente la pregunta que le hacia mi compariero el sefior Salvador. Primero, yo le pregunto a usted, ¢ se
dan las condiciones para iniciar un proceso de reforma constitucional o esos procesos de reformas? Es
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decir, mas alla de que juridicamente sea viable, evidente, incluso que sea necesario, ¢ usted cree que se
dan en este momento las condiciones en nuestra vida politica y parlamentaria? Imaginemos que no se dan;
el sefior Camara le decia, haganos usted un poco el diagnostico de cudl sera el futuro si no se reforma la
Constitucion. Yo se lo planteo mas en positivo.;, Qué reformas se pueden hacer para hacer mas fuerte al
Estado, para resolver algunas de estas cuestiones que usted nos ha puesto encima de la mesa sin
necesidad de reformar la Constitucion. Y vaya por delante que aunque es cierto que el sefior Camara
expresod de manera publica y con contundencia, rotundidad y brillantez su oposicidn a la tesis extravagante
de las mutaciones constitucionales, no nos convencié a nadie, a mi grupo tampoco, nos parecid algo un
poco extrafo. Dicho lo cual, yo no le pregunto eso pero si le digo, ¢hay posibilidades de hacer reformas en
nuestro ordenamiento juridico que fortalezcan el Estado, que blinden de alguna manera esos principios que
también estan en la Constituciéon?, que no solo son el principio de autonomia sino también la solidaridad,
la unidad, cuestiones que usted con muy buen criterio ha ido esbozando sobre esa clausula general que
dice falta sobre las competencias de ejecucion, que probablemente, aunque no esté explicitada en la
Constitucién, en la practica se ha ido dando de una forma espontanea ese reconocimiento de las
competencias de ejecucién en las comunidades auténomas o esas cldusulas de salvaguarda de las
condiciones de vida y de unidad economica del Estado, etcétera. ; Como se puede conseguir eso, hacer
un Estado mas fuerte, resolver muchos de los problemas graves que tiene nuestro modelo territorial sin
necesidad de reformar la Constitucion? Y no tanto porque exista, por lo menos por parte de este grupo
parlamentario, ningun temor ni ningun reparo de inicio a ese debate sobre la reforma constitucional, sino
porque nosotros entendemos que lamentablemente no se dan las condiciones. Fijese, en la Comision
Constitucional hemos planteado a veces con las formaciones independentistas un principio de debate
sobre la reforma constitucional y siempre nos han dicho lo mismo, que eso no va con ellos, que no les
interesa, que la reforma constitucional es ahora un problema nuestro, del rancio bipartidismo, pero que con
los independentistas no va el problema. Por tanto, su ultima pregunta, formulada, entiendo que en términos
retoricos, y no contestada, ¢y Cataluiia, qué? Por ahi no veo muchas vias de solucion ciertamente.

A nosotros si que nos parece que el Estado tiene que fortalecerse y nos parece que hemos atravesado
momentos de una enorme y muy preocupante crisis constitucional y creemos que tiene que haber
mecanismos, instrumentos que permitan garantizar la solidaridad y la lealtad, sin que eso signifique nada
parecido a recentralizar que desde luego no estd en nuestro animo. También le preguntaria cual es su
balance, mas alla de lo juridico, sobre el Estado autonémico, es decir, usted como jurista, como experto
en Derecho Publico Administrativo pero también como ciudadano, qué piensa que han sido estos 40 afios
de Estado autondmico. Porque hemos escuchado a comparecientes que han hecho un balance realmente
critico en aspectos pero también satisfactorio y razonablemente positivo. Nuestro grupo parlamentario, el
Grupo Popular coincide con ese balance positivo, es decir, creemos que el Estado autonémico ha traido
muchas cosas muy buenas, lo cual esta muy lejos de decir que sea perfecto. Obviamente es mejorable y
ha tenido también importantes problemas, pero en su valoraciéon general creemos que ha sido algo bueno
para el progreso, para el desarrollo de Espana, para una etapa de libertad y de prosperidad, y querria
saber también su opinidn en ese sentido, no solo desde la perspectiva estrictamente juridica.

Entrando en alguna pregunta mas concreta, de sus propuestas que todos escuchamos, leimos y hemos
estudiado con atencién sobre esas ideas para una reforma constitucional, ha vuelto usted a suscitar el tema
de los estatutos de autonomia. Le vuelvo a hacer la pregunta no tanto desde la perspectiva juridica sino
desde una perspectiva de oportunidad. ¢ Usted cree que hoy seria posible que la elaboracion de los estatutos
de autonomia se hiciese sin la participacion de las Cortes Generales? Se lo digo porque en realidad ya
estamos en algunos casos en mecanismos casi de legislacion pactada; esta aqui el sefior Baldovi y sabe
que la reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, como se toque una sola palabra de
lo que ha salido de las Cortes valencianas tiene que volver a las Cortes valencianas; por tanto estamos casi
en un mecanismo de legislacion pactada. A mi, con todo el respeto y desde la maxima humildad, esta tesis
de que los estatutos de autonomia sean exclusivamente normas de las comunidades autbnomas me
produce muchas dudas, y a lo mejor no tienen tanto que ver con un planteamiento teérico, juridico, que lo
puedo compartir, sino con un planteamiento de oportunidad, porque a lo mejor nuestro problema es mas
profundo, es un problema no tanto de que el constituyente no fuese muy acertado al redactar el Titulo VIl o
que el Tribunal Constitucional haya sido a veces un poco creativo, sino que a lo mejor en algunos casos de
verdad lo que ha faltado es lealtad al Estado, y entonces podemos buscar muchas explicaciones y muchas
férmulas juridicas pero realmente tenemos un problema mucho mas grave. Por eso le planteo esto como
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pregunta concreta; le confieso que le haria muchisimas preguntas sobre muchisimos otros temas, pero creo
que no procede, ademas el sefior presidente me esta mirando con carifo.

Por tanto, reitero el agradecimiento de mi grupo por su aportacién y espero sus respuestas a las
cuestiones planteadas.

Muchas gracias.

El sefior PRESIDENTE: Corro el riesgo de que se me interprete mal, pero cuando me ha dicho con
0jos, me sale algo que oi en mi infancia en lo que era cultura de radio, programas de cuentos infantiles,
era con ojos golositos, y no, le aseguro que con ojos absolutamente frios. (Risas). Agradezco mucho su
intervencioén, sefor Martinez.

Ya saben que yo no intervengo nunca y no quiero condicionar en absolutamente el sentido de lo que
ha dicho, pero hay algo que he repetido, y el sefior Camara o sabe. Hace unas horas, en un encuentro, es
verdad que faltan importantes grupos en esta sala, pero los que estamos sumamos 229 votos, tres quintos
son 210, y nos faltan cinco para llegar a los dos tercios; o sea, no menospreciemos el sentido, la fuerza,
etcétera de quienes estamos aqui. Evidentemente todo necesitaria un acuerdo, pero lo que digo es como
mensaje, esto no es una tertulia de un bar, es la Camara y la Camara funcionando con una holgada
mayoria.

Profesor Mufioz Machado, tiene la palabra.

El sefior CATEDRATICO DE DERECHO ADMINISTRATIVO DE LA UNIVERSIDAD COMPLUTENSE
DE MADRID (Mufioz Machado): Y ademas una mayoria que funciona en términos de bastante proximidad
en este punto por lo que observo de las diferentes intervenciones bien interpretadas.

Voy a procurar hacer una reflexion sobre las cosas que me han planteado. En primer lugar las del
sefor Baldovi. Me tiene que ayudar porque me he tomado la presuncion de que iba a retener todo en la
memoria y en su caso no estoy seguro de haberlo apuntado todo. En primer lugar creo que me decia si
en materia de reformas todas las reformas tienen que necesitar un referéndum o no; lo que dice la
Constitucion es que referéndum en unos casos y en otros no y siempre que lo pida el 10 % de la Camara
tiene que haberlo. Para que haya referéndum en todos los casos habria que cambiar las clausulas de
reforma o que reunan suficientes fuerzas con ocasion de cada intento de reforma constitucional y que lo
pidieran parlamentarios suficientes, pero convertirlo en un automatismo, en una clausula general
necesitaria una reforma de la Constitucion.

Respecto de la financiacion, preguntaba si seria conveniente incluir en la Constitucién. Yo creo que
nuestra Constitucidon, en efecto, es demasiado escueta. No puedo ayudarles mucho en materia de
financiacion porque no soy experto en materia de financiacién y no quiero decir cosas banales, pero si
observo que en algunas constituciones hay una regulacién mucho mas pormenorizada que la que tenemos
nosotros y esta mucho mas estabilizado, por tanto, el régimen de reparto de competencias en estos
asuntos; mucho mas estabilizado, por tanto también, los ingresos y la financiaciéon de las comunidades
auténomas. A mi me parece que es procedente hacerlo, que es procedente cuando se haga una reforma
constitucional tocar también este asunto, al que van vinculados otros de solidaridad, de lealtad, de tantos
temas que aqui se han planteado.

He apuntado aqui organizacion. Yo respecto de las unidades territoriales intermedias, tradicionales,
como las diputaciones provinciales creo que lo que no debe haber es una regla general aplicable a todos
los territorios. Me parece que las diputaciones, como 6rgano de gobierno provincial o su equivalente, no
es planteable su supresion en Andalucia, ni en Castilla-La Mancha, ni en Castilla y Ledn ni en otros
muchos territorios; por supuesto en el Pais Vasco, aunque venga con nombre de diputaciones forales, eso
no es variable. Sin embargo otros territorios que dicen no tener tanta tradicion provincianista, luego a la
hora de la practica al final no sabemos si ha calado mas en territorios como Cataluia el provincianismo
que las otras unidades comarcales, no tiene menos tradicién provincial. Yo creo que del espacio territorio
intracomunitario deberia poder disponer la comunidad auténoma. Se dice que esto seria contrario a la
Constitucién, si fuera contrario habria que modificarlo, pero creo que no es contrario, porque en la
Constitucion existe una garantia institucional de la autonomia local y por tanto una garantia institucional
general, pero la supresidén de una institucion local en concreto no esta protegida por la garantia
institucional, estaria la institucién pero no la existencia de una unidad correspondiente a esa institucion en
concreto. Esto, para no irme mas lejos, es exactamente lo que decia Carl Schmitt, el inventor de la
doctrina de la garantia institucional cuando lo formulé.
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Respecto de los ministerios creo que si tienen que seguir existiendo los ministerios pues aunque se
trasladaran todas las competencias sobre esas materias a las comunidades auténomas, cosa que ocurre
con cultura, por ejemplo, en la actualidad, siempre hay un residuo Ultimo de poder controlar, planificar,
coordinar, inspeccionar el cumplimiento de la legislacion estatal, etcétera, que requiere un aparato
administrativo. En esto nos referimos siempre a la implantacion territorial de los 6rganos que es lo que seria
competencia de la comunidad auténoma correspondiente, pero no la desaparicién del aparato burocratico
estatal que es imprescindible para que el Estado sea reconocible y pueda, ademas, incluso formular
proyectos de ley y leyes que tengan sentido, que tenga estudiado cada sector. Por tanto creo que si.

Sefior Salvador, creo que los defectos actuales de la Constitucion son de las dos clases que usted
decia, hay defectos de disefio y defectos de utilizacion, los defectos de practica. Yo afadiria a las ideas
alternativas que han manejado respecto a si es necesaria una reforma constitucional, si se puede sustituir
la reforma por una legislacion adecuada, naturalmente que todo cabe; sustituir la reforma por una
legislacion adecuada, no, pero hay muchas cosas que se pueden hacer para mejorar la practica
constitucional, también los propios usos, no la legislacién sino los propios usos, los usos de los
parlamentarios, los usos de las Administraciones Publicas, tener un comportamiento que permita que la
Constitucion funcione mejor. Pero respecto de su pregunta hay defectos de disefio y de uso. Yo le dicho
mi conviccion de que realmente no habia ninguna experiencia cuando se hizo nuestra Constitucion en
materia de organizacién descentralizada del poder y eso se hizo notar. He sido testigo de esto, porque yo
participé en una comisién de expertos que queria clarificar lo que no se entendia en la Constitucién, de
modo que a mi experiencia me remito, eso fue asi. Por lo que he explicado esta tarde aqui también hay,
con toda evidencia, regulaciones que no son muy correctas, que no estan bien hechas, muy sefialadamente
en el tema de las competencias que es donde mas me he entretenido.

También hay problemas que se han planteado por la aplicacion practica. Quiza el mejor ejemplo de
esto sea alguna de esta jurisprudencia del Tribunal Constitucional que he mencionado; la falta de
convocatoria de organismos intergubernamentales que podrian haber hecho alguna buena funcion, las
comisiones de presidentes del gobierno o muchas otras comisiones; es un defecto de uso también muy
importante la inexistencia de una lealtad efectiva, muy especialmente en algunas comunidades auténomas,
y eso no lo dice la Constitucién en ninguna parte, que se pueda uno comportar asi de mal con la
Constitucion misma, y creo que las dos cosas.

Madificar la Constitucion por ley. Bueno, usted mismo ha corregido la expresion, no se puede modificar
la Constitucion por ley, naturalmente. Que por ley se puedan cambiar practicas para que se puedan hacer
algunas regulaciones que solucionen algunos problemas con los que nos encontramos creo que si, pero es
que tenemos un problema constitucional, un problema de regulacion que ha de estar en la Constitucion. En
la actualidad se produce un problema bastante insolito, no lo encontramos referido en ninguna parte pero lo
tenemos, lo tienen ustedes como legisladores. Hay regulaciones legales que no se pueden hacer porque el
Tribunal Constitucional ha petrificado o congelado algunas regulaciones legales que tienen que tener
necesariamente un sentido; si usted quiere modificar esa ley para mejorarla, le ha cerrado el circulo de
posibilidades el Tribunal Constitucional al congelar el rango de regulaciones, absorbiendo, al interpretar la
Constitucion, la regulacion a lo que dice la Constitucion y lo que dice la jurisprudencia, y ahi el legislador no
puede entrar. Por tanto, es muy limitada la posibilidad que tienen las leyes aunque, naturalmente, en la
medida que se pueda es recomendable que se haga; todo lo que sea mejorar, venga de donde venga, es
importante. Yo creo que es mas que cierto el prejuicio que se tiene ante las reformas y mucho mas si alguien
enuncia que son reformas federales, el federalismo aqui, desde la | Republica, tiene encima un baldén de
ser un sistema terrible que no hay manera de quitarselo de la cabeza ni en generaciones posteriores.

Hay muchos que piensan que una reforma constitucional se hace para atribuir mas competencias a
las comunidades auténomas; una reforma constitucional se hace para mejorar la Constitucion, sea para
atribuir mas competencias cuando la practica demuestre que se podia hacer mejor, o lo contrario, si se ha
demostrado que realmente, tal y como esta ahora el reparto no es la solucién. No es cuestion de mas o
menos competencia. Aqui la interferencia de la politica me parece natural, que se hable de reforma
constitucional y enseguida se pongan en pie argumentos de tipo politico, pero entre las que yo he
enunciado esta tarde, los defectos que yo he enunciado esta tarde, hay algunos que podriamos denominar
estrictamente técnicos y otros que tienen enjundia politica. Los estrictamente técnicos es cuando dicen no
hay competencia exclusiva, tiene que ser exclusiva, y esto significa esto; competencia concurrente,
significa esto otro; una ley de bases no puede ser lo que ustedes dicen que es una ley de bases, sino que
tiene que ser de otra manera, hace falta revitalizar una forma que permita al Estado legislar en supuestos
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de emergencia, de necesidad o para uniformar las condiciones de vida en los términos que existen en todo
el mundo, etcétera. La clausula de supletoriedad significa lo que significa, el reparto de competencias, por
lo menos, tiene que distinguir entre lo exclusivo, lo concurrente; todo esto creo que son reformas que
tienen muy poca subsustancia politica, son reformas técnicas. La politica empieza en el momento en que
se dice vamos a variar las competencias en materia de educacion. Esto empiezan a ser palabras mayores,
pero las otras no, y las otras son muy importantes porque genera una inseguridad el que te digan que una
competencia exclusiva es concurrente, que las normas del Estado no prevalecen sobre las de las
comunidades auténomas, pese a que lo dice el articulo 149.3 de la Constitucién, montones de problemas
son los que sencillamente se cierran los ojos, estan cerrando los ojos sobre situaciones que provocan a
los ciudadanos una confusion enorme. La aglomeracion, la superposicion de leyes, el hecho de que las
comunidades autbnomas acojan en sus textos regulaciones que estan en leyes del Estado; que una ley
estatal en materia de su competencia no consiga desplazar la norma autonémica que dice lo mismo sobre
esa materia; que no se deroguen las normas autonémicas y estan todas en el mercado, o viceversa. Todo
esto son reformas de caracter técnico que estoy seguro que entre ustedes no provocarian el menor
conflicto, que seria bastante facil que se pusieran de acuerdo.

Catalufa no la he citado en ningiin momento, pero no la he citado ni me he metido en ese asunto para
gue no me digan lo que han estado a punto de decirme, que no se puede hacer una reforma constitucional
para arreglar el problema de Catalufia; ya sé yo que no se puede hacer una reforma constitucional por eso
y no seria justo. Comparto todo lo que se dice respecto de que no puede el Estado ceder a cuestiones que
estan planteadas por una via que no es la correcta, saltandose la Constitucion, pero si creo que en el
marco de una reforma adecuada puede darse salida también, o puede intentarse que haya alguna salida
en el tema de Catalufia.

El profesor Camara me plantea muchisimas cosas. Le voy a hacer una confesion; yo no he leido el
documento de Granada, no lo he leido nunca. Me han dicho que existe mucha coincidencia entre lo que
hemos hecho, pero no lo he leido nunca, y le diré por qué, no porque les tenga mania a los granadinos ni
nada de esto, sino porque yo nunca leo los proyectos ni leo los documentos que van a convertirse en algo,
que son documentos de partido, prefiero leer en lugar de proyectos las leyes, espero a que esté la ley y
me ahorro un poco de vista de todo esto y ya sé a lo que me tengo que atener. Documentos de partidos,
salvo que tenga que opinar sobre ellos la verdad es que no me llaman mucho la atencién, los respeto,
naturalmente. Para salvarme un poco iba a decir que entonces la alegria sera mayor, porque ha sido una
coincidencia sin utilizar esa fuente.

Me preguntaba sobre las leyes de mutacién. De esto creo que ya hemos hablado bastante. Yo he
discutido con el autor de la idea sobre este asunto en la Academia de Ciencias Morales y Politicas en los
mismos términos que ahora y con la misma sinceridad, porque es buen amigo mio. El opina que también
los pactos de 1981 fueron leyes de mutacion y que leyes de mutacion pueden interpretar la Constitucion
si quieren; una convencion constitucional interpreta la Constitucién pero lo que no hace es reformarla, y la
mejor prueba son los pactos de 1981, la LOAPA la tumbo el Tribunal Constitucional porque es el Unico
punto de los pactos que era susceptible de decir que habia una reforma indebida de la Constitucién o una
alteracion indebida de la Constitucion. Todo lo que no me he dejado fuera, que es la lealtad, la solidaridad
—de solidaridad podria hablar un poco mas de la Constituciéon, mas alla de esos escuetos articulos 138,
etcétera—, regular en qué consiste; establecer eso con ocasion de la regulacion de la financiacion seria
un buen lugar para referirse en qué medida tienen que ayudar las comunidades mas dotadas
economicamente a las que no lo estan.

Lealtad, lamentablemente, es una idea que no traspasado la Constitucion ni la practica politica en
algunos territorios, lamentablemente. Es que eso no tiene remedio, no es mas que una cuestion de
educacion politica y de adhesion a una idea comun politica. Catalufia y la heterogeneidad del Estado, en
el afio 1981, en aquellos pactos se decidié establecer una uniformidad a ultranza del Estado. Al autor de
la idea de interpretaciones constitucionales le corregi en el sentido de que se hizo entonces una
interpretacion de la Constitucién que consistia en que un sistema que estaba disefiado fundamentalmente
para ser heterogéneo, en donde habria tres nacionalidades histéricas que tendrian un régimen de
competencias distinto de las demas, se reinterpretd para establecer un parametro uniformista, romper con
la heterogeneidad; la idea constitucional inicial era de heterogeneidad. Luego entre los pactos y el
referéndum de Andalucia, aquello se quedo6. Pero hay una idea original de heterogeneidad de la que se
puede sacar en qué consiste el desarrollo de los hechos diferenciales. Esto es dificil sustanciarlo mas de
como esta, consiste en la lengua, la cultura propia, la historia, y en el caso de algunas comunidades nada
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menos que el Derecho Civil. A me gusta recordar el Derecho Civil foral como distinto al Derecho Civil
general; a mi me gusta recordar en este punto que la mayor parte de los conflictos que han dado lugar a
las reclamaciones de independencia de Quebec se basan en que quieren conservar su Derecho Civil, de
origen francés, napolednico. Esto es lo que pretenden; eso lo tiene aqui cualquiera. Y si lees las
competencias concurrentes federales en la Ley Fundamental de Bonn, la primera de las competencias
que aparece como concurrente en la federacion es el Derecho Civil, que es Unico para toda Alemania. Son
cosas que no valoramos lo suficiente, esos hechos diferenciales consistentes en la Administracién foral en
el caso del sefior Salvador o los conciertos, los convenios, el Derecho Civil propio, organizacion territorial
particular. Es muy dificil ir mas alla y desde luego no se puede ir mas alla desde el punto de vista de las
competencias, porque al Estado le tiene que quedar sustancia estatal para reconocerse como Estado.
Que hay que cambiar la mentalidad ante la reforma, me parece que asi es. La reforma no es una
corrupcion ni es un menosprecio a la Constitucién, es ponerla en valor realmente, conservarla; un texto
como este al que tanto admiramos y del que decimos tantas cosas buenas lo natural es que tratemos de
conservarlo porque si no lo hacemos lo que pasaria —creo que era su ultima pregunta— es que nos
situariamos en una posicién en la que hemos estado histéricamente muchas veces: la Constitucion
terminaria perdiendo su valor normativo y seria un programa de intenciones y contra ella tendria todos los
dias al legislador, generaria desafectos crecientes y deslealtades, lo que esta ocurriendo ahora en algunas
zonas multiplicado. Una Constitucién que no es capaz de mantenerse como norma suprema, pero como
norma, y puede ser desatendida por el legislador, cuenta con el desafecto de los ciudadanos, acaba
desapareciendo. Basta volver a las constituciones del siglo XIX y su suerte para saber exactamente de
qué mueren las constituciones y qué tenemos que procurar preservar en esta. Las constituciones del XIX
murieron, unas de algaradas, otras de desafectos y las que duraron mas, como la de 1876, de
desatenciones continuas y de no aplicar jamas la potestad de reforma. Cayeron por su peso y cayeron
enteras, no reformadas, cayeron enteras, de un solo golpe y en un solo momento, con ocasion de cualquier
evento politico aunque fuera el mas liviano, de un soplo, podria decirse, se cayeron aquellas constituciones.
¢ Qué haria yo con el Senado? Pues dos cosas posibles. Yo he dicho muchas veces, no sé si me lo
pregunta por eso. Con el Senado lo que se puede hacer es suprimirlo, siempre he mantenido esa idea, a
la vista de que es una Camara de segunda lectura que tiene una funcioén, digamos, secundaria. Pero me
he convencido de que una institucion es una institucion y que se puede reciclar para darle mas sustancia
y creo que puede hacer un papel en el Estado autonémico, un papel de encuentro, un papel de conexion
interterritorial, que es para lo que debe servir. Hay que reformarlo, pero la Constitucidon dice que es una
Camara de representacion territorial; bastaria con eso y comprobar que no es la Camara de representacion
territorial para ver como también hubo originariamente un defecto sobrevenido de un precepto de la
Constitucion que dice que una Camara es tal y luego, sin embargo, la regula como una Camara de Estado
centralista. Eso hay que cambiarlo. Entre las férmulas que se utilicen para hacerlo creo que interviene
mucho la politica; cada vez que me preguntan si hay que reformar el sistema o si me parece bien como
circunscripcion electoral la provincia, contesto que es que los grupos politicos tienen hechas todas las
cuentas, de si es mejor la circunscripcion de la provincia, si es mejor la circunscripcion de comunidad
auténoma, si es mejor la circunscripcion nacional. Pues en eso dificilmente un técnico puede intervenir
ahi; lo haran en el punto en que se pongan de acuerdo. En esto yo creo que la mejor solucion quiza sea
una solucién intermedia, que el Senado sea una Camara donde estén representantes de los Gobiernos
auténomos, a la alemana, y si se quiere, para suavizar, representantes en proporcion a la poblacién de
cada territorio. Y para dulcificarlo un poco y que haya también representacion directa, completarlo con un
grupo de senadores que sea elegido directamente; creo que eso es o mas ecuanime, lo mas razonable.
Sefor Martinez Vazquez, son muchas preguntas pero casi ninguna para mi. La pregunta, ¢ se dan las
condiciones? ;Cuando se van a dar las condiciones? Contestacion de gallego, que no soy. Pues yo creo
que las condiciones hay que prepararlas, creo que una comisién como esa, donde se habla, atender lo
que estan diciendo los expertos, los estudiosos, donde hay mucho material aprovechable, a lo mejor se
crean las condiciones si esto que estan ustedes haciendo ahora, que es llamar a gente mas o menos
especialista o expertos, continda en el tiempo y entre unos y otros vamos preparando documentos que
sirvan para establecer un consenso. Yo insisto que entre los tedricos existe, salvo los tedricos que tienen
una excesiva influencia politica de un lado o de otro, lo digo asi, francamente, es asi, pero existe un punto
medio que abarca el 80 % al menos de los profesores y gente que ha estudiado eso; no creen en ellos
quienes aspirarian a eliminar el Estado de las autonomias por un lado ni quienes creen que lo menor es
organizar una confederacion por otro, y ademas reconstruir el Estado de abajo a arriba, con eso no he
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contado, pero salvo eso creo que hay que ir alimentando las férmulas y el consenso, hablando y abrir el
meldn cuando se sepa que tiene dentro, pero hay que rellenarlo.

De las reformas legales que me preguntaba, ;qué reformas pueden hacerse para fortalecer el Estado?
Pues toda las que yo he sefialado son para fortalecer el Estado, todas sin excepcion. De lo que se trata
es que funcionen las instituciones, que el Estado funcione bien y tenga herramientas para poder funcionar;
por tanto, todas las que yo he dicho fortalecen el Estado.

Si me pregunta qué competencias, sobre qué materias podria asumir ahora el Estado para que sea
mas fuerte su posicion en materia de medio ambiente, de vivienda o de educacién, ahi es donde es dificil
encontrar acuerdos, pero no es dificil, sin embargo, eso de mejorar los instrumentos de poder, el
funcionamiento real; dejemos en un segundo plano el asunto de las competencias, sobre el que no sera
tampoco dificil ponerse de acuerdo utilizando el mismo método, ver como lo hacen los demas; nosotros
somos un federalismo nuevo, vamos a ver como han estado haciendo esto los centroeuropeos que tienen
federalismos antiguos, y cual es su experiencia. Estoy seguro que encontrariamos un punto de consenso.

Dice que las competencias de ejecucion se han aplicado de hecho, la clausula general de
competencias. Yo creo que mas o menos asi ha ocurrido pero no es equivalente el que exista una
jurisprudencia constitucional que dice que la competencia de ejecucion en materia de medio ambiente es
de las comunidades auténomas y la de transportes también y la de educacion también, no es lo misma
esa interpretacion de parrafos que la existencia, porque eso depende de decisiones del Tribunal
Constitucional que ademas en ningun caso han establecido, salvo excepcion, que el Estado tenga, como
tiene, en los sistemas donde hay una clausula general de ejecucién a favor de las comunidades
auténomas, ninguna vez se ha dicho que se retenga por el Estado la competencia de control y de
supervision. Le ha costado trabajo al Tribunal Constitucional reconocer alguna utilidad a la alta inspeccion
en materia de educacion y en materia de sanidad, que se ha cuidado mucho de decir que no es una
inspeccién ordinaria, no una alta inspeccioén, que es nada, que es nada tal y como esta interpretado por la
jurisprudencia. Pero no va acompafado ese resultado; existe una clausula general de ejecucion de los
demas mecanismos que hacen que pueda funcionar esto en un Estado complejo, donde estan las
transferencias de control y de supervision?

¢ Coémo avanzar? Eso lo he dicho; creo que el primer punto es el institucional, arreglemos el mecanismo
de funcionamiento de las instituciones. Ese es el camino mas sencillo, y fragmentemos las necesidades
de reforma en muchos espacios para hacerlo poco a poco; debemos hablar primero de la clasificacion de
las competencias, después de otra cosa, poco a poco el tiempo de reforma.

Catalufia lo que yo he dicho no va con Catalufia salvo que si establecemos un marco constitucional
mas atractivo, mas seguro, a lo mejor tenemos un anzuelo para poder atraer también la voluntad. Aqui
alguien tiene que dejar de pensar como estaba pensando; esto de Catalufia no sé cuanto tiempo va a
durar asi pero al final, como decia el sefior Salvador, son cosas suyas, pero son cosas que trascienden a
todos y que nos molestan y nos hacen pasar un mal trago con la Constitucion y la situacion tan negativa.
Me parece que preguntas de tipo politico es la ultima que me quedaba.

Respecto a los estatutos, el balance del Estado autonémico para mi es absolutamente positivo; el
Estado autondmico es la conquista espafiola extraordinaria, que ha funcionado de un modo asombroso
considerando que partiamos de 200 afios de centralismo constitucional y de cien afios mas de monarquismo
absolutista. Han aprendido las administraciones autonémicas a funcionar de un modo verdaderamente
vertiginoso y rapido. También aqui les podria contar mi propia experiencia, cdmo se ha notado ese
aprendizaje realmente de cosas que eran nuevas, que nadie sabia como funcionaban y poco a poco ahora
es dificil que le quepa alguna duda a algun gestor autonémico de como hacer las cosas. De modo que muy
positivo, no solo por lo que ha supuesto de mayor transparencia del espacio publico, mayor proximidad a
los ciudadanos, mejor gestion de muchos servicios publicos; positivo sin ninguna duda. Y ahora, cuando
contamos estas cosas de la crisis creo que lo hacemos porque queremos que siga funcionando asi y
porque todavia la regulacion sea mas completa y mas exacta, y no por el gusto por las reformas sino
porque se ve que hay cosas que las constituciones no se pueden permitir el lujo de no establecer, no
pueden tener las constituciones esta ambigtiedad porque son la norma suprema y nuestro deber es hacerla
perfecta si cupiera, o por lo menos que pueda atender todos los problemas que se planteen.

Lo del estatuto autonémico aprobado solo en instancia territorial, yo sé que eso ha causado mucho
asombro y preocupacioén en el sentido de que una posicion asi pudiera utilizarse para que cada cual
hiciera de su capa un sayo y realmente aprobaran las autonomias normas, ahora el estatuto como norma
convirtiera al Estado en una anarquia. Me parece que ese es un temor no justificado, en primer lugar por
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que si estuviéramos en un pais donde no existieran las potestades legislativas de las comunidades
auténomas, podriamos decir: como todo lo que se legisla aqui lo legisla el Estado, en la legislacion
siempre esta detras el interés de Espafa que el Estado administra; pero no es asi, en las comunidades
autonomas leyes todos los dias y hacen leyes buenas, malas y regulares y si quisieran hacer barbaridades
lo pueden hacer con las leyes ordinarias, ¢,0 no lo estan haciendo en Catalufia? Por tanto es un temor este
que digamos que puede aplicarse con caracter general a qué tipo de potestades reconoce a las
autonomias en un sistema. Nuestro Estado podria haber sido, con otra interpretacion de la Constitucion,
un Estado en el que solo algunos territorios tuvieran potestad legislativa y no los demas. No hubiera
estado mal pero ya lo que tenemos es irreversible, a ver quién dice ahora a una comunidad que tiene
potestad legislativa que se la vas a quitar. Por tanto, desde ese punto de vista la potestad legislativa
necesaria para aprobar un estatuto es la misma que es necesaria para aprobar cualquier ley y las
consecuencias de una ley aberrante son las mismas que las de un estatuto aberrante, van a parar al
Tribunal Constitucional y las depura de aberraciones.

Otro argumento: no hay ningun sistema federal del mundo. Hace poco he hecho un largo viaje por los
sistemas federales latinoamericanos, que son casi todos, y me he traido todas sus constituciones, también
se llaman constituciones y no pasa nada. Los nuestros se llaman estatutos porque los catalanes eligieron
ese nombre con ocasion del Pacto de San Sebastian de 1930, lo eligieron ellos, salieron de alli diciendo
que habian acordado que Catalufia tendria una constitucion o estatuto —este fue el pacto—, y luego
eligieron estatuto porque les gustaba mas; podia haberse llamado constitucion todo esto. Constitucion se
llama en todos esos Estados, y la aprueban en todos ellos sus parlamentos, con el limite, naturalmente,
de la Constitucion federal y la verificacion de esa adecuacion por parte de los tribunales superiores, esto
es asi. Tendria la ventaja que el estatuto fuera aprobado a escala territorial que podria la comunidad
auténoma incluir ahi declaraciones bajo su responsabilidad, digamos, sin que el Estado tuviera que
aprobarlas; hay cosas que a lo mejor no tienen pase en el Parlamento estatal que si lo dice un articulo
podria ser asi.

Comprendo que de las propuestas que hicimos esta fue la que ha provocado mas discusiones y muy
razonables observaciones por parte de los que las han hecho. Es un argumento a debatir, por lo menos
como lo estamos haciendo aqui.

El sefior PRESIDENTE: Muchas gracias, profesor Mufioz Machado, gracias Santiago.

Nos hemos tomado meses de descanso pero estamos recuperando un aire de trabajo que es de
agradecer, lo digo sinceramente.

Gracias a todos; ha sido un dia muy largo hoy y mafana, dentro de un rato, hay que estar aqui de
nuevo. (Aplausos).

Gracias.

Se levanta la sesién.

Eran las ocho de la noche.
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