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[. LOS SUPUESTOS SOCIOPOLITICOS DEL ESTADO AUTONOMICO ESPANQL.: LA CRISIS
DEL ESTADO UNITARIOQ, LAS NUEVAS DEMANDAS DE DESCENTRALIZACION, LA INDIS-
PONIBILIDAD DEL MODELO FEDERAL PARA EL CONSTITUYENTE ESPANOL.

La Constitucion espafiola de 1978 ha establecido un modelo que, desde
el punto de vista de la organizacién territorial del poder, se encuentra a medio
camino entre e] Estado unitario y el Estado federal; ese modelo ha recibido

{*) Contribucién de} autor al Simposio sobre «La descentralizacién politica en Europas,
que tuvo lugar cn Oxford, en el Nuffield College, en noviembre de 1991, organizado por el
profesor Joachim Hesse.
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el nombre, tanto en la doctrina como entre los propios agentes politicos, de
Estado autonémico o Estado de las autonomias territoriales, aunque ningin
precepto constitucional utilice esta calificacidn.

Me parece que es pertinente detenerse brevemente en 10s supuestos socio-
politicos que en el momento de elaborarse la Constitucién impidieron que el
constituyente espafol se inclinase por alguno de los sistemas de organizacién
del poder acreditados come referencia segura en la teoria o la prictica cons-
titucionales, esto es, por el Estado unitario o por el federal.

La crisis del sistema franquista supuso también de modo inexorable la del
modelo de organizacion unitaria o centralista, de la que aquél era un exponente
arquetipico. Ello ocurrié no sélo por la exacerbacién del centralismo durante
el franquismo, que facilité asimismo la equiparacion, sin duda abusiva —como
mostraban, entre otros, los modelos del Estado centralista francés o, aunque
con la importante salvedad al menos del autogobiemo local, inglés—, de
descentralizacion y libertad, pero operaron también factores cuya intervencién
no debe ser desdefiada.

Se habia producido un agotamiento histérico del modelo de organizacién
centralista que en nuestro pais no funciond, como ocurrid en otros, tanto
como instrumento de renovacion en la lucha contra e! antiguo régimen y como
agente de racionalizacién politica y administrativa cuanto comeo factor de
consolidacién de las estructuras antiguas y del anquilosamiento del aparato
estatal.

Esta conciencia de la obsolescencia del modelo unitario —tipica, aunque
no exclusivamente espafiola—, al que se culpaba de buena parte de nuestros
fracasos historicos, se ha visto reforzada en la ciencia politica y administrativa
de la actualidad tanto por argumentos politicos gue plantean la necesidad de
acercar los centros de decisidén al ciudadano lo mas posible, aproximando el
ejercicio del poder a su titular teérico y despojdndole, en una nueva division
verlical, de sus dimensiones impersonales y mastoddnticas, cuanto de argu-
mentos técnico-funcionales que insisten en la exigencia de una redistribucion
territorial del poder.

La planificacion regional, en efecto, posibilita la integracidn institucional
de las fuerzas econdmicas y sociales operantes en la regién, y cuya contribu-
cién al disefio y ejecucion de [a politica territorial es considerada fundamental.

La ordenacién del territorio, ademas, al poner de relieve la insuficiencia
del dmbito urbano para asegurar los servicios de la ciudad, muestra también
la conveniencia de adoptar marcos territoriales superiores de planificacién.

Pero, por supuesto, el impulso fundamental para la transformacién de la
estructura centralista de la distribucién del poder ha provenido de las comu-
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nidades historicas vasca y catalana, cuya insercién en el Estado espaiiol,
problemadtica a partir de los intentos de unificacién borbénica del siglo xvi,
se mostrd, con la excepcién del paréntesis de la Segunda Repiiblica, insopor-
table, sobre todo como consecuencia de los procesos de toma de conciencia
nacional provocados por el romanticismo en lo cultural y la industrializacidn
en lo econdmico, que patentizaron la propia peculiaridad y los riesgos que
para dichos territorios implicaba el proceso paralelo de la modernizacion
espaiiola.

En efecto, aunque la crisis del modelo de Estado centralista unitario se
ha planteado universalmente, hasta ¢l punto de afectar al pais productor del
mismo, Francia, en Espafia el resquebrajamiento del Estado centralizador ha
adquirido rasgos especiales, resultado del afloramiento a la superficie del
pluralismo secular de su estructura, y que han sido especialmente acentuados
por las actitudes tipicamente uniformizadoras del régimen franquista.

Tal vez convenga, en efecto, referirse a la deficiente vertebracién de la
unidad de Espana durante muchos siglos de nuestra historia: hasta el si-
glo xvii, la planta mondrquico-estamental espanola tuvo caracteristicas con-
federales con respeto minucioso a los particularismos politicos de los diversos
reinos. Podriamos decir que entre tales unidades politicas la intercomunica-
cidon —de hombres y mercancias— fue minima y que respecto de ellas el
poder absoluto no pudo ni sugerir una auténtica empresa comuin ni crear un
mercado nacional.

La primacia de Castilla, evidente en virtud de su superioridad estructural,
de poblacién y riqueza, se orientd sobre todo al liderazgo de la politica
internacional; pero no pudo imponer una generalizacién de sus instituciones
ni hizo posible, en grado suficiente, la integracidn de las elites de otros reinos
en su protagonismo internacional.

El intento uniformizador de Olivares, generalizando cargas, pero también
cargos, llegé en un momento en que, evidente el ocaso imperial espanol, los
inconvenientes superaban a sus ventajas. Cierto que existié en los diversos
habitantes de los reinos espaioles la conciencia de pertenecer a un ente
politico superior al que se debia incluso algin tipo de lealtad y afecto y que
este tipo de sentimiento «protonacional» tuvo especial vigencia entre sus elites
politicas y literarias; pero eflo, a nuestro juicio, no invalida la tesis de la
precariedad del vinculo comin y el cardcter esencialmente castellano de la
empresa politica de los Austrias.

Fueron los Borbones los que consiguieron lo que los Austrias no habian
podido lograr, e importando los patrones del absolutismo francés, crearon un
Estado unitario y centralizado. Acabaron con los sistemas particularistas de
las Cortes de Aragén, Valencia y Cataluiia; se plantearon la necesidad del
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mercado nacional unificado, y en la medida que ello era posible, crearon una
administracion centralizada que operaba principalmente a través de los inten-
dentes. De hecho fue en este siglo xvil cuando surgié por fin, y de modo
gradual, una Espaiia cohesionada opuesta a la semiuniversal monarquia espa-
fiola anterior, N ~ B

Durante el siglo Xix, una serie de procesos de toda indole incidira sobre
las bases de integracidn de los diversos pueblos de Espafia. La guerra contra
el invasor marcard el punto dlgido del nacionalismo esparfiol, al que suminis-
trard un mito y una referencia ineludibles; sin embargo, también serd la
ocasion de manifestaciones particularistas —juntismo— y cuando se colaré
de ronddn, sobre todo, un concepto, el de soberania nacional, cuyo desarrollo
exigird la acentuacién del centralismo homogeneizador y que, a la postre,
dadas las especiales condiciones en que oper6 y el caricter asimilista que se
le imprimid, resulté de efectos contrarios. Sustituido el monarca como factor
homogeneizador de la comunidad politica y transferida la soberania de aquél
a la nacidn, se considerara ineludible para asegurar el protagonismo politico
de ésta la consecucién de su homogenidad.

Pero la centralizacion, que en otros paises opera como técnica de instau-
racion de la revolucidn liberal, como agente liquidador del particularismo
feudal, funcion6 en nuestro pais, preferentemente, como instrumento de con-
solidacién de las fuerzas del Antiguo Régimen.

De este modo conté con la enemiga no sélo de los partidarios de los
particularismos tradicionales, que se agruparén en tomo del carlismo, sino
con la de numerosos nicleos demdcratas y pequefioburgueses que van a
adoptar el federalismo que propugna una organizacién politica del Estado
limitadora del poder central, al que se considera monopolizado por la oligar-
quia moderada gobernante.

De otro lado, importancia capital en el afianzamiento de los particularis-
mos debe ser atribuida al romanticismo, que, como es sabido, promovié un
afan descubridor y un interés en tomo a las manifestaciones del espiritu
popular, contribuyendo a la patentizacion y reconsideracidn de los elementos
diferenciadores.

La industrializacion ha sido, en fin, factor decisivo en el desencadenamien-
to de los problemas nacionalistas periféricos espafioles: la vocacién naciona-
lista se ha reafirmado al constatarse, en virtud del décalage econdémico, la
peculiaridad del grupo o pais, o al manifestarse la identidad nacional mediante
la puesta en cuestién de sus propias bases econémico-seculares. En efecto,
¢l industrialismo, al cuestionar modos seculares de existencia o/y al promover
diferencias econdmicas considerables, quiza ha sido la ocasién mas importante
de manifestacién de la conciencia nacional.
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Si estas razones operaban contra la continuidad de la organizacion unitaria
de} Estado, otras poderosas se oponian asimisme a la aceptacién del sistema
federal, que después de todo aparece como la otra categoria elemental frente
al Estado unitario en la divisién de las formas de Estado desde la perspectiva
de la organizaci6n territorial del poder. Figuraba en contra de] modelo federal
su rechazo generalizado en amplios espectros de la sociedad espanola, que,
por gratuito que pueda parecer, lo identificaban con el desorden y el cantona-
lismo de nuestra Primera Repiblica del siglo x1x. A esta imagen del federa-
lismo se atenia la totalidad de nuestra derecha —y no sélo ella, pues en
algunos puntos de nuestra cultura politica, como, por ejemplo, la concepcién
de 1a unidad de Espana, las posiciones a lo largo del espectro politico no son
muy diferentes— y resultaba particularmente insoportable a nuestro ejéreito
y grueso de nuestra burocracia.

Una segunda razén que se oponia a la recepcién del federalismo era la
desigualdad del sentimiento autonomista en Espana. No hubiera parecido
prudente equiparar desde un principio, y ello en buena técnica federal hubiese
sido imposible de evitar, las atribuciones y estructuras organizativas de regio-
nes con una conciencia agraviada muy acusada y con clara voluntad de auto-
gobierno con fa de otras que se sentian satisfechas, o cuyo nivel de insatisfac-
cién era muy bajo, con el modo de realizarse su insercién en el Estado espaiol
y cuya conciencia de especificidad era muy baja. (Para complicar mds las
cosas, catalanes y vascos plantearian sus reivindicaciones nacionalistas con
diferentes horizontes. Mientras los nacionalistas catalanes se conformaron
con que en la Conslitucién se garantizase un marco en ¢l que cupiese un
Estatuto como el de 1932, los nacionalistas vascos plantearon la reivindicacién
de unos derechos histéricos entendidos como originarios, esto es, manifesta-
cién de un poder soberano propio del! pueblo vasco.)

La tercera razon de oposicidn a la introduccidn del sistema federal podria
denominarse funcional. Con todas las deficiencias que se quieran, los servicios
de la Administracién central, tal como han funcionadoe hasta ahora, no dejan
de tener un cierto nivel de eficiencia, y su personal, un grado reconocido de
competencia. La sustitucion de la planta organizativa central por otra creada
ex novo o improvisada a partir de la reorganizacién de aquélla, con criterios
desconocidos hasta €] momento, no dejaba de presentarse arriesgada. La
organizacién federal, se decia, puede convenir a naciones de nueva creacion,
pero su implantacién en Estados con siglos de existencia parece desaconse-
jable,
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II. UNIDAD Y DESCENTRALIZACION EN EL SISTEMA AUTONOMICO ESPANOL. RAS-

GOS ORGANIZATORIOS Y COMPETENCIALES DEL ESTADO AUTONOMICO EN RELACION

CON EL MODELO UNITARIO Y EL FEDERAL. COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN
ORDINARIO Y ESPECIAL

Es importante tener en cuenta lo que se acaba de sefalar, porgue sin
reparar en estas bases politicas es muy dificil entender el caricter de nuestro
Estado autondmico. En Espaiia, en efecto, la condicién autonémica del Estado
no ¢s un simple expediente que organice el poder desde consideraciones de
excelencia técnica, en una distribucién exigida sélo o principalmente por
motivaciones derivadas de su reparto eficiente o incluso de acercamiento de
las decisiones politicas a los ciudadanos.

Entre nosotros, el Estado autonédmico no puede considerarse una vanante
ariginal desde el punto de vista de la disposicién vertical del poder ni un
disefio constitucional propio, sino un intento tan valiente como arriesgado de
ofrecer un tratamiento institucional a los problemas planteados en Espaia por
el seccionalismo politico de los nacionalismos periféricos.

Esto ¢s lo que explica la originalidad de nuestro Estado descentralizado,
que no reside, por tanto, en la especificidad de sus rasgos organizativos o en
la peculiaridad de las delimitaciones competenciales que se establecen entre
las instancias centrales y las Comunidades Autdnomas, sino en las tensiones
nacionalistas que explican su aparicion y a las que pretende hacer frente.

El Estado espafiol autonémico es un Estado descentralizado politicamente.
En é] coexisten, de un lado, una organtzacidn politica central o general con
jurisdiccion sobre todo el territorio nacional, esto es, un nivel de autoridades
completas: un Parlamento, un Gobierno y una organizacidn judicial comunes;
de otro, un nivel de autoridades territoriales con sus correspondientes Parla-
mentos y Gobiernos.

En el plano juridico existen, al lado del sistema de normas producidas
por los érganos centrales, otros diecisiete subordenamientos territoriales, con-
secuencia de la actividad normativa de los comrespondientes 6rganos territo-
riales.

Hay que decir que, del mismo maodo que en el plano politico, la presencia
de una variedad de centros politicos no es dbice para la unidad del Estado
como organizaciéon comin correspondiente a la existencia de un solo pueblo
espaitol, a quien la Constitucién (art. 1} atribuye la soberania nacional, en el
plano juridico el ordenamiento central y los ordenamientos territoriales forman
una especie de superordenamiento o sistema juridico general dotado de una
cierta homogeneidad, consecuencia de la posicidn preeminente que en el
mismo comesponde a la propia Constitucién, que es la cabeza del complejo

110



SOBRE EL ESTADO AUTONDOMICO ESPANOL |

normativo —segiin el articulo 9.2—, cuyos principios estructural-organizati-
vos y valorativos rigen en todo el sistema, y dentro del cual se atribuye una
funcién estructurante e integradora al ordenamiento del Estado central. Exis-
tiendo ademds limites, unos de naturaleza expresa y otros de cardcter impli-
cito, a los ordenamientos autonémicos.

Estos son rasgos que el Estado autondémico comparte con el modelo uni-
tano, pero no hay que olvidar que frente a este tipo de sistema juridico-poli-
tico, en el Estado autonémico sus paries integrantes, esto es, las Comunidades
Auténomas, disponen de verdadera capacidad legislativa, de modo que, dentro
del espacio competencial previsto en la Constitucién, los Parlamentos de las
Comunidades Autdénomas pueden aprobar leyes con el mismo rango y fuerza
que las leyes estatales, de las que sélo les separan dos pequefias diferencias,
de otro lado de justificacidn constitucional dudosa. Me rehero al hecho de
que las leyes de las Comunidades Autdnomas, frente @ las generales aprobadas
por el Parlamento central, no son objeto de sancidn por el Monarca; asi, son
promulgadas, aunque en nombre del Rey, por el presidente respectivo de la
Comunidad Auténoma; ademds, ¢l Gobierno central, al impugnar las leyes
autonémicas ante el Tribunal Constitucional, puede provocar la suspensién
de 1z eficacia de las mismas. A la inversa, la impugnacién por una Comunidad
Auténoma de una ley del Parlamento ceniral en ningin caso lleva aparejada
la suspensién de la misma. Esto es, mientras que en un Estado unitario la
descentralizacion tiene un mero caricter administrativo, en el Estado autoné-
mico la descentralizacién tiene una significacién verdaderamente politica,
que se cifra en la disposicion de potestad legislativa de las Comunidades
Auténomas.,

Pero el Estado autondmico tampoco se solapa con el Estado federal. Es
cierto que puede admitirse, aunque generalmentie sean considerados insuficien-
tes, la existencia de determinados rasgos federales o federal instrumentalities,
consecuencia sobre todo de la disposicion de un Senado, denominado un tanto
impropiamente por la Constitucién Camara de representacién territorial, al
que se le confiere una cuota en la designacién de integrantes de algin érgano
constitucional como el Tribunal Constitucional y el Consejo General del Poder
Judicial, ademdas de la previsién de una actuacién autorizatoria suya en la
intervencién del Gobierno en los supuestos de graves ataques al orden cons-
titucional a cargo de las Comunidades Auténomas a que se refiere el articu-
lo 155, o la prevision de solicitar al Gobierno la adopcién de un proyecto de
ley o la presentacién de una proposicién por la Asamblea de las Comunidades
Auténomas ante el Congreso de los Diputados u otras actuaciones de informa-
cion o sugerencias (asi, por ejemplo, en fa confeccién del Plan econdmico
por ¢l Parlamento central).
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Las diferencias de nuestro Estado autondmico con el Estado federal no
son, por el contrario, de desdefiar, y se refieren al hecho de que en nuestro
Estado las Comunidades Auténomas no disponen propiamente de verdadero
poder constituyente, como corresponde a la asuncién del verdadero eje juridico
constitucional del Estado autondmico: la diferencia entre soberania como
poder juridico-politico originario e ilimitado que corresponde al Estado central
y la autonomia como poder derivado y limitado de las nacionalidades y
regiones.

La norma que organiza las instituciones de autogobiemo de las Comuni-
dades Auténomas y atribuye las competencia, en el marco de la Constitucidn,
de los Parlamentos y Gobiernos territoriales es el Estatuto de autonomia; pero
esta norma no es una verdadera Constitucién de las Comunidades Autdnomas,
y por eso, al revés de las Constituciones de los miembros de un Estado federal,
no es aprobada por ¢l Parlamento autonémico, sino por el Parlamento central,
pues tienen el rango de una ley orgénica.

Efectivamente, el Estatuto de autonomia tiene una condicién verdadera-
mente bifronte, en cuanto, como dice el articulo 147 de la Constitucién, es
norma institucional basica de la Comunidad Auténoma que el Estado reconoce
y ampara como parte integrante de su ordenamiento juridico.

De un lado, el Estatuto es formalmente una norma mas del sistema estatal,
aprobada mediante ley orgdnica, pero cuyo contenido es producto del acuerdo
o pacto entre la Comunidad y los representantes del Estado. Con todo, se
trata de una ley organica singular, en cuanto que no puede ser modificada
por una norma de este mismo rango, sino «de acuerde con el procedimiento
establecido en el mismo», requiriéndose en todo caso la aprobacién de dicha
reforma por las Cortes Generales mediante ley orgénica.

Por otra parte, en cuanto norma que fija la organizacién y atribuye, de
acuerdo con las previsiones constitucionales, las competencias concretas de
la Comunidad Auténoma, es Ia norma institucional basica de ésta. Es, por
consiguiente —«dentro de los limites de la Constitucién»—, la norma superior
del ordenamiento juridico territorial, a la que habran de subordinarse sus leyes
y reglamentos, que expresan los valores y contienen el sistema de fuentes del
mismo. La posicién del Estatuto dentro del ordenamiento territorial responde,
por consiguiente, claramente al principio de jerarquia y parece no ofrecer
problemas.

De otro lado, el Senado espaiiol desempeiia unas modestas y deficientes
funciones como institucion de participacién de las Comunidades Auténomas
en la formacién de la voluntad del Estado.
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En primer lugar, porque el Senado espaficl no es una Camara equiparable
en sus competencias a la Camara Baja. Asi, en lo que se refiere a la funcién
legislativa, las modificaciones o el veto establecidos por el Senado a los
proyectos de ley que le llegan del Congreso pueden finalmente ser ignorados
por éste. De otro lado, €]l Gobierne de la nacién no responde politicamente
ante el Senade, de modo que éste no ejerce el control extraordinario sobre
aquél; ademds, el Senado carece casi por completo de competencias especi-
ficas en materia autondmica.

A mayor abundamiento, la procedencia de los miembros de esta Camara
no difiere sustancialmente de la de los miembros del Congreso, pues sélo
una quinta parte de los senadores pueden ser denominados con propiedad
senadores autondmicos, al ser designados por los Parlamentos de sus respec-
tivas Comunidades.

La exposicion de los rasgos de nuestro Estade autondmico no puede
considerarse cumplida si no se da cuenta.de [a problemadtica del reparto
competencial entre el Estado central y Jas Comunidades Auténomas.

Las competencias de las Comunidades Auténomas, entendiendo por tales
las facultades de intervencién en los diversos sectores de la actividad piiblica,
se recogen bdsicamente en los Estatutos de autonomia, que concretan o espe-
cifican lo establecido en la Constitucién, donde se contiene una lista de
competencias exclusivas del Estado central {art. 149) y una lista de competen-
cias propias de las Comunidades en el articulo 148. Las competencias efectivas
de las Comumdades Auténomas dependen, en efecto, de las previsiones de
los Estatutos, pero teniendo en cuenta que el Estado central cuenta a su favor
con una cldusula residual, de modo que le corresponden las competencias
no previstas en los Estatutos de autonomia; una cldusula de prevalencia en
relacién con la regulaciéon o intervencion en materias compartidas, v una
clausula supletoria que establece la vigencia del derecho del Estado para
evitar vacios normativos.

En términos generales, corresponden al Estado competencias exclusivas
sobre aquellas materias referidas al aseguramiento de la unidad y soberania
del Estado —asi, relaciones exteriores, defensa, aduanas, etc.—; la garantia
de la igualdad en ¢l disfrute de los derechos y libertades de los espanoles; la
regulacion del corpus bédsico del ordenamiento juridico: legislacion civil,
penal, procesal, etc., y las competencias que garanticen la direccién de la
politica econdmica del Estado.

A las Comunidades Auténomas corresponden las materias referidas al
establecimiento de sus propias instituciones de autogobierno, la promocién
de su bienestar econdémico, la garantia de su identidad cultural y competencias
de orden piblico.
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Hay que senalar que no todas las Comunidades Auténomas disponen del
mismo &mbito de competencias, en funcién de que nos encontremos ante unas
Comunidades de régimen ordinario y otras de régimen especial.

Pero ha de sefialarse que, en principio, esta diferencia no es definitiva,
ya que la Constitucién ha previsto —aungue no obligue a ello— la modifica-
cién de los Estatutos de autonomia una vez transcurridos cinco afios desde
su aprobacidn, y, ademds, y sobre todo, que esa diferencia entre unas Comu-
nidades y otras no es de orden propiamente cualitativo o esencial, de modo
que en un supuesto se pueda hablar de descentralizacion administrativa y en
el otro de descentralizacién politica, pues como ya se ha sefialado en diversas
ocasiones, acurre que todas las Comunidades Autdnomas disponen de Gobier-
nos con auténtico poder politico propic y ademads todas ellas tienen potestad
legislativa plena.

Quizi el rasgo que llama mis poderosamente la atencién al observador
de nuestro Estado autonémico sea el de la ausencia de uniformidad en la
estructura organizativa, sobre todo en la disposicidn del mismo nivel compe-
tencial por parte de todos sus integrantes. Las diferencias entre las Comuni-
dades Auténomas de régimen ordinario y las de régimen especial se refieren
al modo de acceder a la autonomia y, consiguientemente, a la elaboracidn
de su Estatuto (los Estatutos de las Comunidades Auténomas especiales tienen
un cardcter practicamente pactado en lo gue se refiere a su contenido y fueron
objeto de un referéndum de aprobacion por la poblacidn de su respectivo
territorio); pero sobre todo a las competencias que establecen, constrefiidas
en el caso de las Comunidades ordinarias a las posibilitadas en el articu-
lo 148 de la Constitucidn, mientras que las Comunidades Autdénomas especia-
les determinan su competencia en el marco mucho mas amplio del articulo 149.

El constituyente espaﬁol parecia reservar el régimen especial a las llamadas
«nacionalidades» histdricas, esto es, aquellos territorios con rasgos culturales
¢ histdricos especificos —sobre todo disposicién de una lengua propia (caso
del Pais Vasco, Cataluna y Galicia}— y con una experiencia de autogobierno,
pero sin excluir tal régimen a las demds regiones, aunque dificultando el

acceso de las mismas a dicho grado de autogobierno. Asi, ademds de las
mencionadas Comunidades pertenece también a dicho régimen Andalucia; en
la practica, también forman parte del mismo Navarra, que ha accedido a la
autonomia por un procedimiento especial en su condicidén de territorio foral,
y Canarias y Valencia, que gozan de un nivel compelencial equivalente al de
todas estas Comunidades, aunque no establecido, como ocurre en los casos
mencionados, a través de su Estatuto de autonomia, sino mediante ley orgdnica
estatal. Al régimen ordinario de autonomia pertenecen, por tanto, las once
regiones restantes del territorio nacional.
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La diferencia entre las diversas Comunidades, que, como queda dicho,
en ningin caso adquiere un significado cualitative, tiene, en cambio, una
relevancia menor en el plano organizacional, de modo que todas comparten
al respecto una estructura semejante. Todos los sistemas politicos autondmicos
disponen de un Parlamento, elegido de acuerdo con un sistema proporcional,
y un Gobierno o Consejo ejecutivo. Corresponden a los Parlamentos autond-
micos funciones normativas y de impulso y control politicos. Los Parlamentos
de las Comunidades especiales tienen establecidos periodos de sesiones fijos
{dos, con una duracién cada uno de cuatro meses), mientras la duracién de
las sesiones de los demas Parlamentos en principio no pueden exceder de
cuatro meses. Sdlo en las primeras Comunidades que accedieron a la autono-
mia (Catalufia, Pais Vasco y Galicia) dispone el presidente del gjecutivo de
atribuciones para disolver el Parlamento, aunque la misma no se establezca
en ef Estatuto, sino en una ley de la propia Comunidad.

ITI. EL ROL DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL COMO GARANTE DEL DISENO AUTO-
NOMICO. PRINCIPALES RASGOS DE SU DOCTRINA EN MATERIA AUTONOMICA

Es perfectamente explicable que en un Estado con unas bases politicas
tan conflictivas, en el que hay unas demandas de autogobierno con apoyos
muy solidos y compartidos en ideologias nacionalistas y con un disefio tan
complicado de reparto competencial entre érganos centrales y periféricos de
autoridades, no hayan escaseado los conflictos que han recabado la interven-
¢idon componedora del Tribunal Constitucional.

Hay que llamar la atencidn sobre !a actuacion decisiva del Tribunal Cons-
titucional en la prictica de nuestro Estado autondmico, y ello especialmente
sin olvidar que, aun admiticndo la disposicion de los agentes politicos a
aceptar la intervencion de una instancia que arbitre los conflictos entre el
Estado central y las Comunidades Autdnomas en el gjercicio de sus respectivas
atribuciones competenciales, el Tribunal actia exclusivamente como drgano
Jurisdiccional, sin que se introduzcan criterios de oportunidad o mérito en los
pardmetros determinantes de su actividad aplicativa del ordenamiento consti-
tucional.

De modo que en el caso espanol, como 1o muestra el gran nimero de los
procesos competenciales que ha resuelto, se justifica la existencia de un
Tribunal Constitucional como consecuencia, primeramente, de las exigencias
implicitas a que conduce la 1égica de la idea normativa de Constitucién, cuya
superioridad en el sistema juridico reclama la existencia de una instancia que
en ¢l ejercicio de una funcién verdaderamente jurisdiccional imponga la pre-
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eminencia de dicha norma sobre las demds. Pero sobre todo, en segundo
término, el Estado compuesto espafiol necesita de un érgano que asegure a
través del tiempo la observancia del reparto competencial entre el Estado
central y las Comunidades Auténomas, garantizando, a la vez que la unidad
del ordenamiento frente a tendencias centrifugas, la persistencia de los poderes
politicos y juridicos propios de 1os componentes del Estado.

Prescindiendo por ahora de la consideracidn de las bases politicas de la
contribucién del Tribunal Constitucional al funcionamiento integrado del Es-
tado autondmico, y que tienen que ver con la aceptacién por parte de los
agentes politicos de una instancia de mediacion y pacificacion ¢n ¢l sistema,
es pertinente referirse a la concepcion que se deriva de la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional del orden constitucional espafiol en relacidn con las
posiciones en el mismo del Estado central y las Comunidades Auténomas.

Podriamos pensar al respecto que ¢l tribunal parte de una idea equilibrada
del ordenamiento constitucional, que reposa en la conjugacidn adecuada de
la soberania y autonomia, como poderes pertenecientes, respectivamente, al
Estado central y a las Comunidades Auténomas. De un lado, el Tribunal se
propone la reduccion de las tendencias centrifugas de los poderes normativos
de las Comunidades, lo que consigue primeramente recorddndoles enérgica-
mente 10s 1{mites a su actuacién, el mas importante de los cuales es el respeto
de la igualdad bdsica de los espaiioles (véanse, en relacidn con el ejercicio
de competencias econémicas, los limites a los poderes autondmicos en la
STC 88/1986), vy en segundo lugar, restringiendo, a pesar de las especificacio-
nes estatutarias al respecto, el ndmero y la importancia de las competencias
exclusivas (asi, SSTC 37/1981 y 5/1982).

Pero sobre todo atribuyendo una funcién estructuradora al derecho estatal
en el ordenamiento general, lo que el Tribunal Heva a cabo principalmente
deduciendo titulos competenciales de principios constitucionales, explicitos
o implicitos, como el de la unidad de mercado nacional (STC 88/1986}, o
aprovechando la tremenda vis expansiva de algunas competencias estatales,
como la del establecimiento de bases y coordinacion de la planificacién eco-
némica ¢ la de la legislacion civil o mercantil (asi, STC 15/1989), especial-
mente a través de su idea de la legislacién bdsica, que opera como el instru-
mento normativo mediante el que se realiza la integracién del derecho auto-
némico ¢n el ordenamiento general y que constituye ¢l medio ordinario de
colaboracién normativa entre los poderes centrales y autondémicos corres-
pondiente a un ordenamiento articulado como es ¢l del Estado autonémico
espafiol.

La legislacion basica se caracteriza por establecer los criterios fundamen-
tales que aseguren la unidad normativa indispensable del sector o la actividad
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objeto de regulacion: «Las bases manifiestan los objetivos, fines y orientacio-
nes generales sobre todo el Estado exigidos por la unidad del mismo y por
la igualdad sustancial de todos sus miembros.» Negativamente, las bases
establecen un tope que ¢l legislador autonémico no puede traspasar: «Lo
basico constituye gl limite dentro del cual tienen que maverse los drganos de
las Comunidades Auténomas dentro del ejercicio de sus competencias» {STC
25/1983).

Pero bien entendido que la actuacidn vertebradora que el Estado central
gjerce mediante la legislacion basica no puede conferir a las instancias auto-
némicas una actuacién meramente auxiliar que impida el desempefic por su
parte de una politica normativa propia (de modo que la colaboracién entre el
legislador central y el autondémico se asemeje al tipo de relaciones subyacentes
a la dualidad jerdrquica de ley y reglamento). El establecimiento estatal de
las bases tampoco «puede llegar a tal grado de desarrollo que deje vacia de
contenido la correlativa competencia de la Comunidad» (STC 32/1981).

Es necesario subrayar que la insistencia por parte del Tribunal Constitucio-
nal de las exigencias del principio de unidad del ordenamiento ha venido
acompafada asimismo de una defensa igualmente acérrima de los rasgos
pluralistas de nuestro sistema juridico. Al respecto es notoria la toma de
posicién del Tribunal Constitucional, sobre todo en su sentencia 76/1983,
estableciendo la garantia constitucional de la autonomia, prohibiendo al legis-
lador central proceder a una redefinicion de hecho de la delimitacién compe-
tencial, que queda reservada al poder constituyente o a los Estatutos de
autonomia.

Notoriamente persistente es asimismo el empefio de! Tribunal Constitucio-
nal por sefalar la cualidad especial del autogobierno que la autonoemia com-
porta, y en concreto-la disposicién por parte de las comunidades territoriales
espafiolas, como ya hemos advertide anteriormente, de su correspondiente
poder politico, que no estd llamado tanto a especificar o aplicar decisiones
-del Estado como a adoptar verdaderas decisiones propias.

IV. [IMPLANTACION Y RENDIMIENTO INTEGRADOR DEL ESTADO AUTONOMICC:
SU CAPACIDAD REDUCTORA DE LAS TENSIONES NACIONALISTAS

Finalmente me referiré a dos cuestiones. La primera consiste en sefialar
la implantacion en el sistema politico espaiiol de la organizacién autondmica,
a pesar de la tremenda transformacién que implicaba del modelo secular
espafiol del Estado unitario y centralista y a pesar de los pocos mds de diez
afios transcurridos desde la promulgacidn de la Constitucion de 1978, Asi,
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en estos momentos los presupuestos de las Comunidades Auténomas autorizan
un gasto del 23,9 por 100 del gasto piblico, corriendo a cargo del Estado
central el 60 por 100 y a cargo de los Ayuntamientos y Corporaciones locales
el 16 por 100. Ese 23 por 100 supone el 8 por 100 del producto interior bruto
espaiiol. De otro lado, el personal al servicio de las diferentes Comunidades
excede de largo las 500.000 personas, esto es, el 25 por 100 de los funcionarios
del pais.

La segunda cuestion scbre la que querria decir algo se refiere al examen
de la capacidad integradora en el caso espaiio! del Estado autondémico en
cuanto férmula de tratamiento institucional de las tensiones seccionalistas de
nuestto Estado.

Esta cuestién es muy importante, pues, como sefalé en su momento, antes
de nada el Estado autondmico debe su origen a los problemas que respecto
a la aceptacion de un marco politico general presentaban los nacionalismos,
especialmente del Pais Vasco y de Cataluiia. El rendimiento integrador del
Estado autonémico ha de ser tenido en cuenta de cara también a una eventual
transformacion del mismo Estado federal, y condiciona asimismo incluso la
equiparacion competencial de todas las Comunidades Autonomas, pues podria
ocurrir que una equiparacién a ultranza de todas las Comunidades redujese,
por decirlo asi, el grado de confortabilidad de las nacionalidades histéricas
en el Estado espaiiol y les moviese a solicitar una modificacion de las condi-
ciones de su integracidn constitucional.

Respecto a la virtualidad integradora del Estado autonémico ha de sena-
larse lo siguiente. En términos generales, la capacidad de reduccién del sec-
cionalismo territorial de la formula autondémica es parecida a la reconocida,
en general y en este sentido, al modelo federal.

Respecto de la capacidad del federalismo para reducir las tensiones deri-
vadas del seccionalismo territorial hay que sefialar, a modo de advertencia
cautelar, que ¢l modelo federal no es sélo una respuesta a los problemas
derivados del seccionalismo de base territorial, sino que principalmente es
una técnica de descentralizacidn y reparto del poder politico. Y, sin duda, el
rendimiento del sistema federal ha sido mas satisfactorio atendiendo a esta
funcidén, que podriamos amar de division técnica del poder, que como res-
puesta a los problemas de base nacionalista, principalmente porque estos
problemas tienen una muy dificil solucién fuera del reconocimiento del dere-
cho de auvtodeterminacién a las Comunidades nacionalistas.

Con todo, creo que sobre la capacidad reductora del seccionalismo terri-
torial por parte del federalismo puede aceptarse esta proposicion: el federalis-
mo parece adecuarse a aquellos supuestos en los que comunidades diferentes
sin un sentimiento nacionalista exclusivista estin dispuestas a aceptar, a la
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vista de su experiencia histérica y/o su interés futuro, una estructura politica
superior, esto es, un Estado comiin, siempre que se hayan garantizado cons-
titucionalmente su derecho a la autonomia y su participacién en el gobiemno
y la cultura politica comunes.

En definitiva, la funcion reductora del pluralismo a realizar por el federa-
lismo depende:

En primer lugar, de un adecuado disefio constitucional que garantice un
margen de maniobra politica a los estados miembros en un doble plano: el
nivel de autogobierno, y después, el nivel de participacion en las instituciones
de la federacidn.

En segundo término, de la efectiva aplicacidn de este disefio mediante
una prdctica institucional gue venza las resistencias centripetas y las tensiones
centrifugas y que asegure, mediante los correspondientes instrumentos de
control, la fairness de la distribucidn del poder, generando una practica de
mutua lealtad tanto por parte de la federacidén como de las unidades que
integran ésta o los estados miembros,

En tercer lugar, de la compatibilidad entre ¢l nacionalismo comin, enten-
dido como aceptacion de un marco no sélo institucional, sino afectivo, de
integracidn superior de todos los nacionalismos particulares.

La cultura politica de la federacién —historia, simbologia, etc.— debe
tener un cardcter compartido, plural y no impuesto. Pero los nacionalismos
particulares han de renunciar a su ideal secesionista.

Hay que senalar la implicacién de estos tres momentos. Un buen disefio
constitucional inoperante, una Constitucién inobservada, nominal, no sirve
para nada; una buena practica federal puede compensar insuficiencias consti-
tucionales. Una experiencia federal continuada puede aplacar las aristas intran-
sigentes tanto del nacionalismo general como el de los particulares y propiciar
su coexistencia e incluso su convivencia.

Qué ha ocurrido en Espafia? Esquemadticamente, lo siguiente: se ha par-
tido de un insuficiente diseno constitucional, especialmente en lo que se
refiere a la recepcion en nuestra Constituciéon del momento «participativo»
de la férmula federal. Tales insuficiencias quizd no se han cubierto adecuada-
mente en el terreno politico, como lo muestra la escasez de técnicas de
cooperacion y, sobre todo, la ausencia de voluntad politica de cooperacién.
De ello resulta el escaso relieve del Senado, cuyas evidentes limitaciones
constitucionales no se han querido, en efecto, compensar por vias politicas.

En segundo lugar, se ha realizado una importante labor de acomodacidn
por medio del Tribunal Constitucional a través de una equilibrada posicion
de su jurisprudencia, que si de una parte ha reforzado el caracter constitucional
de la autonomia —no disponible para el legislador (sentencia LOAPA)—, de
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otra ha insistido en el cardcter limitado de la autonomia, subrayando la nece-
sidad de coordinar su ejercicio, sobre todo mediante su integracién interpre-
tativa en ¢l ordenamiento general, presidido por la Constitucién, atribuyendo
cardcter compartido a la generalidad de las competencias y asignando una
labor importante de coordinacién a la legislacion bédsica material del Estado
central.

Finalmente, en el terreno simbélico y de la cultura comunes hay que
resaltar una doble resistencia. Primeramente, de las fuerzas politicas de 4mbito
nacional a reconocer de modo efectivo el pluralismo de nuestra nacién, y en
segundo lugar, de los nacionalismos periféricos a una renuncia expresa al
suefio del propio Estado, aunque en la practica se ha acabado por producir,
especialmente tras el cese del primer presidente de la Comunidad Auténoma
vasca, una aceptacién leal del marco institucional —hablando, claro esta,
sélo del nacionalismo democritico— y el reconocimiento de la capacidad
integradora de la Corona.

V. PERSPECTIVAS Y PROBLEMAS ACTUALES DEL ESTADO AUTONOMICO: AMPLIA-

CION COMPETENCIAL ¥ REFORMA DE ESTATUTOS; LA POTENCIACION DE LOS INSTRU-

MENTOS DE ARTICULACION AUTONOMICA: REFORMA DEL SENADO Y FEDERALISMO

CCOOPERATIVO, EL RENDIMIENTO DE LOS PARLAMENTOS AUTONOMICOS, DERECHO
COMUNITARIO Y ESTADO AUTONOMICO

Lo gue llevamos dicho hasta el momento puede darnos una idea acerca
del diseno y funcionamiento del Estado autondmico espaiiol. Ahora deberia-
mos explorar algunos problemas acuciantes que el experimento descentrali-
zador espafiol tiene ante sf y de cuya correcta solucién depende su éxito
definitivo.

Como se ha sefialado con anterioridad, uno de los rasgos basicos de
nuestro Estado autonémico, que contrasta con los presupuestos mismos de la
forma federal, es el de la diversidad, sobre todo competencial, de sus integran-
tes. Para muchos, dicha diversidad, consecuencia légica de la asuncién del
llamado principio dispositivo, se adecia perfectamente a la condicién plural
de la nacién espaiiola, y en concreto, como se ha sefialado antes, ha favorecido
un rendimiento integrador del Estado autonémico nada desdefiable.

Otros consideran que en realidad la diferencia de régimen entre Comuni-
dades ordinarias y especiales (y dentro de éstas, entre privilegiadas y menos
especiales) sdlo tiene una justificacién temporal, pero que es en si discrimi-
natoria y ademds gravemente perturbadora para un funcionamiento normaliza-
do del Estado autonémico.
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El problema tiene ademds una importante dimensién técnico-juridica,
pues se trata de determinar si la igualacién competencial entre las Comunida-
des especiales y ordinarias se realiza, como parece logico, por la via de la
reforma de los correspondientes Estatutos de autonomia de acuerdo con pre-
visiones, que no estipulaciones imperativas, de la Constitucion (art. 148.2)
o0 si puede verificarse wilizando el procedimiento de la ampliacién competen-
cial mediante las leyes estatales orgdnicas de transferencia y delegacion a que
se refiere el articulo 150.2.

La utilizacidn de la reforma estatutaria parece mds acorde con la misma
concepeidn constitucional de la autonomia, como verdadero derecho de nacio-
nalidades y regiones que el ordenamiento reconoce y cuyo ejercicio organiza,
pero cuyo caudal competencial no puede ser determinable a voluntad por el
legislador central ni sometido en su aplicacidn por las Comunidades Autdno-
mas a otro tipo de control que no sea el jurisdiccional. Existe, de otro lado,
como ya hemos sefialado, una previsién constitucional de reforma estatutaria
de las Comunidades ordinarias, una vez que han transcurrido cinco anos desde
la aprobacidn de los mismos, limite temporal traspasado ya ampiiamente en
la actualidad (los ltimos Estatutos de autonomia fueron aprobados a comien-
zos de 1983).

Al lado de estos argumentos, que avalan la conveniencia de proceder a
la ampliacién competencial de las Comunidades Auténomas ordinarias por la
via estatutaria, no han de ignorarse ni sus inconvenientes ni las propias
virtualidades de la via de la atribucién competencial extraestatutaria del articu-
lo 150.2. Reabrir ahora un proceso semiconstituyente de reforma de Estatutos
no deja de tener algin riesgo desestabilizador, sobre todo si incita a las
Comunidades Auténomas especiales, por su parte, a solicitar la propia revisién
de sus Estatutos. La utilizacién de la delegacién para atribuir nuevas compe-
tencias viene a conducir a resultados en la préctica equivalentes a los alcan-
zados mediante la reforma estatutaria y no estaria expuesta a sus graves
riesgos, toda vez que permitiria aparentar una cierta diferencia formal todavia
entre las diversas Comunidades Auténomas, esto es, entre aquellas que goza-
rian de su potencial competencial en funcidén de especificaciones estatutarias,
mientras las otras sélo podrian hacerlo gracias a las delegaciones establecidas
al respecto en leyes todavia estatales.

Desde un punto de vista técnico, ademds se sefala que la via de la
ampliacién competencial por delegacion no puede originar una disposicion
discrecional de las facultades transferidas por parte del Estado, pues la revo-
cacién de la delegacion sdlo podria estar constitucionalmente justificada en
supuestos graves, ya que otra cosa contrariaria la proteccidn de la autonomia,
cubierta mediante la técnica de la garantia institucional (Garcia de Enterria),

LY
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y ademds que esta via, sobre no impedir en el future la reforma de los
Estatutos, permite, al reservar determinados instrumentos de control al Estado
central, un ejercicio coordinado de competencias, que asegura una aplicacién
mas funcional de las mismas, mis congruente con la necesaria orientacion
del Estado autondmico espafiol en la linea del federalismo cooperativo.

Este idltimo argumento nos sitda en la pista de otra notable preocupacion
del actual sistema autonémico espaiiol, del que se suele sefialar un notable
déficit en lo que se refiere a los instrumentos de coordinacion entre el Estado
central y las Comunidades Autonomas, lo que seria consecuencia primeramen-
te de deficiencias del propio disefo institucional, sefialdndose al respecio el
escaso rendimiento integrador del Senado, ademds de composicién escasamen-
te autondmica. Por otra parte, parece 1dgico que en la primera fase del funcio-
namiento del Estado descentralizado aparezca, antes que la preocupacién por
la coordinacién en el ejercicio de las compelencias, el afdn de los nuevos
entes autondmicos por afirmar su propia existencia y legitimidad, de modo
que dicha etapa necesariamente ha de tener un caricter retvindicativo antes
que cooperativo.

La solicitud para el Senado espafiof de un papel importante en ¢l funcio-
namiento del Estado autonémico se encuentra avalada por la caracterizacién
constitucional del mismo como «Céamara de representacién territorial» y por
el reconocimiento del papel de los Senados en los sistemas federales. Pero
lo cierto es que en la propia Constitucién, en razdén de la misma composicidn
del Senado que ella establece, por la atribucién de funciones a la Camara
Baja, que en ningin caso tienen un relieve autondmico especifico, no puede
apreciarse en el disefio del Senado, que contempla, més alld de ese detalle
calificatorio del mismo, propdsito territorial alguno.

La cuestidn estriba en que la reforma del Senado en Espaiia ha de verifi-
carse sin realizar una modificacién constitucional, pues se entiende que pro-
ceder a la reforma constitucional del Senado supondria en la prdctica abrir
un proceso constituyente de alcance indefinido, sin que existiesen motivos
serios para ello y sobre todo sin que se pudiese seguramente repetir el mismo
pacto —o «consenso»— entre todas las fuerzas politicas que se alcanzé en
el momento de elaboracién de la Constitucién en 1978, de modo que en la
prictica se desencadenaria un proceso con considerables riesgos desestabili-
zadores.

Con esta limitacion de partida, que excluye, insisto, por ejemplo, que los
senadores pudiesen ser elegidos en el conjunto de la circunscripcion autond-
mica en vez de en la circunscripcién provincial, como lo establece la Cons-
titucién, o que sean designados en su totalidad, en vez del 25 por 100 apro-
ximadamente de la actualidad, por los Parlamentos autonémicos o los gobier-
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nos lerritoriales, la reforma del Senado se constrifie al plano reglamentario,
lo que puede suponer la creacion en dicha Cadmara de una Comision autond-
mica a la que pertenezcan todos los senadores de designacién parlamentaria
territorial, con independencia de su adscripcidn partidista, o la prevision de
comparecencias en el Senado de los presidentes de los Gobiernos de las
Comuntdades Auténomas.

No han faltado voces criticas contra los supuestos dentro de los que se
suscita la problemitica de la reforma del Senado. La intangibilidad constitu-
cional se apoya en una concepcidn cuasi mitica de la Carta fundamental que
ignora su carécter instrumental e incluso el propésito verdaderamente «conser-
vador» de toda reforma constitucional. De otro lado, puede temerse que la
reticencia ante 1a reforma constitucional no sea, en el fondo, sino la manifes-
tacién a la negativa a admitir una funcién decisiva del Senado en el funciona-
miento del Estado de las autonomias, que puede propiciarse mediante la
revisidn constitucional, pero que en si no la necesita.

La asignacién de un cardcter autonémico al Senado, con independencia
de que, como acabo de decir, pueda ser facilitado mediante la verificacién
de la reforma, depende preferentemente de la disposicidon de una voluntad
politica al respecto. De modo que 12 intervencion del Senado en el funciona-
miento del sistema autondmico estaria en funcidn sobre todo, por ejemplo,
del desarrollo de pricticas convencionales en cuya virtud el control de la
politica del Gobiemo central se verificase preferentemente en el Senado o
que la determinacién del contenido de la mayor parte de Iz legislacién bésica
o de articulacién del ordenamiento central y los territoriales se produjese en
la fase de elaboracién de los proyectos de ley por parte de la Cimara Alta.

La solicitud de desarrollo de técnicas de articulacién en el funcionamiento
del Estado autonémico se suele incluir dentro de las exigencias derivadas del
Sfederalismo cooperativo, entendiendo por éste un sistema de descentralizacidn
basado en la especializacién y celaboracién en el rendimiento funcional de
los diversos entes territoriales. No es dificil conseguir una justificacién cons-
titucional de tal sistema deducible del principio de la solidaridad (art. 2} o
de la exigencia formulada en el articulo 103 de que la actuacién de las
Administraciones piblicas se verifique conforme al criterio de la eficacia si
no se le quisiera considerar directamente derivable de la unidad politica o
juridica del Estado y ordenamiento nacionales.

El problema esta en atribuir operatividad al principio de cooperacion, de
modo que éste no quede reducido a un postulado meramente programatico
de auxilio, de colaboracién y de buena voluntad entre el Estado central y los
entes descentralizados. De ello resulta una conviccidn bastante extendida de
que es necesario proceder a una cierta formalizacién o juridificacion de este
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principio, de modo que se intente concretar su alcance y ordenar su ejercicio
para que el mismo no quede exclusivamente al albur de pricticas informales
y verificado exclusivamente por procedimientos bilaterales entre el Estado
central y cada Comunidad Autdnoma.

Esto que se acaba de scialar es esencialmente correcto —y describe
adecuadamente la practica espafola, donde, por ejemplo, en 1989 se realizaron
mds de doscientos convenios entre ¢l Estado central y las Comunidades Au-
ténomas, pero donde las conferencias sectoriales, con alguna excepcidn en
el terreno educativo o fiscal, son pricticamente inexistentes—, pero no puede
hacer olvidar, de un lado, que la juridificacién de las relaciones entre los
entes territoriales y el Estado, estableciendo lugares de encuentro —como
Conferencias de presidentes o Conferencias sectoriales o reuniones de minis-
tros y consejeros, asi como determinando la regulacion de su convocataria o
reglas de su actuacion—, no puede traspasar en ningin caso los limites
institucionales y competenciales que al respecto se establecen en la Constitu-
cién y los Estatutos, que resultan evidentemente indisponibles para todos. De
otro lado, la pretension institucionalizadora de las relaciones verticales a que
nos estamos refiriendo no ha de ignorar que su significacion esencialmente
politica y de propuesta las hace especialmente susceptibles de desarrollos y
pricticas convencionales y no formalizadas.

Otro plano en ¢l que se ha suscitado la reflexién es el de la evaluacion
del funcionamiento de los Parlamentos autonomices. Podemos dejar de lado
las criticas que lamentan la inexistencia de atribuciones disolutorias de las
Asambleas legislativas territoriales por parte de los presidentes de los ejecu-
tivos de las Comunidades Auténomas de régimen ordinario y que descompen-
san el equilibrio institucional tipico de los sistemas parlamentarios, de modo
que el Parlamento puede derrocar al ejecutivo, pero €ste no puede disponer
del instrumento estabilizador de la disolucién (o su amenaza). El contraargu-
mento que se utiliza es el de la complicacidén que en el conjunto del sistema
politico introduce la exposicién en la prictica a una campana electoral inin-
terrumpida.

En lo que se refiere al rendimiento de la funcién legislativa, existe una
cierta contradiccion en las criticas que a la misma se formulan. De un lado,
se suele sefalar €l escaso nimero de leyes que se aprueban en los Parlamentos
autonomicos —especialmente en el caso de las Comunidades Auténomas de
régimen ordinario, en donde no se suele superar el nimero de diez anvalmen-
te— para, acto seguido, lamentar su utilizacién, sobre todo porque el conte-
nido de las leyes autondmicas suele ser de caracter reglamentario, esto es,
de especificacion y detalle de las leyes estatales, dado qQue en razon de su
rango normativo superior no son susceptibles de impugnacién, como ocurre
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con Jos reglamentos, por parte de los ciudadanos, de modo que en definitiva
suponen un rebajamiento en las garantias jurisdiccionales de que en un Estado
de derecho disponen los afectados por la actividad normativa de los poderes
priblicos.

De esta paraddjica situacién quizd se puede salir si la ampliacién compe-
tencial pone a disposicidn del legislador autondmico materias que hasta ahora
no se encuentran a su alcance y el mismo decide utilizar sus oportunidades
al respecto; en cualquier caso, hay que observar que la mengua de recursos
jurisdiccionales del ciudadano frente a la actividad normativa de los poderes
publicos se compensa, en el caso de las leyes autondémicas, por la posibilidad
de aquéllos de hacerse sentir de modo mds eficaz en el proceso legislativo,
en razon de la mayor proximidad y representatividad de los Parlamentos
autondmicos respecto de las Cortes Generales.

Aungue se han hecho sugerencias en relacién con el reconocimiento de
la iniciativa legislativa popular en términos mas generosos que los posibilita-
dos en su regulacidn en el nivel estatal, las criticas quizd mas rigurosas al
disefio de los Parlamentos autonémicos se refieren al rendimiento de su funcidn
controladora respecto de los ejecutivos autonémicos. La objecion mds seria
que se formula es la del mimetismo organizativo —de modo que los reglamen-
tos parlamentarios autondmicos son una simple copia igual al del Congreso—
y funcional. Ello se muestra, por ejemplo, en que en principio —y salvo en
el caso vasco— no cabe la responsabilidad politica individual de los miembros
de los gobiernos autondmicos en relacidn con el ejecutivo y en que el desarrollo
de la funcidn de control concreto de los gobiernos se realiza sometida a las
mismas trabas ordenancistas y en la préctica impeditivas que protegen al
Gobierno central del seguimiento parlamentario de la oposicién. Por ello
puede ocurrir que un ejeculivo autondmico se sustrai¢a a la informacion y
debate de un relevo en alguna de sus carteras, aunque ésta pueda tener un
peso politico indudable, o que la evacuacién de preguntas o el sometimiento
a interpelaciones no se verifigue con la inmediatez o agilidad requenidas si
se estd pensando en una eficaz funcion controladora de! Parlamento.

Un ultimo problema al que hemos de hacer referencia es el de la incidencia
en el disefio territorial autondmico espanol de nuestra entrada en la Comu-
nidad Europea, que tuvo lugar como consecuencia, en aplicaciéon de lo pre-
visto en el articulo 93 de la Constitucién, de la firma por Espaiia del Acta
de Adhesion el 12 de junio de 1985, previa autorizacién concedida por ley
organica de 2 de agosto de 1985. Hay que sefialar que la problemitica derivada
de nuestra entrada en la Comunidad Europea no es sino una ejemplificacion
de la relativa a la vigencia en el orden interno de los tratados internacionales
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suscritos por Espafa, asi como del derecho derivado de organizaciones a las
que se hayan cedido competencias.

La descentralizacidn territorial de nuestro sistemna politico no afecta a la
competencia de los 6rganos centrales del Estado para concluir cualesquiera
tratados, siempre que por su contenido no sean contrarios a la Constitucién,
en cuyo caso su celebracidn exigiria la previa revision constitucional, ni
tampoco a su asuncién de la responsabihdad intemacional por la observancia
de los mismos. Evidentemente, la ejecucién de los compromises contraidos
por el Estado, en la medida que se refiera a materias sobre las que las
Comunidades Auténomas dispongan de competencias, corresponde a los Or-
ganos de éstas, pues otra cosa seria admitir la posibilidad de que los compro-
misos internacionales modificasen el orden competencial establecido, funda-
mentalmente, en la Constitucion y los Estatutos de autonomia (cf. STC 252/
1988).

La afirmacidon que acabamos de hacer sobre la imposibilidad de que la
gjecucién o cumplimiento de un tratado o del derecho derivade de la CEE
aliere el reparto competencial del Estado autondmico no puede ocultar dos
cosas:

1. La seria afectacién de las atribuciones de las Comunidades Auténomas
como consecuencia del ejercicio del fus contrahendi del Estado sobre materias
de la competencia de éstas. Sobre estas materias, evidentemente, las Comu-
nidades Auténomas ven ocupado el espacio de decisidn, y sobre las mismas,
en la medida que ha de responder de los compromisos contraidos, se ha de
reconocer al poder central alguna facultad de control, vigilancia o incluso
suplencia en el supuesto de inactividad de Ja Comunidad Autdénoma.

2. La trascendencia que para la distribucién intema de competencias
tiene la celebracidn de tratados y convenios internacionales como el de adhe-
sidn a la Comunidad Europea hace dificilmente explicable que no se otorgue
a las Comunidades Autdnomas otra faculiad aparte de obtener eventualmente
informacién sobre la negociacién de acuerdos internacionales que puedan
afectar a sus competencias propias ¢ instar al Estado a la celebracidn de otros
acuerdos.

Tampoco existe previsidn normativa, a ningan nivel, respecto de la pre-
sencia de comisionados, observadores o representantes de las Comunidades
Autdénomas en las instituciones de los organismos internacionales de los que
forme parte Espana (asi, Comunidades Europeas) y cuyas decisiones o normas
pueden afectar el ejercicio de competencias autonémicas.

En este orden de cosas, el Ministerio para las Administraciones Piiblicas
tieng en preparacion en la actualidad un convenio con las Comunidades Au-
ténomas, cuyo exacto rango normativo se desconoce, que trataria de introdu-
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cir, con vistas a su incorporacion a las Comisiones de la Comunidad Evropea
de las que formase parte el Estado espafiol, de un observador de las Comuni-
dades Auténomas. En estos momentos, la participacion de las Comunidades
Auténomas en el proceso comunitario se instrumentaliza a través de la Con-
ferencia Sectorial para asuntos relacionados con las Comunidades Europeas,
creada a finales de 1988 en el Ministerio para las Administraciones Piblicas,
habiéndose alcanzado acuerdos en relacion con la intervencién de las Comu-
nidades Auténomas en las actuaciones del Estado ante el Tribunal de Justicia
y en relacién con la informacidn sobre aplicacion de la normativa comunitaria
acerca de la libre competencia.

* Como ya se ha sefialado, en el ordenamiento constitucional espafiol sélo
al Estado central le compete asumir obligaciones ante ¢l Derecho internacional
y solo él responde por su cumplimiento, dc modo que las Comunidades
Auténomas ni participan del ejercicio de ius contrahendi algund ni responden
internacionalmente por obligaciones que no han asumido, en virtud de su
falta de personalidad internacional. Lo cual no es obsticulo para que sea a
las Comunidades Auténomas, de acuerdo con la delimitacion competencial
constitucional, a las que corresponde, en exclusiva o de modo compartido,
como ya se ha observado, la ejecucion de los contenidos materiales de los
compromisos contraidos por el Estado central.

Esta situacion, como se ha visto, si no puede implicar una redefinicidn
de los espacios competenciales, que pondria en cuestién el propio disefio
constitucional autondémico, sf que supone en todo caso una modulacidén de
ese reparto competencial, en la medida en que: 1) la celebracion de tratados
pucde referirse a cuestiones sobre las que en principio el Estado central carezca
de competencias; 2) la responsabilidad internacional del Estado implicard en
todo caso unas funciones de coordinacién, vigilancia o supletoriedad sobre
la ejecucién de los tratados u acuerdos que suponen un titulo competencial
suplementario o sobrevenido para los 6rganos centrales del Estado.

El Tribunal Constitucional ha invocado la necesidad de colaboracion (por
ejemplo, en la sentencia aludida 252/1988, de 20 de diciembre) entre las
instancias centrales y autondmicas para que, en concreto, la ejecucién del
derecho comunitario se verifique sin demérito para la responsabilidad del
Estado y respetando la delimitacidn competencial constitucional del Estado
autonémico.

El aseguramiento, exigido constitucionalmente, por parte del Estado de
la observancia con cierta uniformidad, en los contenidos y en el tiempo, de
la ejecucidn de los tratados o del derecho interno de organizaciones a las que
se haya cedido competencias, cual es ¢l caso de la Comunidad Europea, ha
de llevar al establecimiento por parte del Estado central de una obligacién de
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informacién y aun a la vigilancia, o en expresion del propio Tribunal Cons-
titucional, a «instrucciones y supervisioness.

Con todo, no ha de excluirse que este tipo de instrumentos resulten insu-
ficientes y sea necesario: _

1. Frente a la inactividad de las Comunidades Auténomas en la ejecucién
normativa debida, una previsién reguladora supletoria al amparo del articu-
lo 149.3, que establece en términos generales el cardcter supletorio del derecho
estatal frente al de las Comunidades Auténomas (aunque en nuestro ordena-
miento constitucional actual falte una prevision del estilo a la del articulo 16
de la Constitucidn austriaca o el articulo 13 del Estatuto cataldn de 1932,
que contemplaba una intervencién normativa del Gobierno de 1a Repiiblica
en el supuesto de inactividad de 1a Generalidad con referencia a las competen-
cias de ésta de ejecucion, en materias propias, de tratados internacionales).

2. Porlo que se refiere no ya a la ejecucion de los deberes de desarrollo
normativo de las Comunidades Auténomas, sino a su defectuoso cumplimien-
to, cabe imaginar un control jurisdiccional de las normas juridicas correspon-
dientes.

Asi, por ejemplo, en virtud del rango superior y de la eficacia inmediata
del derecho derivado europeo, los tribunales ordinarios desaplicaran las nor-
mas legales autonémicas contrarias al derecho comunitario y los tribunales
contencioso-administrativos podrin declarar la nulidad de los reglamentos
que se opongan al mismo,

Mis problemitica al respecto parece una eventual intervencién del Tribu-
nal Constitucional, a no ser que una ley autondmica contraria al ordenamiento
comunitario pudiese ser considerada inconstitucional por vicio de incompeten-
cia de acuerdo con el articulo 93 de nuestra Constitucion,

3. Extraordinariamente problemadtica parece también la utilizacién a este
propésito de los instrumentos de intervencion de las leyes de armonizacién
del articulo 150.3, sobre todo tras la interpretacién restrictiva de tal instituto
que ha realizado el Tribunal Constitucional espaiol en su sentencia 76/1983,
y de la coaccién estatal regulada en el articulo 155, cuyo empleo, debido a
consideraciones de técnica juridica y de indole politica, es, con toda seguri-
dad, en extremo delicado.
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