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1. INTRODUCCION

Suele afirmarse, con razén, que la historia del proceso de construccion del
Estado espaiiol y, muy especialmente, la de su organizacién territorial, es la
historia de un largo fracaso colectivo, jalonado de conflictos. La Constitucién
de 1978, al consagrar el principio de autonomia politica, pretendié dar res-
puesta, desde la modesta posicién que al Derecho compete, a la tradicional ine-
ficacia del Estado centralista espafiol y la plural conformacién de la comunidad
politica que estd en su base y que, con diversa intensidad, ha manifestado su
voluntad de autogobierno.

El proceso descentralizador iniciado por la Constitucién de 1978 esta jalo-
nado en este caso de éxitos: en pocos afios se crearon 17 CC.AA., se estable-
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cieron sus instituciones de autogobierno y sus potentes administraciones, que
gestionan alrededor del 40 por 100 del gasto publico y poseen mas del 50 por
100 del total de los empleados publicos. Es mds, a lo largo de estos cinco lus-
tros se han alcanzado otros objetivos tan relevantes, aunque menos tangibles,
como la creacion de una clase politica de las CC.AA., la consolidacién, sin
duda con notables déficits todavia, de una cultura politica de la descentraliza-
cién y, sobre todo, una amplia legitimacién popular del sistema autonémico.

Pero esta realidad positiva en s{ misma, y muy favorable en comparacién
con cualquier otro perfodo de la historia contempordnea de Espafia, no debe
ocultar algunos defectos y algunas insuficiencias que convendria corregir, por-
que tienen suficiente entidad para acabar deteriorando todo el sistema. Segura-
mente lo ideal serfa que un consenso tan amplio como el constituyente pusiera
remedio a los principales defectos, porque en la estructura politica conviene
siempre actuar por consenso, pero estamos en un sistema democritico y las
fuerzas politicas pueden aceptar ¢ no consensuar las soluciones de un pro-
blema. En todo caso estdn las vias de la reforma constitucional establecen las
mayorias necesarias. Pero al margen de la posicién que adopten las fuerzas po-
liticas seria bueno que surgiera una cierta opinién mayoritaria de los estudiosos
sobre los principales defectos del sistema autonémico que conviene corregir y,
en su caso, sobre las posibles alternativas. Con este espiritu y desde el privile-
giado observatorio que suponen 25 afios de experiencia hemos emprendido los
autores esta reflexién que convidamos a compartir.

2. EL PROCESO DE FORMACION DEL ESTADO AUTONOMICO

La formacién del Estado autonémico se inicié con prontitud porque en
apenas cuatro afios se aprobaron todos los Estatutos de autonomia y se organi-
zaron las instituciones de las 17 CC.AA., pero después avanzé mdas despacio
porque la reforma de las grandes leyes del Estado, precisas para el funciona-
miento de las CC.AA., consumié todos los afios ochenta y, sobre todo, los
grandes traspasos, que se iniciaron para Catalufia y Euskadi en 1980, sélo se
han llevado a cabo en todas las CC.AA. en los Gltimos afios (educacién no uni-
versitaria en 1999 y sanidad en 2001). Para valorar con cierta precisién la au-
tonomia durante los 25 afios de Constitucién establecemos algunas fases de su
evolucién —generalmente aceptadas— que explican las claves de la construc-
cién del sistema, con todas las reservas que implica la delimitacién de perfodos
histéricos.
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A) Las fases principales

Sin duda cl primer periodo viene marcado por la aprobacién de los 17 Es-
tatutos de autonomia, que significaron, al mismo tiempo, la creacién de las
respectivas CC.AA. El proceso se inicié inmediatamente después de la pro-
mulgacion de la Constitucion, con la aprobacién en primer lugar dc los Esta-
tutos vasco y cataldn en 1979 mediante un gran consenso de todos los partidos
politicos parlamentarios que era continuacién del consenso constitucional, de
manera que las CC.AA. que podian resultar mas conflictivas se configuraron
sin mayores problemas en muy pocos meses. El proyecto de Estatuto cataldn
se habfa comenzado a elaborar muchos meses antes y sirvié de plantilla para
la redaccién de la mayoria de Estatutos, aunque el vasco se aparté de él en
puntos decisivos. A su vez, el proyecto cataldn se habia inspirado fundamen-
talmente en el Estatuto republicano de 1932, adaptindose al nuevo marco
constitucional.

El consenso se rompi6é inmediatamente después al discutirse el proyecto de
Estatuto gallego y sobre todo el andaluz, porque el gobierno Sudrez opté por
diferenciar el resto de las autonomias de las dos primeras, y pretendia someter
las competencias gallegas a la previa aprobacidn de las leyes de las Cortes y re-
ducir la autonomfa andaluza al nivel inferior, sin tener en cuenta la peticién de
los Ayuntamientos de Andalucia que habfan iniciado la via del 151.1 CE para
equiparar la autonomfia andaluza con las dos primeras CC.AA. (proceso que
también se segufa en Canarias y Valencia). Mientras el conflicto gallego se di-
lucidaba dentro de la UCD, mayoritaria en la delegacién de las Cortes y de Ga-
licia, el andaluz enfrenté a la UCD con todos los demds partidos, hasta el punto
de llegar al referéndum perdido por el Gobierno.

En esa encrucijada sobre el futuro de las demis CC.AA., con la autonomia
convertida ademds en punto de mira del intento de golpe de Estado de 1981, la
UCD y el PSOE firmaron los Pactos Autonémicos del mismo afio, que tuvie-
ron dos productos muy distintos, la LOAPA y los acuerdos para la aprobaci6n
de los demas Estatutos. Se acepto la voluntad de Galicia y de Andalucia, igua-
lando las compctencias de las cuatro primeras CC.AA., y se buscé una via in-
termedia para Canarias y la Comunidad Valenciana (igualar competencias no
por el Estatuto sino por sendas leyes orgdnicas de transferencias), asf como una
via especial para Navarra, asimilando el nivel de competencias de estas tres
CC.AA. con las anteriores. Las otras diez CC.AA. tendrén un nivel competen-
cial netamente inferior. La LOAPA fue en gran parte anulada por la STC
76/1983, que ademds reforzo la posicion de los Estatutos de autonomia en el
ordenamiento. El mismo afio sc celebraron dc forma simultinea elecciones a
los Parlamentos de las 13 CC.AA. restantes y a continuacién se constituyeron
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los gobiernos respectivos, de manera que se puso en funcionamiento todo el
sistema.

Un segundo periodo puede abarcar el resto de los afios ochenta hasta 1992.
Se realiz6 una notable cantidad de traspasos de servicios, mediante las Comi-
siones mixtas paritarias entre el gobierno y cada una de las CC.AA. (en volu-
men muy diferente segiin el nivel competencial de cada CA); se aprobaron o
modificaron las grandes leyes sectoriales que a menudo son necesarias para
que las CC.AA. puedan desplegar su propia normativa y administracién; y se
formé una doctrina del Tribunal Constitucional importante porque muestra en
aquellos primeros afios las posibilidades de funcionamiento del sistema cuya
complejidad habia generado cierta desconfianza.

El tercer periodo se inicia con la realizacién de los Acuerdos de 1992 entre
el PSOE y el PP para extender el nivel competencial superior que tenfan las
siete CC.AA. a todas las demds. Se instrumentd primero mediante una Ley Or-
génica de Transferencias (para evitar dientes de sierra injustificados en la
nueva configuracién de las competencias autondémicas) y después mediante la
reforma de los Estatutos de autonomia para incorporar aquellas competencias.
Se iguala pricticamente el nivel de las competencias generales para todas las
CC.AA., aunque se retrasan los traspasos en materia educativa hasta la aplica-
cién integra de la reforma iniciada por la LOGSE y se aplazan los de sanidad,
por la complejidad del sector, que se habia revelado en los primeros traspasos
como el més susceptible de disfuncionalidades y endeudamiento. Finalmente,
estos traspasos se han realizado a todas las CC.AA. en 1999 y 2001.

Desde entonces, salvo alguna cuestién pendiente y algiin detalle, existe
igualdad de las CC.AA. en las materias generales, pero varias CC.AA. tienen
competencias especiales (lengua, derecho civil...) y otras diferencias en institu-
ciones y financiacién (Cabildos, Concierto econémico...), como consecuencias
de los denominados hechos o factores diferenciales. En el debate del Senado
de 1994 en que intervinieron todos los Presidentes autondmicos, salvo el
vasco, se llegd al consenso de que estas diferencias eran intrinsecas al caricter
de las autonomfas correspondientes, sin perjuicio de la igualdad de todas en los
elementos generales.

B) Algunas consecuencias constitucionales
La forma en que se construye el Estado suele resultar bastante explicativa
de sus caracteres a largo plazo, como podemos ver en ejemplos tan cldsicos

como los Estados Unidos de América o Alemania (tanto en 1871 como en
1949). Lo mismo sucede en Espafia, aunque seguramente estamos demasiado
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cerca para percibirlo con claridad. En todo caso, en primer lugar, hay que des-
tacar que las principales decisiones del proceso descrito (tan sucintamente) han
concretizado unas normas que en la Constitucién de 1978 aparecfan muy abier-
tas, muy poco concretas.

Esta apertura inicial de las normas del Titulo VIII era consecuencia de la
diversidad politica y territorial de los partidos presentes en las Cortes Constitu-
yentes; diversidad politica, por la gran distancia que separaba la visién de Es-
pafia desde AP (antecedente del PP) hasta Convergencia y diversidad territo-
rial, por la gran diferencia en la aspiracién a la autonomf{a que manifestaban las
distintas CC.AA., desde Catalufia hasta Castilla-La Mancha, como ha expli-
cado en mas de una ocasién ¢l mismo Presidente de la ultima, José Bono. La
apertura de las normas constitucionales significaba una cierta desconstitucio-
nalizacién de la cstructura territorial del poder, lo que a su vez daba un papel
importante al principio dispositivo para la configuracién del sistema autoné-
mico, es decir, del propio Estado.

Con todo, la Constitucién no era un papel en blanco. Consagra unos princi-
pios y unas reglas de notable relieve tedrico y practico como son, por un lado,
la soberania del pueblo espafiol (art. 1), la unidad de la Nacién espafiola como
fundamento de la Constitucién (art. 2), un importante elenco de competencias
estatales (art. 149 CE) y unos principios que garantizan el funcionamiento co-
herente y solidario del sistema (arts. 138, 139, etc.) y, por otro lado, el derecho
a la autonomfa de nacionalidades y regiones (art. 2), que, aunque no se diga ex-
plicitamente, es, con toda claridad, una autonomia politica, no meramente
administrativa, con reconocimiento de capacidad legislativa y control exclusi-
vamente jurisdiccional, ejercido fundamentalmente por un Tribunal Constitu-
cional. En la distribucién de competencias, inicialmente hay un doble sistema
que da un notable protagonismo a los Estatutos como expresion del principio
dispositivo, pero con efecto sobre el propio Estado segin las competencias
asumidas y no asumidas por cada CA.

Sobre esta estructura normativa minima, la Constitucion establecia una se-
rie de procedimientos para la construccién completa del sistema. Efectiva-
mente una parte notable de los preceptos del Titulo VIII estaban dirigidos a la
configuracién inicial de las CC.AA. y como tales eran, técnicamente hablando,
normas transitorias que han perdido su valor una vez aplicadas (al margen de
las auténticas transitorias, varias decisivas para las CC.AA.). Vale la pena des-
tacar el volumen y la importancia de las normas del Titulo VIII que tienen este
cardcter transitorio:

143 (iniciativa para la mayorfa de CC.AA.),

144 (previsién de iniciativas fallidas o especiales),

146 (elaboracién de Estatutos),
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147.2 (contenido minimo de los Estatutos),

148.1 (Iimite inicial de competencias para algunas CC.AA.),

151 (iniciativa reforzada y elaboracién de EE.AA.).

La extensién y relevancia de estos preceptos se calibra al ver que son casi
tantos como los que tienen caricter permanente. De forma paradigmaética el
art. 2 CE se refiere no al sistema de autonomia o autogobierno en que se orga-
niza el Estado sino al derecho a la autonomia de cada territorio, que equivale al
derecho al acceso a la autonomfa.

La determinacién de las normas constitucionales se inicié inmediatamente
después de aprobada la Constitucion, con la aprobacién de los Estatutos y dio
un paso decisivo con los Pactos autonémicos de 1981 que ratificaron la gene-
ralizacién de la autonomia a todo el territorio del Estado (adelantada por las
pre-autonomias), al mismo tiempo que establecian una igualdad institucional
de las CC.AA. y una diferencia competencial entre dos grupos de ellas. La des-
constitucionalizacién relativa de la organizacién territorial del Estado era
cierta al aprobarse la Constitucién pero se corrige tras los Pactos autonémicos
de 1981, o mejor, tras la aprobacién de los Estatutos en la forma acordada en
los Pactos. Los segundos Acuerdos Autonémicos, de 1992, establecieron defi-
nitivamente la igualdad competencial de las CC.AA. en las materias generales,
pero en menor medidd otras decisiones politicas con forma de leyes o de sen-
tencias constitucionales contribuyeron a una definicién mucho mas precisa de
las normas constitucionales y puede afirmarse que a los 25 afios de aprobacién
de la Constitucidn existe un sistema territorial bastante definido, si se compara
con los términos de las normas constitucionales aprobadas en 1978.

También destaca que la mitad de las normas del Titulo VIII ya no estdn vi-
gentes y en cambio hay otras tantas que son materialmente constitucionales y
no se encuentran escritas en el texto de la Constitucién. Ante esta situacién de-
berfa analizarse la conveniencia de incorporar a la Constitucién, por un lado,
es0s principios y normas infraconstitucionales, a los que nos referiremos a lo
largo de este trabajo, que han ido surgiendo como fruto de lo que se podria lla-
mar la constitucionalizacién del proceso histérico de formacién del Estado au-
tonémico y que tienen un contenido materialmente constitucional. Por otro
lado, convendrfa analizar también la posibilidad de dar un mayor protago-
nismo a la Constitucién en la fijacién de los criterios y reglas que rigen el re-
parto de competencias, precisando por ejemplo, el contenido funcional y mate-
rial de las competencias, en el sentido que luego se dird, e incluso, en cuanto a
la estructura del sistema, dada la ineficacia actual del articulo 148 CE, podria
pensarse en la conversién del articulo 149 en el dnico limite de las competen-
cias autonémicas y en la atribucién de la cldusula residual, hasta ahora inope-
rante, a las CC.AA. Todo este planteamiento, que contribuirfa a una mayor ra-
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cionalizacién del sistema de distribucién de competencias, supondria un cam-
bio importante respecto del papel atribuido al principio dispositivo, a la confi-
guracién del bloque de constitucionalidad y al rol de los Estatutos de autono-
mia como fuentes atributivas de competencias, aunque en todo caso éstos
conservarian una muy relevante funcién de concrecion de los rasgos y compe-
tencias especificas de las diversas CC.AA. derivados de sus caracteristicas di-
ferenciales.

En el fondo este proceso ya esta en marcha como mostré la STC 225/1998,
en la que sc discutia la aplicacién a Canarias del «sistema electoral proporcio-
nab» que exige el art. 152 CE a las CC.AA. que accedieron a la autonomia por
la via del art. 151. Canarias accedid por la via de los arts. 143-146 de forma
que en teoria no se incluia en el art. 152 CE. Pero 16gicamente, ya que todas las
CC.AA. han adquirido igual posicion y nivel competencial, todas las CC.AA.
deben responder a los principios de homogeneidad constitucional del 152 CE,
porque este fue pensado para las CC.AA. con mayor nivel de autonomia, que
inicialmente eran unas pocas pero después han sido todas. Esta interpretacidn
viene reforzada por las reformas de los Estatutos de autonomia realizadas entre
1997 y 1999 que han suprimido las limitaciones institucionales incorporadas
en la primera redaccidn del Estatuto de las CC.AA. del 143 CE.

3. RASGOS CARACTERISTICOS DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS
A) Descentralizacion politica y preeminencia del Estado

Aunque la tarea de precisar los rasgos caracteristicos de un modelo de Es-
tado conlleva siempre un cierto grado de subjetivismo, no suscitard graves dis-
crepancias la afirmacidn elemental de que, desde el punto de vista de la estruc-
tura territorial del poder, el Estado espafiol se caracteriza por ser un Estado
politicamente descentralizado: El poder puablico estatal se distribuye entre el
Estado, entendido en sentido estricto, y las CC.AA. a las que el ordenamiento
juridico reconace el derecho a la autonomfia politica. Existe, pues, una plurali-
dad de instancias dotadas de poder politico propio, cuya relacién no se rige por
criterios de jerarquia, aunque como es obvio su posicién no estd constitucio-
nalmente equiparada. El Estado, en su condicién de garante del funciona-
miento unitario del sistema, goza sin duda de una posicién preeminente, tanto
en el plano estrictamente juridico, como cn el de la prictica politica.

Esta preeminencia se manifiesta, en primer lugar, en el relieve de las com-
petencias que el Estado tiene constitucionalmente reconocidas, que le permiten
fijar las grandes politicas sectoriales y regular los dmbitos materiales dotados
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de mayor trascendencia econdémica, social y politica. El Estado conserva, ade-
mds, un protagonismo decisivo en la regulacién uniforme de los derechos fun-
damentales de los ciudadanos. El alcance que en la practica se ha dado a los ti-
tulos competenciales del Estado ha reforzado el papel preeminente que la
Constitucion sin duda le reserva en nuestro ordenamiento.

En segundo lugar, la preeminencia estatal se plasma en la titularidad de un
fondo competencial de cardcter extraordinario que le faculta para actuar sobre
el sistema de distribucién de competencias constitucionalmente establecido.
En concreto, le habilita para preservar ese sistema en situaciones extraordina-
rias (art. 155 CE), para adaptarlo a las circunstancias cambiantes sin necesidad
de modificar las reglas constitucionales y estatutarias (art. 150 CE) y, sobre
todo, para reformarlo cuando lo estime necesario, mediante el ejercicio de la
potestad de reforma constitucional que, a diferencia de lo que ocurre en otros
sistemas politicamente descentralizados, en nuestro ordenamiento posee prac-
ticamente en exclusiva, con la salvedad de una limitada facultad de iniciativa
atribuida a las CC.AA.

Finalmente, un tercer grupo de preceptos constitucionales, destinados a re-
gular la relacién entre el ordenamiento estatal y los autonémicos, hubieran po-
dido propiciar una cierta preeminencia estatal, sin embargo, en la practica han
tenido una muy escasa virtualidad. Nos referimos, en primer lugar, al principio
de prevalencia del derecho estatal sobre el autonémico, que, justo es recono-
cerlo, la propia Constitucién ya consagra de una forma un tanto ambigua al ha-
cer depender su alcance de un concepto finalmente tan indeterminado como el
de la exclusividad de las competencias autonémicas (art. 149.3 CE).

Lo mismo sucede con el principio de supletoriedad, proclamado en este
mismo precepto constitucional. Tras la etapa fundacional del Estado autoné-
mico en la que las CC.AA. todavia no habfan legislado en muchos de los 4m-
bitos materiales atribuidos a su competencia y en la que, por tanto, el derecho
estatal preexistente y actualizado cubrfa temporalmente vacios inevitables, y
tras una reiterada jurisprudencia constitucional que tiene su origen en la se-
gunda parte de la década de los ochenta, parece irse consolidando la doctrina
de que este precepto en la actualidad no consagra ninguna cldusula universal
de competencias a favor del Estado, sino que establece un criterio ordenador
de la aplicacién del derecho dictado por los diversos entes territoriales en sus
respectivos dmbitos competenciales. Las competencias del Estado, al igual que
las de las CC.AA., son competencias de atribucién, de modo que para actuar li-
citamente debe exhibir en cada caso un titulo habilitante. Ciertamente, el Es-
tado conserva una competencia legislativa practicamente universal respecto de
las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla, pero cuando dicta leyes s6lo para
este limitado dmbito territorial, en rigor, debe explicitarlo asi y esta legislacién
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dificilmente puede aplicarse de forma supletoria en las CC.AA., ya que, en
principio, salvo remisiones expresas por parte de éstas, la aplicacion supletoria
debe reservarse a normas directamente aplicables en el 4mbito territorial o, si
se prefiere, ordinamental, de referencia.

En tercer lugar, aunque en un orden de cuestiones algo distinto, debe des-
tacarse que la cldusula residual de competencias, que, como es sabido, en
nuestro ordenamiento funciona a favor del Estado (art. 149.3 CE), ha tenido a
lo largo de estos afios una muy escasa aplicacién, dado que los interpretes del
sistema de distribucién de competencias, ante el pormenor de los listados con-
tenidos en la Constitucién y en los Estatutos, han partido del dogma de la
completud del ordenamiento y, en consecuencia, antes de recurrir a la clusula
residual han tendido a incluir las actividades publicas objeto de controversia
en alguno de los multiples titulos competenciales que les ofrecia el ordena-
miento constitucional. En tanto no aparezcan fenémenos sociales radical-
mente nuevos que exijan actuaciones publicas hoy imprevistas, la cldusula re-
sidual va a seguir jugando un papel muy secundario en nuestro sistema de
distribucién de competencias. A ello contribuye también la interpretacién ni-
veladora o igualadora de las competencias consagradas en los diversos Esta-
tutos de Autonomia, a la que antes hemos aludido, segiin la cual cuando se ad-
vierte en algin Estatuto de autonomia el «olvido» de alguna competencia en
comparacién con los demis Estatutos, en lugar de aplicar la cldusula residual,
se considera que existe una laguna que debe colmarse mediante Ia aplicacién
de una original férmula interpretativa a medio camino entre la autointegracion
del correspondiente ordenamiento autondmico y la heterointegracién del con-
junto de Estatutos.

B) La autonomia politica de las CC.AA.

Por su parte, la autonomfia de la que gozan las CC.AA. posee formalmente
la mayoria de los rasgos esenciales que, segiin la doctrina mayoritaria, suelen
definir en Derecho comparado la autonomia politica, por contraste con la auto-
nomfa meramente administrativa, de la que también son titulares las CC.AA.
Ese cardcter politico se apuntaba ya claramente en varios preceptos de la pro-
pia Constitucién, pero fueron los Estatutos de Autonomia —y, en un plano dis-
tinto, la jurisprudencia constitucional— quienes precisaron este perfil. Alguno
de esos rasgos se han consolidado en la practica a lo largo de esos veinticinco
afios; otros, sin cmbargo, sean desvirtuado parcialmente o, cuando menos, han
perdido parte de su contenido potencial.
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Entre esas caracteristicas cabe sefialar en primer lugar el hecho de que las
CC.AA. se configuran en nuestro ordenamiento como entes territoriales repre-
sentativos de comunidades politicas que poseen intereses generales propios,
articulaciones sociales también especificas y, en algunos casos, sistemas de
partidos mds o menos diferenciados. De hecho, algunas de estas comunidades
se conciben como comunidades nacionales o nacionalidades, segin las deno-
mina [a Constitucién en su articulo segundo. La capacidad de autogobierno de
esas comunidades politicas se organiza y ejerce a través, precisamente, de las
instituciones de gobierno, democriticamente elegidas, que integran esos entes
territoriales. En esencia: Parlamentos, Gobiernos y Presidentes de las respecti-
vas CC.AA.

Las CC.AA. son titulares de una autonomia organizativa muy amplia. Ma-
yor en relacién a las instituciones de autogobierno, que en lo relativo a las res-
pectivas Administraciones publicas. En cuanto a lo primero, respetando unos
genéricos principios propios de la democracia parlamentaria, establecidos
constitucionalmente (articulo. 152), las CC.AA. gozan de un notable margen de
libertad para configurar sus érganos de gobierno.

En ejercicio de esa autonomia organizativa, todas las CC.AA. se han do-
tado de sus propias leyes electorales, que consagran diferencias notables entre
ellas, siempre dentro de los 1imites constitucionales que imponen un sistema de
representacion proporcional y la representacién de los diversos territorios. Han
previsto también mecanismos de participacién directa, con la limitacién signi-
ficativa del referéndum y las consultas populares locales en las que el protago-
nismo del Estado es pricticamente exclusivo en el primer caso y si no exclu-
sivo si determinante en el segundo.

Las CC.AA. han constituido sus Parlamentos, que, segiin los Estatutos de
autonomfa, «representan» al pueblo de la respectiva comunidad y ejercen una
potestad legislativa plena, es decir, tienen reconocida la capacidad para dictar
leyes equiordenadas a las leyes del Estado. Como es conocido, esa capacidad
suele tener la consideracién de rasgo distintivo esencial de la autonomia poli-
tica en la medida en que es uno de los instrumentos privilegiados para fijar po-
lfticas propias en determinados 4mbitos materiales. Luego analizaremos qué ha
dado de sf en la practica esa potestad.

Junto al Parlamento, las CC.AA. se han dotado de un Gobierno encargado
de las funciones de direccién politica y administrativa, presidido y dirigido por
un Presidente, que lo es también de la CA, a la par que ostenta la representa-
cién ordinaria del Estado en la Comunidad Auténoma.

La forma de gobierno, respecto de la cual la Constitucion tan sélo establece
la responsabilidad politica del Presidente y de los miembros del Gobierno ante
el Parlamento y la eleccion del Presidente por el Parlamento de entre sus
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miembros, ha tendido a homogeneizarse entre las CC.AA. configurindose en
la prictica como en una forma de parlamentarismo de canciller en la que el
Presidente tiene una posicién predominante.

Las CC.AA. ejercen en la prictica un importante poder politico a través de
potentes administraciones publicas, que gobiernan mediante un notable, aun-
que no completo, régimen de autonomia. Con todo, las Administraciones auto-
némicas no son en Espaifia las Administraciones Unicas, aunque sf las ordina-
rias. En otro orden de consideraciones debe destacarse que esas importantes
Administraciones, creadas ex novo a partir de la entrada en vigor de los Estatu-
tos de autonomfa, han reproducido en gran medida los vicios de la Administra-
cidn estatal.

Las CC.AA. ejercen, pues, dos de los tres poderes tradicionales del Estado:
el legislativo y el ejecutivo; en cambio, como luego analizaremos con més de-
talle, el poder judicial no sigue en nuestro ordenamiento la estructura descen-
tralizada del Estado. A diferencia de lo que suele suceder cn la mayor parte de
los Estados politicamente descentralizados, 1a presencia de las CC.AA. en este
ambito es ciertamente muy poco relevante.

Otra de las caracteristicas que suele considerarse tipica de los modelos de
descentralizacidn politica, y que estd presente en nuestro ordenamiento, es la
garantia constitucional del sistema de distribucion de competencias, enten-
dida esa garantia en el triple sentido de que la atribucién de competencias a
las CC.AA. no la lleva a cabo ¢l legislador estatal, sino normas resistentes a
las leyes; en segundo lugar, que el ejercicio de esas competencias no estd so-
metido a controles politicos, sino judiciales; y, finalmente, que los conflictos
competenciales se dirimen también mediante mecanismos de control jurisdic-
cional, en nuestro caso mediante un control jurisdiccional especializado o
constitucional.

Sin embargo, esa garantfa constitucional ticne en el Estado de las autono-
mias un rasgo especifico, al que ya hemos aludido con anterioridad: la distri-
bucién de competencias no se contiene en la Constitucién, o no se contiene en
exclusiva en la Constitucién, sino también y sobre todo en los Estatutos de au-
tonomia que la completan y que forman con ella el denominado bloguc de la
constitucionalidad. Sin embargo, més alld de esta constatacién conocida, im-
porta destacar que en la préctica en nuestro ordenamiento ha tenido lugar un
proceso que para entendernos podriamos denominar de desconstitucionaliza-
cién y que deriva del hecho de que los criterios utilizados para determinar el al-
cance de las categorias competenciales contenidas en la Constitucién y los Es-
tatutos (bases-desarrollo, condiciones bdsicas que garanticen la igualdad,
ordenacién general de la economia, etc...) poseen tal grado de indeterminacion
que, en la prictica, dejan a la libre decisién del legislador la determinacion del
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alcance y contenido de los titulos competenciales y, lo que es mds relevante,
dejan a quienes deben ejercer el control jurisdiccional sobre esas decisiones del
legislador sin pardmetros constitucionales dotados del minimo grado de segu-
ridad y previsibilidad juridicamente exigible. No existen en la practica criterios
juridicos eficaces para efectuar ese control jurisdiccional. Volveremos de in-
mediato sobre esta cuestién que nos parece clave.

Esa importante indeterminacién del sistema de distribucién de competen-
cias, unido a la falta de instrumentos de relacion entre el Estado y las CC.AA.
y, a veces, a las estrategias politicas de los partidos, ha propiciado un nivel de
conflictividad competencial muy elevado en términos de Derecho comparado
y con él un especial protagonismo del Tribunal Constitucional. Sin embargo,
esta dltima afirmacién, que constituye hoy un lugar comtn entre nosotros € in-
cluso en alguna ocasién ha sido elevada a la categoria de rasgo distintivo de
nuestro sistema, debe matizarse cuidadosamente ese protagonismo, ya que el
papel desempefiado por el Tribunal ha sido mayor en términos cuantitativos,
que cualitativos.

No es este el lugar adecuado para hacer balance del protagonismo que ha
tenido el Tribunal Constitucional en la configuracién del Estado de las autono-
mias. Tan sélo debe sefialarse que ese protagonismo ha sido superior en la pri-
mera década de justicia constitucional que en etapas posteriores y, en cualquier
caso, aunque ha contribuido a precisar el alcance de algunos elementos estruc-
turales o fundamentales del sistema (por ejemplo, ha coadyuvado a precisar el
caracter politico de la autonomia de las CC.AA., a establecer los limites a la
capacidad del legislador estatal para definir el alcance de los criterios constitu-
cionales de delimitacién de competencias, a destacar el papel constitucional y
supralegal de los Estatutos de autonomfa, a negar el caricter de titulo compe-
tencial al poder de gasto del Estado o a precisar el alcance de la cldusula de su-
pletoriedad), debe reconocerse que el Tribunal en la inmensa mayoria de sus
resoluciones ha actuado como mero «legislador negativo» limitdndose a anali-
zar si las opciones de los diversos legisladores caben o no en el amplisimo
marco constitucional, sin cerrar el modelo a otros posibles desarrollos. En de-
finitiva, a nuestro juicio, puede concluirse que el Tribunal Constitucional no ha
desempafiado un papel primordial en la definicién del modelo de Estado.

En otro orden de consideraciones, aunque en relacién con la garantia dis-
pensada por el Tribunal Constitucional, conviene destacar que, como conse-
cuencia del elevado nivel de conflictividad, uno de los problemas de mayor ca-
lado que hoy tiene planteados la jurisdiccién constitucional en este 4mbito es el
del retraso —con frecuencia de seis o siete afios— en la resolucién de los con-
flictos de competencia y recursos de contenido conflictual. Ciertamente, a la
hora de valorar la trascendencia de esa dilacién deberia tenerse en cuenta que
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las sentencias que resuelven problemas competenciales suelen tener tanta o
mds importancia por la doctrina que sientan pro futuro, que por la resolucién
de los casos concretos enjuiciados. Sin embargo, también es cierto quc este ar-
gumento es sélo parcialmente atendible en la prictica, ya que con cierta fre-
cuencia los poderes publicos orillan la aplicacién de esa doctrina y dictan dis-
posiciones que se separan de la misma, a sabiendas quizds de que la nueva
sentencia constitucional tardard afios en dictarse y, normalmente, no tendré
efectos pro preterito (es paradigmadtico el ejemplo de las sentencias que anulan
subvenciones estatales en materias de competencia autondmica). En cualquier
caso, el retraso es hoy un problema grave, cuya solucién deberia pasar, entre
otras alternativas, por una mayor precisién de los criterios utilizados en la dis-
tribucién de competencias, un fortalecimiento de mecanismos de relacidn entre
el Estado y las CC.AA., una autocontencion de las instancias legitimadas para
recurrir, evitando convertir los procesos constitucionales en la prolongacién de
los debates politicos habidos en sede parlamentaria y un cambio en el sistema
de trabajo del Pleno del Tribunal, propiciando la deliberacién por escrito y fo-
mentando la cultura del voto particular, que no sélo reportarfa ventajas en
cuanto a la celeridad del trabajo jurisdiccional, sino también en otros aspectos
como, por ejemplo, el de la coherencia 16gica e incluso estilistica de las resolu-
ciones.

En cambio, a diferencia de lo que se observa en Derecho comparado res-
pecto de otros entes territoriales politicamente descentralizados, las CC.AA.
no gozan de un poder constituyente propio y exclusivo para dictar y reformar
sus propias normas institucionales bdsicas, ya que los Estatutos de autonomia
son normas pactadas entre el Estado y las respectivas CC.AA. La inicial falta
de concrecion constitucional del modelo y el consiguiente protagonismo de los
Estatutos en la definicidn final de la organizacidn territorial estatal, podia jus-
tificar una especial participacién del Estado en la adopcién y reforma de unas
disposiciones dotadas de tan destacada funcién constitucional. Sin embargo,
asentado ya el Estado de las autonomias, y sin perjuicio de la posible conve-
niencia de reconstitucionalizar los principios esenciales del sistema, deberia
reforzarsc el protagonismo de las CC.AA. en la reforma de sus Estatutos, con-
cretamente, podria limitarse la capacidad estatal para iniciar unilateralmente
reformas estatutarias, podria reconocerse legalmente posibilidad de retirar las
propuestas de reforma auspiciadas por las CC.AA. durante su tramitacién en
las Cortes Generales —posibilidad de naturaleza materialmente constitucional
reconocida sin embargo en la actualidad mediante simples Resoluciones de la
Presidencia del Congreso y del Senado de marzo y septiembre de 1993, res-
pectivamente— o, incluso, en los procedimientos de reforma ordinarios, po-
dria preverse una ratificacion por parte de los Parlamentos autonémicos de las
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modificaciones introducidas por las Cortes Generales en los proyectos de re-
forma presentados por las CC.AA., como se recoge en el Estatuto de autono-
mia de la Comunidad valenciana.

C. Cambiosy falta de constitucionalizacion
de la financiacién autonémica

Las CC.AA. necesitan unas fuentes de financiacién no sé6lo suficientes sino
también objetivas y seguras, para que la necesidad de recursos no pueda con-
vertirse en un arma de presion sobre el autogobierno, pero en el derechos com-
parado existen férmulas muy diversas, desde la separacién de tributos del sis-
tema americano (compensado después por las subvenciones federales) a la
transferencia que predomina en el alemén. Espafia se puede situar, como la ma-
yoria, dentro del amplio espectro de los sistemas mixtos, pero el actual sistema
presenta algunas notas peculiares, como la coexistencia del sistema general
(quince CC.AA., con peculiaridades de Canarias) junto al foral (dos CC.AA.,
Navarra y Pais Vasco), y una ausencia casi total de normativa constitucional,
que junto a principios muy generales (tanto los recogidos en el art. 156 CE
equivalen a los presentes en el art. 2 CE: unidad, autonomfa y solidaridad), re-
mite a una Ley Orgénica la formulacién de las normas superiores. Esta des-
constitucionalizacién ha facilitado una fuerte evolucidn del sistema de finan-
ciacién de las CC.AA., pero en estos momentos seria preferible contar con
algunos criterios de rango constitucional, por las mismas razones de seguridad
juridica que han impulsado al Tribunal Constitucional Federal Alemén a pedir
al legislador diferentes niveles de concrecién.

En el campo del gasto, la libertad de las CC.AA. es muy amplia, porque la
mayoria de los recursos no son condicionados (salvo los fondos de solidaridad
que normalmente se pactan), especialmente desde que a principios de los afios
noventa las CC.AA. pueden distribuir las correspondientes a la educacion.
Desde la STC 13/1992 quedd claro que en Espaiia no se admite la clausula spen-
ding power y por lo tanto el Estado ni puede conservar las subvenciones corres-
pondientes a servicios traspasados ni fundamentar en subvenciones nuevas com-
petencias, aunque la realidad no acaba de ajustarse a la doctrina constitucional.

En el campo de los ingresos se ha producido una notable evolucién, porque
en la préctica se ha realizado una reforma cada cinco afios. En el perfodo pri-
mero, llamado transitorio (hasta 1986), se partié del criterio del «coste efec-
tivo» que era muy restrictivo para las CC.AA. porque s6lo tomaba en cuenta
los traspasos realizados (sin incluir la nueva inversién ni, en general, la parte
de los servicios centrales que no se traspasaba pero la CA tenia que organizar).
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En 1987 las transfercncias pasaron a valorarse conforme a criterios objetivos
(poblacién, superficie, unidades administrativas, insularidad...). En 1992 se
gand la libre gestion de las subvenciones educativas al tiempo que se decidia
estudiar una cesidn parcial del IRPF, que fue del 15 por 100 de la cuota liquida.
En 1996 se dobld hasta el 30 por 100 la parte del IRPF y ademds se convirtid
en «impuesto cedido», que cra un tipo de impuestos gestionado por las
CC.AA., hasta entonces sin gran importancia; pero ésta y otras novedades se
aprobaron con la oposicion de algunas CC.AA., la mayoria socialistas, que re-
clamaron ante el TC, pero se quedaron fuera de las reformas.

Junto a esta evolucién de las transferencias es preciso recordar algunos ele-
mentos adicionales, como el sistema diferenciado de financiacién de la sanidad
y de los servicios sociales, que segufan criterios distintos al valorar la pobla-
cién atendida o afectada, y la existencia de ingresos propios de las CC.AA. (ta-
sas, recargos, impuestos propios, pero sobre objetos no gravados por el Estado)
que suponian niveles poco apreciables, asi como los tributos cedidos ya citados,
y los provenientes de los fondos de solidaridad. Desde finales de los ochenta
las criticas se centraban cn la desproporcion que existia entre las potestades au-
tonémicas de gasto y de ingreso, proponiéndose un aumento de la «correspon-
sabilidad fiscal» que pretendiun cumplir las sucesivas reformas del IRPF.

En el 2002 entrd en vigor una nueva reforma, consensuada, que supuso va-
rios progresos, aceptados ademas por todas las CC.AA.: se han incluido los
criterios de la financiacién de la sanidad y de los servicios sociales en el sis-
tema general, se han fortalecido los recursos propios de las CC.AA. (amplia-
cién de los tributos cedidos que del 25 por 100 en 1995 pasan a significar el 65
por 100 en el 2002), afladiéndose ademds cierta potestad normativa sobre
aquellos y mejordndose algunos criterios de la parte correspondiente a la soli-
daridad.

Pese al perfeccionamiento del sistema impulsado por todas las reformas ci-
tadas, algunos puntos claves de la financiacién autonémica contindan siendo
muy débiles, porque no se ha avanzado nada en la constitucionalizacién de los
criterios de financiacidn y ni siquiera se ha perfeccionado la estructura y el
funcionamiento del Consejo de Politica Fiscal y Financiera que, cuando exis-
ten diferencias, como en 1996, pone dc manifiesto su debilidad. Tras la dltima
reforma se lleg a hablar del caricter definitivo del sistema pero algunos parti-
dos han comenzado a cucstionarlo y, antes o después, lo seri si no se traduce su
fundamento en normas de rango constitucional. Quizds, como ha propuesto el
Tribunal Constitucional Federal alemén, convendria distinguir entre la norma-
tiva constitucional (largo plazo), la normativa orgdnica (medio plazo) y las
normas ordinarias que resulten bastante flexibles para afrontar los problemas
nuevos de cada afio.
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D) Generalizacion e igualacion de competencias y de estatus
constitucional y reconocimiento de hechos diferenciales

Desde la perspectiva estructural, y dejando a parte la falta de mecanismos
de relacién entre el Estado y las CC.AA. a la que nos referiremos luego, el Es-
tado de las Autonomias se caracteriza por otros dos rasgos fundamentales, a
los que ya hemos hecho referencia, que son fruto de dos decisiones politicas de
muy notable calado que despejaron otras tantas incégnitas que la Constitucién
habia dejado abiertas. Nos referimos en primer lugar a la generalizacién de las
autonomias a todo el territorio estatal, salvo Ceuta y Melilla, a la que se afiadi6
un notable grado de fragmentacion (17 CC.AA., siete de ellas uniprovinciales,
para una poblacién que no alcanza los 40 millones de habitantes). Esa frag-
mentacién ha dificultado el ejercicio de determinadas competencias por parte
de algunas CC.AA. En estas circunstancias deberia propiciarse el ejercicio
compartido de las mismas con otras CC.AA. limitrofes. En cualquier caso, las
consecuencias de la fragmentacién no deberfan utilizarse, como ha ocurrido
con cierta frecuencia, como argumento para justificar la atribucién al Estado de
competencias cuya titularidad corresponde, en principio, a las CC.AA. Con los
limites impuestos por el indispensable funcionamiento eficaz y solidario del
Estado, las CC.AA. que aspiran al maximo nivel de autogobierno no deberfan
ver limitados sus techos competenciales por las opciones de generalizacién y
fragmentacidn de las CC.AA., hoy muy dificilmente reversibles.

El segundo rasgo caracteristico desde la perspectiva estructural es el de la
igualacién de todas ellas en términos de estatus o posicién constitucional y de
acervo competencial general. Sin embargo, esa igualdad no es total ya que el
ordenamiento constitucional reconoce la existencia de CC.AA. dotadas de ras-
gos histéricos diferenciales, que permiten considerarlas como nacionalidades o
cuando menos como regiones con hechos distintivos propios, y garantiza esas
caracterfsticas singulares bien atribuyendo competencias especificas a las res-
pectivas CC.AA., bien protegiéndolas y ddndoles relieve constitucional: Es el
caso de las lenguas cooficiales distintas del castellano, el derecho civil propio,
las especificidades culturales, el sistema de concierto econdmico o determina-
das especialidades que afectan a la organizacién institucional como los cabil-
dos o los concejos insulares y, en otro orden de consideraciones, todo lo rela-
tivo a los aspectos simbélicos identificativos de esas nacionalidades y
regiones.

No vamos a analizar aqui como se concretan esos hechos diferenciales en
nuestro ordenamiento, alguno de los cuales —como el concierto econémico—
tiene un relieve prictico importantisimo y un potencial diferenciador nada des-
preciable. Tan sélo quisiéramos seifialar la conveniencia de que el Estado de las
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autonomias no sélo respete sino que potencie, dentro del limite constitucional
de no introducir «privilegios econémicos o sociales» (articulo 138.2 CE), este
tipo de competencias y, en general, los simbolos que ponen de relieve la plura-
lidad lingiiistica, cultural e histérica que estd en la base y es una de las riquezas
del Estado de las autonomias. Por ejemplo, en la emisién de monedas, sellos y
otros efectos, en matriculacién de vehiculos, en las federaciones y eventos de-
portivos, la procedencia territorial de los recursos electrénicos, etc. En esta fa-
ceta el Estado de las autonomias podrfa avanzar mucho mds de lo que lo ha he-
cho hasta ahora, por razones diversas en las que ahora no podemos entrar.

En suma, la igualdad en el ambito de las competencias generales deberia ir
acompaiiada de una decidida apuesta por alcanzar en estos dmbitos el maximo
nivel de autogobierno y por avanzar en el reconocimiento de los hechos dife-
renciales que son trasunto de evoluciones histéricas diversas que convendria
preservar como elementos positivos, no como rémoras histdricas que deben so-
brellevarse y minimizarse en la medida de lo posible.

4. SISTEMA DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS:
CONCURRENCIA IMPERFECTA Y OMNIPRESENCIA DEL ESTADO

Como es perfectamente 16gico, ni la Constitucién ni los Estatutos de auto-
nomia consagran ningin «modelo tedrico» de distribucién de competencias.
Utilizan dos criterios fundamentales para efectuar esa distribucidn: el de exclu-
sividad y, sobre todo, el de la concurrencia del Estado y de las CC.AA. en una
misma materia competencial pero con funciones diferentes. Sin embargo, la
idea fundamental que parece subyacer a la ordenacion de competencias consa-
grada en la Constitucion es la de garantizar el funcionamiento unitario del sis-
tema a base a atribuir al Estado la posibilidad de intervenir en pricticamente
todos los ambitos de la realidad social, bien de forma exclusiva, bien, en la ma-
yorfa de los casos, dejando a las CC.AA. un espacio de actuacién suficiente
para fijar sus propias politicas, dentro del marco de las opciones politicas ge-
nerales establecidas por el Estado en ejercicio de sus competencias. Las com-
petencias atribuidas a las CC.AA. con caracter exclusivo con mucha frecuencia
van acompafiadas de cldusulas «sin perjuicio», que normalmente se han inter-
pretado, no como condicionantes del ejercicio de las competencias autondmi-
cas, sino como delimitadoras de su alcance o contenido.

En suma, puede afirmarse que la Constitucién y los Estatutos no optaron
por un modelo dual de distribucién de competencias. Pero tampoco consagra-
ron un sistema de federalismo cooperativo y de ejecucién. En efecto, salvo
contadas excepciones, en este modelo inicial no se prevé una distribucién de
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competencias basada en compartimentos estancos entre el Estado y las
CC.AA., pero tampoco se establecen mecanismos relevantes de participacidn,
coordinacién o cooperacion entre entes territoriales, ni se consagra un princi-
pio general de ejecucién descentralizada. Por otra parte, la minuciosidad con la
que se detallan y distribuyen las competencias deja claro el rechazo de los sis-
temas de concurrencia perfecta o actuacién indistinta sobre las mismas mate-
rias, salvo, parcialmente, en materia de cultura.

Con todo, como demuestra el Derecho comparado, las previsiones consti-
tucionales en esta materia suelen tener en la prictica desarrollos y concrecio-
nes que se alejan con frecuencia de los esquemas inicialmente disefiados. Pues
bien, en nuestro caso puede afirmarse que la omnipresencia y preeminencia del
Estado que, sin duda, ya estaba in nuce en la Constitucién y en los Estatutos, en
la préctica se ha confirmado y reforzado en una dimensién tanto «horizontal»
como «vertical». En el primer sentido, mediante una reduccién del 4mbito ma-
terial que en principio podria considerarse propio de los titulos exclusivos atri-
buidos a las CC.AA., como consecuencia de la intervencién simultinea en esas
materias de una pluralidad de titulos estatales, alguno de ellos dotados de una
especial capacidad de penetracién como ocurre con los llamados titulos hori-
zontales en el dmbito econdmico. Las materias objeto de las competencias au-
tonémicas quedan as{ «fraccionadas» en virtud de la incidencia en esos 4mbi-
tos de multiples competencias estatales colindantes. Este fraccionamiento es
juridicamente posible dada la relativa artificiosidad con la que el Derecho
puede dividir sectores sociales que en la realidad forman un continum y en la
inmensa mayoria de los casos estas opciones fragmentadoras caben dentro de
la Constitucién, aunque, como veremos de inmediato, provocan una reduccién
significativa de la capacidad de las CC.AA. para llevar a cabo actividades po-
liticamente relevantes.

En la dimensidn «vertical» la incisividad de las competencias estatales se
manifiesta sobre todo en los mdltiples dmbitos en los que el ordenamiento dis-
tribuye las funciones sobre una determinada materia entre el Estado y las
CC.AA. Concretamente, se pone de manifiesto en la amplia discrecionalidad
que se concede al Estado para dictar en esos dmbitos materiales normas infra-
legales e incluso para realizar actos de mera ejecucién.

En definitiva, se ha producido una reduccién significativa del alcance del
principio de exclusividad y un correlativo incremento en extension e incisivi-
dad de la intervencién del Estado en todos los 4mbitos materiales, lo que ha
permitido, por un lado, que el Estado goce de amplias facultades para asegurar
el funcionamiento unitario del Estado y un importante grado de uniformidad en
el status juridico de los ciudadanos. El Estado ha podido actuar en todos los
dmbitos materiales, pricticamente sin exclusién, fijando no sé6lo las grandes di-
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rectrices politicas, sino también las opciones legislativas y reglamentarias que
ha estimado necesarias para garantizar el tratamiento unitario de las cuestiones
que a su juicio requerian csa regulacion, sin renunciar al ejercicio de funciones
ejecutivas. Por su parte, las CC.AA. también han podido legislar en un elenco
dilatado de 4mbitos materiales y se han convertido, al menos parcialmente, en
la Administracién ordinaria y en las prestadoras de los grandes servicios puibli-
cos (sanidad, ensefianza...); sin embargo, su capacidad para adoptar politicas
sectoriales propias ha quedado ciertamente muy limitada.

Naturalmente, lo que se acaba de decir requeriria miltiples matizaciones,
ya que el papel desempeiiado por el Estado y por las CC.AA. varia notable-
mente en funcién de los diversos dmbitos —e incluso subdmbitos— materia-
les. No vamos a entrar, sin embargo, en este estudio pormenorizado. Tampoco
vamos a insistir en los aspectos en los que el Estado de las autonomias ha fun-
cionado correctamente. Centraremos nuestra atencién en los tres problemas
fundamentales que, a nuestro juicio, tiene hoy planteados la estructura territo-
rial del Estado.

A) Baja calidad de la autonomia politica de las CC.AA.

El grado de detalle normativo al que puede llegar el Estado a través de las
competencias concurrentes reduce la capacidad de las CC.AA. para fijar politi-
cas sectoriales propias en esos 4mbitos competenciales y el {raccionamiento ma-
terial de las competencias agrava estos efectos al limitar la ya reducida capaci-
dad de autogobierno a dmbitos materiales que normalmente no poseen el grado
de completud y homogeneidad necesarias para desarrollar politicas propias do-
tadas de un relieve practico rcalmente significativo. Pucde afirmarse que, en tér-
minos generales y a reserva de las maltiples matizaciones que deberian introdu-
cirse analizando materia por materia, en la prictica, la capacidad de las CC.AA.
para transformar la realidad social, econémica y politica de sus respectivas co-
munidades es hoy ciertamente limitada. Desde esta perspectiva, el papel desem-
pefiado por las CC.AA. se limita, por regla general, a concretar en dmbitos in-
tersticiales y con frecucncia residuales opciones politicas adoptadas por el
Estado. La autonomia politica de las CC.AA. es amplia, pero de baja calidad.

Para comprobarlo basta hacer un somero andlisis del contenido de las leyes
que aprueban los Parlamentos autonémicos: son en su inmensa mayoria leyes
de contenido meramente presupuestario, subvencional, organizativo y procedi-
mental; s6lo una minoria de leyes autonémicas tiene verdadero contenido
«sustantivo» y, lo que es més significativo, una parte importante del articulado
de estas dltimas leyes es reproduccidn, mds o menos literal, de leyes estatales,
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especialmente de leyes bdsicas. El Tribunal Constitucional ha desaconsejado
esta practica e incluso en alguna ocasién ha declarado la inconstitucionalidad
de este tipo de preceptos, sin embargo, un andlisis detenido de esas leyes auto-
némicas demuestra que en Ja mayoria de los casos si no se reprodujesen las le-
yes estatales de «cabecera» serfan pricticamente ininteligibles. Las CC.AA.
tienen atribuida, ya se ha dicho, una importante funcién ejecutiva, cuyo ejerci-
cio conlleva, sin duda, el ejercicio de un importante poder, pero la dimensién
politica, especialmente la legislativa, de la autonomia ha quedado muy nota-
blemente devaluada.

B) Necesidad de redefinir las competencias bdsicas del Estado

Este fenémeno, que no es exclusivo de nuestro ordenamiento y que, como
veremos, parece propiciado por el Estado social, se produce en nuestro caso a
través de diversas vias. En primer lugar y de forma destacada a través de las
competencias bésicas estatales que, segin se ha configurado en nuestro orde-
namiento este tipo de competencias, incluyen todas aquellas actividades publi-
cas relativas a una determinada materia que a juicio del Estado requieren un
tratamiento unitario o conforman un denominador comtin necesario para ga-
rantizar esa uniformidad. A partir de esta definicién, la actuacién bdsica estatal
ha llegado a un pormenor y una extensién material y funcional extraordinarios
y, como es claro, dado el cardcter de vasos comunicantes de las competencias,
esto ha provocado la consiguiente reduccion de las competencias autonémicas
de desarrollo legislativo e incluso de ejecucién. Los ejemplos en este sentido
podrian multiplicarse.

Pero esta concepcién de lo basico produce un segundo problema no menos
relevante: contribuye decisivamente a la desconstitucionalizacién de hecho del
sistema de distribucién de competencias en el sentido antes aludido de que ese
contenido no lo determina la Constitucién, sino que queda a la libre configura-
cién del legislador estatal que puede establecerlo sin que exista un pardmetro
constitucional dotado de un minimo de seguridad y previsibilidad para fundar
un control jurisdiccional eficaz. Las ideas de necesidad de tratamiento unitario
o denominador comtin necesario para garantizar la unidad, por su indetermina-
cidén, no han resultado ser criterios idéneos para actuar como pardmetros de
control jurisdiccional en los juicios de constitucionalidad. Es bien cierto, que
en todos los ordenamientos deben existir cldusulas suficientemente abiertas
para permitir la adaptacién del sistema a la evolucién de la realidad social. Sin
embargo, el problema que se plantea en nuestro ordenamiento es que este tipo
de competencias —a las que, como veremos de inmediato, se unen otros titulos
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que presentan idénticos problemas de indeterminacidn, como el 149.1.1 o las
denominadas competencias horizontales— no son una excepcién, sino la regla
en la que se asienta la mayor parte del sistema de distribucién de competencias.
Los juristas deberfamos reconocer, tras la experiencia de estos 25 afios, que el
binomio bases-desarrollo utilizado hasta ahora no ha resultado ser un criterio
juridico adecuado sobre el que fundar el sistema de distribucidn de competen-
cias.

Deberia, pues, revisarse cn profundidad el concepto y el alcance de las ba-
ses. Para ello serfa necesario avanzar en tres direcciones al mismo tiempo: con-
vendria ampliar al médximo los dmbitos de exclusividad y reducir hasta donde
sea posible los dmbitos materiales de concurrencia; segundo, deberfan tomarse
en serio las exigencias formales en la definicién de lo bésico; vy, tercero, en los
dmbitos en los que deba mantenerse la categorfa bases-desarrollo y siempre
respetando los requisitos formales, convendria propiciar la concrecién de lo
bésico a través de un Senado convertido en auténtica cimara de representacién
territorial, siempre con un control Gltimo del Tribunal Constitucién.

En efecto, con la experiencia acumulada durante estos 25 anos, deberia ha-
cerse un esfuerzo para acotar mas rigurosamente los dmbitos en los que resulta
imprescindible la compartimentacién de actuaciones, ampliando correlativa-
mente hasta donde sea posible los dmbitos de exclusividad competencial a base
de precisar en la Constitucién o en los Estatutos de autonomia las submaterias
en las que puede producirse esta actuacién exclusiva. Esta parece ser una ten-
dencia que va extendiéndosc recientemente en algunos Estados federales.

Por otro lado, la redefinicion de las competencias basicas deberia profundi-
zar en la definicidn de los criterios formales y en la exigencia de su respeto, li-
mitando estrictamente las bases a su dimensién legislativa. Las cldusulas, fre-
cuentes en las leyes, que declaran bésicos de antemano los reglamentos
«necesarios para ¢l desarrollo» de las leyes de bases, son una buena muestra de
lo que deberia evitarse. Si la experiencia de estos cinco lustros demuestra que
en determinadas submaterias se requicre efectivamentc un tratamiento unitario
que alcanza a la potestad reglamentaria o incluso a la ejecucién es preferible
introducir las necesarias reformas constitucionales o estatutarias para convertir
las competencias bdsicas en competencias legislativas o ejecutivas, en lugar de
mantener un concepto de bases juridicamente informe e ineficaz.

En esta misma linea de razonamiento, convendria recuperar el pristino
concepto principialista de bases, que aparece en las primeras sentencias del
Tribunal Constitucional y en algunas relevantes aportaciones doctrinales de la
época, segtin el cual las bases deben limitarse a establecer principios generales
de aplicacién mediata a través del correspondiente desarrollo legislativo. Tam-
bién en este caso la experiencia de los dltimos 25 afios, permite detectar aque-
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llas materias o submaterias en las que ese concepto es insuficiente para garan-
tizar un necesario tratamiento unitario y, en consecuencia, en estos dmbitos de-
berfa reservarse al Estado no las bases, sino la legislacién o, incluso, la compe-
tencia exclusiva.

Pero estas propuestas no s6lo deben aplicarse desde la perspectiva de la ra-
cionalizacién de las competencias estatales. La mejora de la calidad del auto-
gobierno de las CC.AA. exige que a la hora de determinar el alcance de lo ba-
sico, no solamente se atienda a lo que el Estado considera que debe tener un
tratamiento unitario, sino que también debe ponderarse, en tensién dialéctica
con lo anterior, si el &mbito de actuacién que se deja al desarrollo y a la ejecu-
cion de las CC.AA. tiene el minimo de completud y homogeneidad para poder
fijar politicas propias y llevar a cabo actividades dotadas de suficiente relieve
préctico como para contribuir a transformar la realidad social, politica o eco-
némica. La experiencia acumulada durante estos 25 afios permite responder a
estas cuestiones con datos concretos de los que, I6gicamente, carecfamos en
1978; sin embargo, para este replanteamiento del alcance de lo basico permita
reequilibrar el sistema de distribucién de competencias y aumentar el nivel de
autogobierno se requiere, en primer lugar efectuar un andlisis técnico riguroso
materia por materia de esta experiencia y, a partir de este estudio, el cumpli-
miento de al menos dos condiciones mas dificiles de alcanzar en la actualidad:
recuperar un cierto espiritu constituyente, en el sentido de bisqueda de puntos
de consenso y renuncia a planteamientos unilaterales y, sobre todo, un cambio
profundo en la cultura politica que reconozca en el principio del pluralismo un
valor tan relevante al menos como el reconocido al principio de unidad.

Asi, por ejemplo, desde esta perspectiva resulta facil detectar dmbitos
materiales en los que pueden perfectamente existir de una pluralidad de poli-
ticas sectoriales, sin que con ello se ponga en peligro el funcionamiento ar-
moénico, eficaz y solidario del Estado. Asf sucede, por ejemplo, en materia de
Administracién local —dejando a salvo la garantia de la autonomia local vy,
especialmente, de la municipal—, o también en todo lo relativo a la organiza-
cién y funcionamiento de las instituciones de autogobierno y la Administra-
cién autonémica, pero también en materia de costas, montes, puertos, ordena-
cién del territorio, urbanismo, vivienda, etc. En estos casos, como hemos
avanzado, podria sustituirse el criterio de reparto competencial basado en la
distribucién de bases-desarrollo sobre 4mbitos materiales extensos; por un re-
parto de funciones mds acotadas sobre espacios materiales mas precisos. Asf,
por ejemplo, las competencias relativas a entidades como Cdmaras, Colegios,
Cajas de Ahorros, Cooperativas, etc. permiten un claro desglose entre los as-
pectos orgdnicos, en los que la exclusividad podria ser total y aspectos fun-
cionales en los que podrian mantenerse formulas de actuacién compartida o,
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incluso, podrian trasladarse cn exclusiva al Estado la legislacién y en su caso
la ejecucion.

No sc trata de reinventar un imposible sistema dual, pero si de apuntar que
en muchas de las materias en las que cn la actualidad se produce una confusa
distribucién de bases-desarrollo, cabe reconstitucionalizar el sistema y garanti-
zar constitucionalmente dmbitos de autonomia politica desglosando en la
Constitucién o en los Estatutos de autonomia dmbitos en los que las CC.AA.
pueden asumir competencias en exclusividad. Ciertamente esta concrecion po-
drfa producir efectos petrificadores nocivos; deberfa buscarse en cada caso un
punto de equilibrio para que la concrecidn de la submaterias no alcance tal de-
talle que impida la adaptacién de su contenido a las cambiantes circunstancias
de la realidad normada; pero, insistimos, hoy a diferencia de lo que sucedia en
1978 sabemos con notable precision qué tipo de actuaciones publicas se inclu-
yen en cada una de las materias competenciales, por ello, su desglose, prudente
y guiado por los criterios antedichos, no es imposible y en cambio puede ser
muy beneficioso, en términos de cficacia del sistema en general y de garantia
de un mayor nivel de descentralizacién politica.

C) Los llamados titulos horizontales del Estado
yla clausula del articulo 149.1.1 CE

Pero, el fraccionamiento de las competencias autondmicas, la limitacién
del dmbito de libre adopcidn de politicas scctoriales y la desconstitucionaliza-
cién del sistema de distribucién de competencias, como queda dicho, no se
producen sdlo a través de las competencias bésicas del Estado, sino también a
través de otros titulos competenciales como los llamados titulos horizontales,
entre los que destacan la ordenacién general de la economia —que, en rigor,
tanto en la Constituciéon como en los Estatutos de autonomia aparece mis
como un limitc a las competencias autonémicas que como un titulo auténomo
del Estado— y las bases y coordinacién de la planificacién general de la eco-
nomia del articulo 149.1.13 CE —que ha sido profusamente utilizado por el
Estado y avalado por ¢l Tribunal Constitucional no sélo como titulo habilitante
para establecer criterios globales de ordenacion de los distintos sectores econo-
micos y mecanismos de coordinacidn, sino también para adoptar medidas con-
cretas en estos ambitos—. Es de destacar que también en estos dos casos para
definir el alcance de estos titulos se recurre a un criterio homdlogo al utilizado
para definir lo basico: Corresponde a esos titulos competenciales del Estado la
normacién e incluso la ejecucién que requiere un tratamiento unitario, en este
caso, para garantizar la unidad econ6mica del Estado. No es preciso insistir en
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la indeterminacién de este concepto, en la dificultad de construir un pardmetro
seguro de control de constitucionalidad y en la consiguiente necesidad de rede-
finir su alcance y, en su caso, el procedimiento legislativo que lleva a su con-
crecién introduciendo la participacién de un Senado que sea verdaderamente
representativo de las CC.AA.

Algo muy parecido sucede con la competencia estatal para fijar las condi-
ciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio
de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales
(art. 149.1.1 CE). También en este caso, la extremada indeterminacién que se
ha dado a su contenido contribuye a que se vaya configurando como una espe-
cie de competencia universal y residual que, dada la posible conexién de todas
las actividades piblicas con algin derecho o deber constitucional, permite a los
érganos generales del Estado regular cualquier cuestién que a su juicio requiera
tratamiento uniforme, en este caso, para garantizar una genérica igualdad de
derechos. Esta cldusula actda, bien reforzando otros titulos competenciales
—haciéndoles llegar a 4mbitos hasta donde por sf solos no alcanzan—, bien en
solitario o como titulo preeminente, sirviendo en este caso de base para dictar
leyes en materias en las que el Estado carece de competencia (Leyes del suelo,
Ley de proteccién de los consumidores, etc.). El legislador estatal, que invoca
cada vez con més frecuencia este titulo, ante la desorientacién de la doctrina y
la jurisprudencia, ha confundido con frecuencia lo que son «condiciones basi-
cas», con las competencias sobre bases, dictando a partir del art. 149.1.1 nor-
mas bésicas completas, regimenes juridicos acabados. Ha incluido entre los de-
rechos y deberes constitucionales «el ejercicio de la actividad econémica». Ha
extendido la «garantia de la igualdad», al aseguramiento de derechos y obliga-
ciones iguales para todos los espafioles, asimilando el art. 149.1.1 a una cldu-
sula de igualacién; ha considerado que en el término «regulacién» cabfa tam-
bién la ejecucién y la gestién. Se ha utilizado ese precepto no s6lo como titulo
auténomo que faculta al Estado para llevar a cabo determinadas actuaciones,
sino también como un genérico limite a la diversidad de regulaciones autoné-
micas, que actda incluso a falta de una concreta regulacién estatal ad hoc.

En la préctica ha sido utilizada para dictar desde leyes orgénicas hasta or-
denes ministeriales y para conceder ayudas en casos de inundaciones o de ca-
tastrofes como las del Prestige, para establecer mecanismos de coordinacién
entre el Estado y las CC.AA. en materia de defensa de la competencia o regi-
menes juridicos de derechos como el derecho de asociacién.

La capacidad expansiva de este titulo y su potencialidad para trastocar todo
el sistema de distribucién de competencias ha sido reiteradamente puesta de
manifiesto y, por su claridad, no merece la pena insistir en ello. A lo que si
lleva esta constatacién es al convencimiento de que es urgente hacer un es-
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fuerzo para precisar el contenido de esta competencia. Para ello pueden servir
algunas de las aportaciones doctrinales y jurisprudenciales recientes a las que
se deberfa dar una estabilidad que ahora todavia no tienen. No es este el lugar
mds adecuado para proponer una alternativa acabada sobre esta compleja cues-
tién, pero pueden apuntarse algunas propuestas parciales como, por ejemplo, la
necesidad de limitar la actividad estatal ejercida desde este titulo a la norma-
cién; tener en cuenta su cardcter excepcional, en el sentido de que sélo debe ser
actuado cuando las circunstancias exigen el establecimiento de garantias con-
cretas; la intervencion estatal desde este titulo debe responder a criterios de
proporcionalidad, es decir, deben limitarse a las estrictamente necesarias para
alcanzar el fin al que tiende ese precepto; la idea de que se trata de condiciones
puntuales, de posiciones juridicas fundamentales, no del establecimiento de re-
gimenes juridicos completos; su tinalidad no es la de garantizar la igualdad de
derechos y deberemos de todos los espafioles, objetivo incompatible con un
Estado politicamente descentralizado, sino la garantia de unas condiciones
concretas, especificas y unitarias relativas a esos derechos y deberes, que las
CC.AA. dcben respetar al establecer derechos y deberes diferenciados como
consecuencia del ejercicio autonomo de sus propias competencias; ademas la
cldusula del articulo no delimita un dmbito material excluyente a favor del Es-
tado de modo que en €l no puedan entrar las CC.AA. sino que lo que contiene
es una habilitacién para que el Estado condicione el ejercicio de las competen-
cias autonémicas con el objeto de garantizar unas condiciones bésicas en el
ejercicio de los derechos y deberes constitucionales, de modo que si el Estado
no ha dictado esas condiciones las CC.AA. tienen plena libertad de actuacién y
cuando el Estado las dicta, si esas condiciones entran en contradiccién con lo
establecido por las CC.AA., la normacidn autonémica queda automdticamente
desplazada.

En rigor, mas alld de estas consideraciones, convendria analizar si la com-
pleja y sofisticada regulacion de los derechos y deberes constitucionales con-
tenida en nuestro ordenamiento constitucional, no atribuye al Estado titulos y
mecanismos suficientes para regular el contenido necesariamente unitario de
los mismos y si no existen suficientes cldusulas para evitar hipotéticas extrali-
mitaciones de las CC.AA. en la regulacién del escaso dmbito que les resta.
También en este caso, la cldusula de cierre del articulo 149.1.1 CE podia re-
sultar plenamente justificada en el momento fundacional del Estado de las au-
tonomias en el que no se habian perfilado los contenidos de los diversos dm-
bitos competenciales y resultaban necesarias cldusulas de salvaguardia. En la
actualidad parece claro que existen suficientes cldusulas abiertas y preceptos
constitucionales que aseguran un protagonismo muy fuerte del Estado en este
admbito y, en consecuencia, podria replantearse la necesidad de mantener un
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precepto tan indeterminado y potencialmente peligroso como el articu-
lo 149.1.1 CE.

También las competencias legislativas sobre determinadas ramas del dere-
cho, especialmente del derecho privado, han permitido una intervencién estatal
muy incisiva en dmbitos materiales de competencia autonémica. En algunos
casos estos titulos, sumados a otros también de titularidad estatal que sélo per-
mitfan regulaciones parciales de dmbitos correspondientes a la titularidad de
las CC.AA., han servido para dictar leyes en materias en las que el Estado ca-
recfa de toda competencia. Este es el caso, por ejemplo, de la Ley de calidad de
la edificacién que cita hasta siete titulos distintos, para dictar una legislacién
completa en un d&mbito como el de la vivienda atribuido en exclusiva a todas
las CC.AA.

El alcance supraautonémico de los fenémenos sociales objeto de regula-
cién —y en su caso de ejecucién— se ha convertido también con frecuencia en
tftulo habilitante del Estado, en &mbitos en los que, en principio, carec{a de ha-
bilitacién competencial. No cabe negar a radice la posibilidad de que en algu-
nos casos ese caricter supraterritorial exija, en virtud precisamente de la cldu-
sula residual, una actuacién estatal unitaria, sin embargo, como ha destacado el
Tribunal Constitucional, antes de poner en funcionamiento esta cldusula debe
analizarse si las CC.AA. colindantes con competencias en la materia pueden
llevar a cabo la actividad requerida, mediante mecanismos de cooperacién o,
en su defecto, mediante la coordinacidn estatal.

D) La dimension autondémica de la justicia

El funcionamiento de los tribunales en Espafia arrastra tantos problemas
tradicionales, que los conectados con la estructura autonémica presentan me-
nor relevancia, aunque serfa deseables algunas reformas, porque existe sin
duda una dimensién autondmica de la Justicia, aunque sus perfiles son ambi-
guos y polémicos tanto por la regulacién de la Constitucién y de los Estatutos
como por su desarrollo legal posterior.

En la mayoria de sistemas descentralizados, incluidos los federales, la divi-
sién vertical de la justicia no alcanza tanto significado como en los otros dos
poderes por la propia independencia del Juez y su exclusivo sometimiento a la
ley, pero los tribunales también reflejan la divisién vertical del poder, princi-
palmente en dos dimensiones, la competencia jurisdiccional para establecer la
interpretacién de las leyes y la potestad administrativa para la seleccién, for-
macién y dotacién de medios de los Jueces. Los tribunales también deben uni-
ficar la interpretacion de las leyes autondmicas y por tanto es conveniente que
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se articulen de manera que un tribunal por CA establezca la doctrina judicial de
las leyes autonémicas. Por otra parte, la gestién de la seleccion, formacién y
régimen profesional de los Jueces tanto puede depender de la Federacién como
de los Estados o ser compartida por ambos, segin los niveles, porque no es ac-
tividad jurisdiccional sino administrativa.

Como es sabido, el art. 152.1 CE esta dedicado a las instituciones funda-
mentales de las CC.AA. (Asamblea Legislativa, Presidente y Consejo de Go-
bierno) y, después de establecer su regulacién bdsica (que serd concretada por
los Estatutos), se refiere en un segundo pdrrafo al Tribunal Superior de Justicia
como culminacidn de la organizacidn judicial en el dmbito territorial de la Co-
munidad Auténoma y menciona la posible participacion de la CA en la organi-
zacidn de las demarcaciones judiciales, remitiendo todo ello a la Ley Orgénica
del Poder Judicial:

Los Estatutos de Autonomia, ademds de repetir lo anterior afiaden la lla-
mada «cldusula subrogatoria» que posce una férmula parecida a ésta: corres-
ponde a la CA «ejercer todas las facultades que las Leyes Orgdnicas del Poder
Judicial y del Consejo General del Poder Judicial reconozcan o atribuyan al
gobierno del Estado». Como es sabido, en 1979 al aprobarse los Estatutos no
estaban claras las competencias que ejerceria el Consejo General del Poder Ju-
dicial y las que restarfan en el Ministerio de Justicia y, ante la imposibilidad de
fijar las que corresponderian a las CC.AA., se aludié a cllas de forma indirecta
(se subrogardn en las que permanezcan en el ministerio), y con una remisién
muy amplia a la Ley Orgdnica (STC 62/1990). Los Estatutos afiaden también
que la CA coadyuvard en la instalacién de los Juzgados, de acuerdo con la
LOP}.

A partir de aquf la jurisprudencia constitucional (desde la STC 56/1990 se-
guida por otras) distingue entre la funcién esencial del Juez aplicando la ley
mediante la elaboracion de sentencias y resoluciones («administracién de jus-
ticia»), que constituye ¢l nicleo duro reservado a la decisién de los tribunales,
y toda la organizacién que rodea al Juez para asistirle en su funcién, a la que
suele aludirse como la «administracién de la administracién de justicia» que
corresponde en parte al Estado y en parte a las CC.AA.

La primera faceta, que consiste en fijar la interpretacion correcta de las le-
yes, parece reservada al Tribunal Supremo (123.1 CE), salvo en materia de ga-
rantfas constitucionales que corresponde al Tribunal Constitucional, pero es
obvio que hay que reducir tal funcién a las leyes estatales, porque los propias
Estatutos reservan a los Tribunales Superiores de Justicia incluso la casacién
en algunos dmbitos de competencia exclusiva de la CA, en consonancia con la
propia expresién —un poco ambigua— de la Constitucion al referirse a su po-
sicién como culminacién de la organizacién judicial en el ambito territorial de
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las respectivas CC.AA. La Ley Orgénica del Poder Judicial admite la compe-
tencia de los TSI-CC.AA. en el recurso de casacién para la unificacion de doc-
trina y en interés de la ley (art. 74.5 y 6), y en todo caso se tratard de fijar de
forma coherente su posicidn respecto a los demés poderes que posee la CA, te-
niendo siempre en cuenta la independencia de cada juez y tribunal para inter-
pretar la ley y al mismo tiempo el interés en que la dltima interpretacién co-
rresponda al &mbito territorial en que se elabora y es eficaz (relativizado por la
STC 114/1994 en base al cardcter Gnico, nota que tiene escaso sentido en la
funcién de juzgar y fijar la jurisprudencia).

Las potestades de gestidn y administracién de los Juzgados y tribunales se
atribuye por la Constitucién al Consejo General del Poder Judicial y los go-
biernos autonémicos, mediante la cldusula subrogatoria, de acuerdo con la dis-
tribucion que establezca la Ley Orgénica del Poder Judicial y, en su caso, a las
Sentencias del Tribunal Constitucional interpretando la Constitucién. El go-
bierno central retiene también algunas tareas que rebasan la competencia terri-
torial de las CC.AA. (como el Instituto de Toxicologia), a pesar de que existen
otras técnicas para resolver la supraterritorialidad, dado que la cldusula subro-
gatoria no parece dejarle materias propias. El margen de la LOPJ para organi-
zar la administracién del personal y los medios al servicio de Jueces y tribuna-
les es muy amplio, porque la Constitucién sélo reserva al Consejo General las
funciones de nombramientos, ascensos, inspeccion y régimen disciplinario. La
restriccién actual a las CC.AA., que se basa en el cardcter nacional de los cuer-
pos del personal al servicio de la administracion de justicia, carece de base
constitucional, salvo en los Jueces y Magistrados Gnicos a los que se enco-
mienda el art. 122.1 CE la organizacién en cuerpo tnico, y atin dentro de estas
férmulas caben alternativas distintas.

Ante la resistencia numantina (en parte centralista, en parte corporativa)
que se estd mostrando a la ampliacién de las facultades de las CC.AA. en la ad-
ministracién del personal y los medios de Ia justicia, ha surgido una vez mds la
alternativa del reparto entre 17, en este caso, del Consejo General del Poder Ju-
dicial, opcién que ciertamente la Constitucién no prevé, pero que dada la expe-
riencia poco satisfactoria de este érgano podria tener defensores en los partida-
rios de la mejora de las instituciones por su proximidad a los problemas,
aunque arrastrarfa otros inconvenientes propios del localismo y la falta de
masa critica. Una via alternativa, mds sélida para intentar evitar los defectos
del Consejo General podrian consistir en formarlo también con personas pro-
puestas por las CC.AA. —dando respuesta a las aspiraciones de participacion
que algunas han mostrado—- lo que a su vez tendrfa una salida sencilla si el Se-
nado, que designa a la mitad de los miembros, fuera efectivamente un érgano
de representacién de las CC.AA.
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5. LOS PROBLEMAS DE ARTICULACION DEL SISTEMA AUTONOMICO

En todos los Estados federales las competencias se reparten entre la Fede-
racién y los Estados y, en principio, se ejercen también de forma separada, mo-
viéndose cada poder en su dmbito. En todo caso, si conviene entrar en relacién
con otros Estados o con la Federacion para el ejercicio de una competencia
concreta, existen mecanismos, como los convenios, que permiten superar la
actuacién separada. Pero a partir de los afios treinta en los Estados Unidos, y en
todo caso tras la segunda guerra mundial en todos los Estados compuestos, se
han incrementado mucho las relaciones entre la Federacién y los Estados (o
Ldnder), e incluso se han reformado algunas competencias estableciendo cola-
boracidn intrinseca entre los poderes, esencialmente por la evidencia de que
los problemas mayores no pueden resolverse de forma separada por cada Es-
tado o Land.

Estos cambios, tanto en la estructura de las competencias (ahora predomi-
nan las compartidas frente al anterior protagonismo de las exclusivas), como
en las formas de su ejercicio (que incluye dosis importantes de colaboracién
entre las instancias federales y estatales) son consecuencia dc varios fenome-
nos estructurales, y por tanto estables a largo plazo, tan importantes como el
paso del Estado liberal al Estado social (enorme incremento de las funciones
publicas) y la mundializacién de la economia, los transportes, las comunica-
ciones... que alcanza su expresion tltima en la globalizacidn. La nueva dimen-
si6én cooperativa del federalismo fue vista perfectamente en el derecho compa-
rado por estudios realizados en los primeros afios de la autonomia por Enoch
Alberti, Jiménez Blanco o Pablo Santolaya.

En Espaiia la distribucién de competencias se hizo eco en la mayoria de las
materias de estas tendencias, dando mucha importancia a las competencias de
legislacion bdsica del Estado y desarrollo de las CC.AA., que implica en si
misma una cierta colaboracién, como sucede en educacién, sanidad, medio
ambiente, etc., esencialmente porque ya se habia utilizado en la II Repiblica y
porque significaba un reparto en poder en &mbitos que debia ser descentraliza-
dos por su cardcter de servicios personales pero que también exigian una inter-
vencidn del Estado por el volumen de recursos que precisan y porque requieren
una minima igualdad en todo el Estado. En otras muchas ocasiones, la Consti-
tucion y los Estatutos no contemplan la colaboracién en la configuracion de la
competencia y por tanto las administraciones la ejercen cada una por su lado.
En general, la actuacion separada es correcta, siempre que no perjudique inte-
reses de otra instancia, pero en otras ocasiones es preferible el ejercicio con-
junto dec las competencias, por razones comunes a la evolucién de todos los fe-
deralismos. Por ejemplo, porque la dimensién de los problemas aconseja
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abordardos conjuntamente, como sucede a menudo en medio ambiente (gran-
des incendios, contaminacién de costas), porque las inversiones por separado
implican despilfarro o debilidad (investigacidn cientifica y técnica), porque la
intervencién necesaria del Estado (crisis de todo un sector industrial) no puede
realizarse sin la participacién de la CA donde la industria se esta localizada de
manera principal, o porque las miltiples facetas de un fenémeno social (como
la inmigracién) aconseja la intervencién de todas las instancias.

A) La debilidad de las relaciones autonémicas

Sin embargo, la descentralizacién del poder realizada en Espafia no ha ido
acompafiado de una articulacién equivalente de relaciones entre el Estado y las
CC.AA., ni siquiera entre las propias CC.AA. Las razones son varias, pero
pueden resumirse en dos: en primer lugar, la Constitucién no previé este nuevo
tipo de relaciones intergubernamentales y en segundo lugar se ha impuesto el
llamado «bilateralismo» en las relaciones entre el Estado y cada una de las
CC.AA. La Constitucién no previé un tipo moderno de relaciones entre los
Ejecutivos e incluso revela desconfianza en la propia colaboracién entre
CC.AA. porque establece un control de las Cortes sobre los convenios
(art. 145.2 CE) cuando en el derecho comparado se exige, como mucho, la co-
municacién. Pero ain ha sido mds fuerte el bilateralismo, las relaciones entre
el Gobierno central y los diferentes gobiernos autonémicos, uno por uno, que
tiene su razén de ser pese a los problemas que genera: asi se creé el sistema
pre-autonémico, se negocié cada uno de los Estatutos y sobre todo se estable-
cieron las primeras relaciones normalizadas, mediante las Comisiones de Tras-
pasos y Valoracioén, y en los dltimos afios se han continuado en la Comisién Bi-
lateral de Cooperacién, que han sido siempre érganos bilaterales integrados
por representantes del gobierno central y del autonémico respectivo (la Ley
Orgénica 1/2000 las ha llevado incluso hasta el Tribunal Constitucional). En
todo caso, el resultado es la ausencia de relaciones horizontales de colabora-
cién entre CC.AA., y la debilidad en general de las relaciones interautondmi-
cas, con la consecuencia de que la actuacién separada de cada administracién
autondmica perjudica los intereses de los ciudadanos y limita el desarrollo eco-
némico-social. Aunque sélo sea una de las técnicas posibles, el enorme ni-
mero de convenios celebrados en el 2002 por el gobierno central y cada una de
las CC.AA. (715) y su comparacién con los convenios entre CC.AA. (2)mues-
tra con claridad la situacién.

Las consecuencias negativas de la ausencia de relaciones institucionales
autondmicas son de tres tipos muy distintos: La primera, muy visible, es la ele-
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vada conflictividad competencial ante el TC, que llegé a ser asfixiante para el
Tribunal en la mitad-final de los afios ochenta pero adn hoy, con los diversos
remedios ensayados, sigue resultando muy alta. El propio Tribunal aconseja en
multiples ocasiones acudir a las técnicas de la colaboracién. También son muy
visibles los conflictos politicos entre los lideres (generalmente los Presidentes)
de las CC.AA. por el trazado de una autopista, por el reparto de subvenciones
o0 por alguna actuacién malinterpretada, que tienen su causa general en la ine-
xistencia de algun 6rgano —tipo Conferencia de Presidentes— que permita el
didlogo y la negociacién, y en todo caso facilite la comprension de iniciativas
ajenas. La ausencia de relaciones institucionales generales s6lo deja lugar a las
relaciones bilaterales, que acaban siendo mds entre partidos que entre gobier-
nos, con consccuencias negativas propias de la contienda partidista, la ausencia
de instancias de negociacién y arbitraje, etc. Sin duda en el Estado autonémico
falta institucionalizacion de las relaciones entre gobiernos y sobra tensién par-
tidista.

El tercer tipo de efecto negativo de la ausencia o debilidad de las relaciones
es mucho mds dificil de ver, porque supone la pérdida de oportunidades en la
actuacion de cada una de las instancias titular de la competencia. En abstracto
parecen claras las ventajas de rendimiento que implica actuar asociado con
otros Organos para conseguir objetivos comunes: aumenta las competencias
propias en los sectores donde la colaboracién multiplica las fuerzas, como la
proteccion civil o la promocidn cultural; crea unidades mayores para actuar en
el espacio econémico europeo, especialmente cuando se actia con las CC.AA.
vecinas en la mejora de las infraestructuras o en la proteccion medioambiental,
pero sobre todo permite abordar grandes inversiones que resultan imposibles
por separado. El desprecio a estas oportunidades es una amenaza continua de
recentralizacion de estos dmbitos, o su marginacion.

El problema muestra sus dimensiones, al mismo tiempo que la dificultad
de su apreciacién, en un dmbito tan decisivo para el desarrollo econdmico pero
tan exigente de grandes medios como la investigacidén cientifica, que en Es-
pafia esta atribuida de forma separada al Estado y a las CC.AA. La falta de co-
ordinacién efectiva entre el Estado y las propias CC.AA. conduce a que el Es-
tado gestione la mayor parte de los tradicionales organismos de investigacién y
las CC.AA., con muy pocos recursos, intenten la realizacion de planes propios
de investigacion, con el resultado de que las CC.AA. no participan en la inves-
tigacion fuerte, que decide Gnicamente el Estado, y malgastan sus escasos re-
cursos, eso si, con toda autonomia. La causa de esta situacién se encuentra en
la Ley estatal 13/1986 de Fomento y Coordinacién de la Investigacién Cienti-
fica y Técnica que negd a las CC.AA. todos los posibles traspasos de organis-
mos de investigacién y las coloc6 en un organismo meramente consultivo res-
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pecto al plan estatal de investigacién. El TC ratificé esta interpretacién del
art. 149.1.15 CE, dejando a las CC.AA. una tedrica competencia exclusiva
para crear su propia investigacién, partiendo de cero en cuanto a los medios.
Las CC.AA. han seguido efectivamente esta linea y hoy casi todas tienen una
ley de investigacidn y algunas incluso un plan, siempre separado del estatal y
del que puedan tener las demds CC.AA.

Bastaria comparar esta situacién con el sistema alemén de- investigacion
para deducir algunas reformas decisivas que podrian introducirse en Espafia.
All{f funciona una Comision conjunta del gobierno federal y de los Linder con
una presidencia rotatoria y una composicién de 16 miembros de la Federacién
y 16 de los Lénder, que necesita una mayorfa de 25 votos para alcanzar deci-
siones en algunos casos y para emitir recomendaciones, en otros, que luego de-
ben ser aprobadas por la Conferencia de Presidentes, también por la mayoria
muy cualificada. Los procedimientos de decisién son ciertamente complejos
pero al menos permiten la existencia de una sola red de investigacién que
puede potenciar al maximo la iniciativa y la voluntad de todos.

Pero ni en investigacién ni en la mayorfa de los d4mbitos competencias
puede decirse que las relaciones sean inexistentes porque en casi todos existe
uno o varios 6rganos consultivos, Conferencias, comisiones, algunos conve-
nios verticales... A veces, existe incluso un nimero excesivo de Comisiones bi-
laterales que desdibujan el perfil de la competencia. Pero la debilidad de las re-
laciones se manifiesta en la ausencia de canales eficaces de participacién de las
CC.AA,, cuando resulte necesario, en las decisiones estatales o comunes con
las demas CC.AA. En este sentido, la mayoria de Conferencia son de carécter
consultivo y carecen de interés para las CC.AA. porque nunca saben qué in-
fluencia tendrén sus opiniones y la mayoria de comisiones bilaterales nacieron
con intencién de control y funcionan de forma heterogénea y poco eficaz, hasta
donde se puede saber, porque la falta de transparencia en todas las relaciones
es en s{ mismo uno de sus peores defectos.

Tras unos primeros afios de exclusiva existencia sobre el papel de las Con-
ferencias Sectoriales (previstas legalmente en 1983), 1a Ley 13/1992 establecié
algunas formas de colaboracidn, con una debilidad evidente. Veamos el ejem-
plo de las Conferencias Sectoriales, la forma més generalizada de colabora-
cién: no existen entre CC.AA. (;por qué?), depende totalmente del Ministro de
turno (como muestra el grado tan diferente de funcionamiento segin los pro-
pios informes oficiales), y el procedimiento y valor de sus decisiones se mueve
en el limbo juridico (porque pese a su caricter formal consultivo sus reglamen-
tos pueden prever alguna forma de vinculacién de sus decisiones).

Las alternativas a la situaci6n actual no son dificiles pero requieren pensar
en términos de conjunto del sistema y poseer fuerza suficiente para reformar
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los Estatutos y la Constitucion. Como los problemas son de género distinto, las
alternativas han de ser también muy diversas. La Conferencia de Presidentes y
el Senado pueden responder a la necesidad de institucionalizar el didlogo al
méximo nivel politico. La mejora de las técnicas de relacién debe contribuir a
la disminucidn de los conflictos y tanto esto como la neta distinci6n entre dife-
rentes tipos de relaciones deben aclarar el actual marasmo de comisiones y 6r-
ganos consultivos. En la misma linea de potenciar las posibilidades de las pro-
pias competencias deben facilitarse las relaciones horizontales.

Comenzando por el final, la colaboracién horizontal ha estado lastrada por
la exigencia de intervencidn de las Cortes del art. 145.2 CE, que deberia limi-
tarse a una simple comunicacién, pero mds atin por el veto politico implicito
del partido gobernante a las CC.AA. de su orientacién para que no intervengan
en iniciativas de otra orientacion politica, e incluso por la idea latente (ab-
surda) de que las CC.AA. no sc¢ pueden reunir si no las convoca el gobierno
central o alguno de sus ministros. La introduccién de técnicas horizontales
(solo entre CC.AA.) para desarrollar las relaciones intergubernamentales en el
sistemna autondémico permitiria obtener beneficios a corto plazo en el gobierno
de las CC.AA,, sin estar pendiente de la voluntad de las instituciones estatales.
Ciertamente, en muchos casos, la colaboracidn tanto con las deméis CC.AA.
como con el Estado es lo mejor, pero incluso en este caso es preferible que las
CC.AA. se pongan previamente de acuerdo entre si para negociar después con
el Estado.

La eficacia de Conferencias Sectoriales horizontales depende en otros pai-
ses de que tengan un funcionamiento auténomo, impulsado por una Secretaria
permanente (para preparar el orden del dia, dar eficacia a los acuerdos, etc.) de-
signada por las propias CC.AA. También podrian ser eficaces los érganos co-
munes de gestion de las CC.AA., hasta ahora pricticamente inexistentes que se
diferencian de las Conferencias anteriores en que son érganos ejecutivos, o de
administracién, designados por las CC.AA. para gestionar competencias ex-
clusivas que requieren un acuerdo mancomunado entre las CC.AA. Esta hu-
biera sido la solucion adecuada para el traspaso de la UNED a las CC.AA,,
igual que para una solucidn racional (y muy adecuada constitucionalmente) de
la Red de Paradores, porque el Estado carece de competencias de ejecucion en
ambos campos. Tal técnica puede ofrecer ventajas en otros muchos sectores
donde sca necesaria la intervencién de gestidn de varias CC.AA.; esto es muy
dtil para evitar la recentralizacion de algunos servicios, que si no son realiza-
dos conjuntamente por las CC.AA. resultan dificiles de prestar y acabardn
siendo asumidos por el Estado.

Aun en la dimensién horizontal, en Alemania, Austria y Suiza los conve-
nios importantes precisan la aprobacién de los Parlamentos de los respectivos
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Linder y Cantones, mientras que los demds son aprobados por los Gobiernos.
Esta distincién, absolutamente 16gica, resulta desconocida en Esparia, de forma
que algunas normas autondmicas exigen el control parlamentario de todos los
convenios (que resulta disfuncional) y otras normas no prevén ningin control,
con la consiguiente pérdida de control parlamentario sobre el gobierno. Un
control adecuado de Parlamento justificarfa atin mds la supresién del previsto
en el art. 145.2 CE, que ademds no es eficaz por la estrategia de las CC.AA.
que, en los pocos casos en que realizan convenios no les denominan con este
término sino «protocolos», «acuerdos», «declaracidon de intenciones»... para
evitar el control de las Cortes.

La creacién de drganos comunes, en que participen varias CC.AA. afecta-
das por un problema, o todas si se trata de cuestiones generales (con la presen-
cia del Gobierno central o no), podria ser fruto de acuerdos de las CC.AA., por
ejemplo, formalizado mediante un convenio, pero apenas existen foros de estas
caracterfsticas. Algo parecido sucede en la planificacion conjunta, aunque en
esta técnica tiene més sentido el protagonismo del Estado, cuando éste integra
a las CC.AA. interesadas en la realizacién de proyectos que requieren tanto la
capacidad estatal como la participacién autonémica.

Los érganos comunes mas importantes han sido creados por ley del Estado,
cuando al mismo corresponde la competencia de coordinacidn, en sentido es-
tricto, tal como figura en algunos nimeros del art. 149 CE (educacién, sanidad,
investigacion, etc.).

La mayoria de Conferencias Sectoriales y Organos de participacién de las
CC.AA. son de caricter consultivo y de composicién paritaria (17 representan-
tes de la administracién central, 17 de las CC.AA.) que, en el hipotético caso
de una votacién asegura la mayorfa siempre al gobierno central, porque una
parte de las CC.AA. seguird los dictados del gobierno central, al estar goberna-
das por el mismo partido. Parece que las reformas debieran moverse en una do-
ble direccién, por una parte, matizar el cardcter de la participacion autonémica
para que sus decisiones puedan tener algin grado de vinculacidn, especial-
mente en materias de su competencia o interés, y por otra establecer sistemas
de mayorfas cualificadas que garanticen el predominio de la decisién mayori-
taria de las CC.AA. —incluso contra el gobierno central— cuando realmente
se trate de una mayoria clara. En definitiva, en ciertos 4mbitos las relaciones
deben ser mas intensas (cuando se prevé la coordinacién o cuando las bases del
Estado lo aconsejen) y en cambio deben desaparecer la mayoria de comisiones
que forman la actual marafia de érganos mixtos.

Suele oponerse a esta orientacién la afirmacién del Tribunal Constitucional
(STC 76/1983, sobre la LOAPA), que pasé después a la ley del proceso auto-
némico, sobre el caracter meramente consultivo de las conferencias sectoria-
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les, pero no se tiene en cuenta que el Tribunal Constitucional realizé tal afir-
macion tnicamente para aquellas Conferencias Sectoriales que carecfan de
previsién constitucional de colaboracién, pero no cuando el bloque de consti-
tucionalidad prevé la coordinacién y otras formas de interrelacién de compe-
tencias. Ademds, debe tenerse en cuenta el largo periodo de tiempo transcu-
rrido y las circunstancias muy especiales, amenazadoras, de la lecy de
armonizacién sobre la que recayd aquella sentencia, que tienen poco que ver
con la situacion actual.

Por ultimo, las relaciones politicas al maximo nivel que no sélo contribu-
yen a canalizar las tensiones territoriales sino que suelen ser decisivas en el im-
pulso de todas las demds relaciones enumeradas. La Conferencia de Presiden-
tes existe en casi todos los sistemas federales con el mismo cardcter consultivo:
es la reunion del Presidente del Gobierno central y de los Gobiernos de los Es-
tados o Lander para intercambiar opiniones sobre los problemas comunes, o
generales, una o dos veces al afio. Su conveniencia resulta tan obvia en Espafia,
especialmente porque los Presidentes son figuras claves de las respectivas
CC.AA., que no requierc mayor fundamentacién. Pero nunca se ha reunido.
Como sucede en otros paises, parece que esta instancia debiera tener una regu-
lacién que permitiera la maxima flexibilidad en su funcionamiento, dando pie
a que pueda convocarse con elasticidad, incluso por sugerencia de los Presi-
dentes autonémicos, al margen de algunas reuniones periédicas anuales.

B) La escasa participacién de las Comunidades
Auténomas en la Unién Europea

Pocos afios después de que el proceso autondmico se hubiera puesto en
marcha, el ingreso de Espafia en la Comunidad Econémica Europea, con efec-
tos a partir del 1 de enero de 1986, introdujo un nuevo eclemento de compleji-
dad en el sistema, y planted nuevos desafios a las CC.AA. En la CEE, primero,
en fas Comunidades Europcas después y en la Unién Europea, finalmente, ha
regido siempre el principio de que sus miembros son los Estados y la estructura
interna que éstos posean no afecta a sus relaciones con la UE. Sin embargo, las
regiones europeas con mds poder también han planteado siempre, especial-
mente en las dltimas décadas, la necesidad de su participacién en las decisio-
nes comunitarias. Si aceptamos la tradicional distincién entre la fase descen-
dente y ascendente del derecho comunitario, resultard mds facil situar donde se
encuentran los problemas importantes.

La aplicacion del derecho comunitario se resolvié relativamente pronto,
porque frente a la opinidn mds centralistas de que todos los asuntos comunita-
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rios correspondian al Estado porque entraban dentro de su competencia sobre
«relaciones internacionales», se impuso inmediatamente el argumento de que
las cuestiones comunitarias no son derecho internacional, sino justamente un
tipo nuevo de derecho que no puede inscribirse en la distincién tradicional de-
recho interno/derecho internacional, porque se trata de una entidad supranacio-
nal en proceso de construccién.

Como las Comunidades Europeas no tienen administracién periférica pro-
pia (o es muy débil, como se prefiera), la aplicacién del derecho comunitario se
reparte entre el Estado y las CC.AA. siguiendo las reglas generales de la distri-
bucién competencial: si el reglamento o la directiva comunitaria recae sobre
una competencia autonémica, su aplicacién corresponde a las CC.AA.; si
afecta a una competencia del Estado, serd éste el encargado de aplicarlo. El
TC, desde sus primeras sentencias en 1988 (con especial claridad a partir de la
STC 76/1991), consider6 que la aplicacién del derecho comunitario correspon-
dia en Espafia al Estado o a las CC.AA. segiin quién fuera el titular de la com-
petencia afectada por la norma comunitaria, salvo que se introdujera algin ele-
mento nuevo que impidiera la ejecucién de las CC.AA. El Estado sélo
intervendr4, tratdndose de una competencia autonémica, si la norma comunita-
ria requiere una decisién previa a su aplicacién por el conjunto de las CC.AA.,
como sucede cuando se asigna a Espafia, por ejemplo, una subvencién global
que exige su reparto entre las CC.AA. para poder ser efectiva.

En cambio los problemas se han multiplicado en la fase ascendente del de-
recho comunitario, en el proceso de elaboracién de las normas comunitarias.
En la Unién Europea el protagonismo en las instituciones corresponde a los
Estados, pero la presencia de los Linder alemanes y austriacos, las Regiones
belgas e italianas y de las CC.AA. espafiolas no ha dejado de aumentar desde
mitad de los afios ochenta (ahora también las britdnicas). El Tratado de Maas-
tricht dio un primer paso creando como 6rgano propio de la Unién Europea,
con cardcter consultivo, el Comité de las Regiones, que se constituyé en marzo
de 1994. Su composicién depende de la estructura territorial de cada Estado,
porque comprende representantes regionales y también de las colectividades
locales (minoritarios en los Estados federales y en Espafia, pero mayoritarios
en los Estados unitarios), nombrados por cuatro afios. En Espafia 17 miembros
son representantes de las CC.AA. y cuatro representan a los Ayuntamientos. Su
actividad le ha permitido ganar posiciones en el &mbito institucional comunita-
rio, pero no deja de ser un 6rgano consultivo, y su doble composicién local-au-
tonémica dificulta el progreso de la participacién autonémica, sin que las pro-
puestas de reforma hayan tenido éxito hasta el presente.

Otra via de intervencion de las CC.AA. en la politica comunitaria es infor-
mal pero valiosa, dada la complejidad de la informacién que emana continua-
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mente de los organismos de Bruselas y la multiplicidad de procedimientos para
influir en la adopcién de decisiones de la burocracia comunitaria. Se trata del
establecimiento de oficinas propias de las CC.AA. en Bruselas, que tengan ac-
ceso ripido a la informacion y faciliten una intervencién eficaz, via que ha sido
aceptada por la STC 165/1994, siempre que no interfiera la competencia que
corresponde al Estado. También ha sido importante la admisién de expertos
designados por las CC.AA. para integrarse en los Comités de la Comision.

Pero a la vista de los avances de la Unién Europea como instancia de deci-
si6n politica, el Gnico progreso satisfactorio para las CC.AA. pasa por partici-
par en la formacién de la posicién de Espaiia como miembros del Consejo de
ministros.

La preocupacién de las CC.AA. por la eventual pérdida de competencias
que significaria el ingreso de Espafia en la Unidn Europea aparecié desde el
primer momento y no ha dejado de aumentar, con razdn, a medida que se for-
talece la UE. A principio de los noventa se creé una Conferencia Sectorial,
como la existente en otros sectores, para canalizar las opiniones de las CC.AA.
hacia el gobierno central, en cuanto sus miembros participan en el Consejo de
Ministros, y para trasladar la informacion de los Consejos Europeos a las
CC.AA., en los aspectos que afectaran més a sus competencias. La Conferen-
cia se destacé entre 1992y 1994 del resto de las conferencias sectoriales por un
mejor funcionamiento y mayor interés, articulando juridicamente algunos pro-
cedimientos y dotandosc de un érgano de segundo nivel (la Comisién de Coor-
dinadores) para ganar en continuidad y en eficacia; significativamente, éstas
expectativas llevaron a suprimir el adjetivo de sectorial (Conferencia para
Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas, CARCE) y confiar en
que podria impulsar a las conferencias sectoriales.

Su organizaci6n y funcionamiento suscité la esperanza de podria represen-
tar los puntos de visa de las CC.AA., y aprovechando esta visién positiva el
primer gobierno Aznar planted su elevacién incluso a rango legal en 1997,
para simbolizar su importancia, aunque la ley se limitaba a consagrar acuerdos
alcanzados afios antes. En lo fundamental se trata de que el Gobierno espafiol
se compromete a defender una determinada posicidn en los érganos comunita-
rios cuando la decision afecte a las competencias de las CC.AA. y éstas consi-
gan una posicién comiin; en caso de ser imposible su defensa o tener que ne-
gociarla, se prevé un sistema de informacién y consulta a las CC.AA. Pese a
las esperanzas suscitadas por este instrumento, la experiencia revela sus graves
defectos. Primero, porque la CARCE dificiimente puede impulsar la participa-
ci6én de las CC.AA. si las demis conferencias sectoriales no funcionan y no le
trasmiten sus posiciones; segundo, porque es muy dificil que todas las CC.AA.
alcancen una posicién comdn, y cuando esto pudiera suceder contra el interés
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del Gobierno central, éste se puede cuidar facilmente de que algunas CC.AA.
de su misma orientacién politica lo impidan. El mismo problema se planteé
hace unos afios en Alemania y se resolvié encomendando las decisiones sobre
la participacién al Bundesrat, que aplica las reglas de mayorias normales, des-
terrando la exigencia de unanimidad, casi imposible para las CC.AA.

En la actualidad, Ia falta de participacidn de las CC.AA. significa que éstas
pierden todo el poder de decisién en las politicas comunitarias que recaen so-
bre materias que hasta hace poco eran de su competencia y ahora son reguladas
por el Consejo, donde también figura el Estado espaiiol. Esto significa en la
practica un traslado material de competencias desde las CC.AA. a las institu-
ciones comunitarias en las que participa el Estado, pero no las CC.AA., y re-
quiere restablecer el equilibrio inicial forjado por la Constitucién y los Estatu-
tos, como ha subrayado E. Roig. Para no frenar el progreso de las instituciones
comunitarias hay que hay que organizar la participacién de las CC.AA. en la
determinacién de la posicién del Estado en cuanto miembro del Consejo. En la
bisqueda de estas vias de participacidn las CC.AA. negociaron con el Go-
bierno Aznar un documento de minimos en los Gltimos meses de 2001, pero a
tiltima hora el gobierno central desvirtué un acuerdo de minimos alcanzado y
una parte de las CC.AA. gobernadas por el PP (salvo Galicia) se desmarcaran
del acuerdo previo. La cuestién sigue, por tanto, pendiente.

C) La deseable reforma constitucional del Senado

Todos los Estados compuestos, incluyendo en primer lugar a los federales,
necesitan tener alguna institucién que canalice el didlogo y la participacién de
los Estados miembros o Linder en las decisiones federales que pueden resultar
de mayor trascendencia para el conjunto. En los primeros periodos liberales
esa institucion fue con frecuencia un Senado que representaba a los Parlamen-
tos de los Estados (sustituyendo con ventaja a los Senados aristocriticos de la
época), pero la mayoria de estas Camaras desaparecid, de manera que en la ac-
tualidad la figura del Senado federal es un mito, que sélo subsiste en Austria,
donde tiene escasa importancia. Desaparecié de Estados Unidos en 1913, con
la aprobacién de la enmienda XVII que atribuye a los ciudadanos la eleccién
de los dos senadores por Estado, y también en Suiza la eleccién por los Parla-
mentos de ]los Cantones fue sustituida por la eleccién directa, en los afios cin-
cuenta y sesenta, mediante la reforma sucesiva de las Constituciones de los
Cantones. En Canad4 la imagen de la Cdmara de los Lores orientd en otra di-
reccién y en Australia, a principios de siglo, ya estaba en crisis el Senado ame- l
ricano y opté por la via de eleccién de los ciudadanos. En Alemania el Bun-
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desrat, que encuentra sus precedentes cn la primera federacién de 1871, no es
una Cdmara parlamentaria —aunque participa en la legislacién— sino un Con-
sejo Federal que redne a los representantes de los gobiernos.

Parcce una paradoja que justamente en el perfodo del cambio histérico del
federalismo dual al federalismo cooperativo, que incremento las relaciones en-
tre la Federacién y los Estados, se perdiera el Senado federal, pero no lo es por-
que la nueva red de colaboracién se tejia entre los gobiernos, tanto por el cre-
ciente protagonismo de los ejecutivos en ¢l nacimiento del Estado social, como
por el tipo de materias en que se organiza la colaboracién, que significativa-
mente suele denominarse intergovernmental relations en los Estados Unidos
de América. Esto permite cntender que en la fase de mayor coordinacion del
federalismo hayan desaparecido los Senados federales y la misma razén ex-
plica la enorme importancia adquirida por el Bundesrat aleman, integrado por
los Gobiernos de los Léander. Simplificando mucho, el Consejo Federal esta in-
tegrado por un nimero determinado (en proporcién muy corregida a la pobla-
¢ién) de Ministros de los Linder, que Iégicamente votan en la misma direc-
cién, y que participan muy activamente junto con altos funcionarios en la
elaboracién de las leyes y demds decisiones que le corresponden. Su poder le-
gislativo consiste en la necesidad de una mayoria favorable para la aprobacién
de las leyes que afectan a los intereses de los Linder. En caso de diferencias
con Ja Cdmara baja (Bundestag), una Comisién mixta procura alcanzar un
texto de compromiso, que se logra en la mayoria de las ocasiones. Desde 1992,
por reforma constitucional, el Consejo Federal desempefia un papel decisivo
en la participacién de los Linder en formacién de la posicién de Alemania en
el Consejo de Ministros de la Unién Europea.

Durante la Constituyente se lleg6 a pensar en un Senado de tipo federal
(Anteproyecto publicado el 5 de enero de 1978), pero se descarté por las dudas
sobre el futuro mapa autonémico y sobre todo por la presién de los sectores
centralistas tras la publicacién del proyecto constitucional. Entre la primera
idea y el modelo tradicional de Senado conservador, la Camara prevista por la
Constitucion espafiola es un hibrido, que no responde al modelo federal, pese a
calificarse como «Cdmara de representacién territorial», y tampoco es una Ca-
mara fuerte propia del bicameralismo perfecto. Su composicion es doble y de-
sigual: 208 senadores son elegidos por las provincias, entre los candidatos que
presentan los partidos politicos y unos 50 senadores son designados por los
Parlamentos autondmicos, en proporcion a la poblacién de cada CA y a la
fuerza que los partidos tengan en las Camaras. Pese a las diferencias con la fér-
mula electoral del Congreso, la composicién politica del Senado sucle ser bas-
tante parecida. Sus funciones son paralelas también a las del Congreso, aunque
menos numerosas (no participa en la investidura ni en la confianza parlamen-
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taria del Gobierno) y més débiles, porque no participa en el control de los de-
cretos-leyes y en caso de confrontacién entre las Cdmaras sobre la aprobacién
de una ley, se impone siempre el Congreso de acuerdo con el art. 90 CE.

Si el Senado duplica al Congreso, en su composicién y en sus funciones, y
ademds debe someterse a €l en caso de desacuerdo, su utilidad parece dudosa.
Pero las primeras criticas de los expertos en este sentido, tras la aprobacién de
la Constitucién, y las defensas del Senado basadas en su cardcter de Cdmara de
segunda lectura, fueron rdpidamente superadas por un enfoque diferente: la re-
forma del Senado podrfa servir para convertirle en la institucién que represen-
tara a las Comunidades Auténomas, que carecen de una instancia de didlogo y
negociacién con las instituciones centrales del Estado. Esta orientacién apare-
cié en 1987, mediante una proposicién de Trias Fargas aprobada por la Camara
y condujo a una primera reforma del Reglamento del Senado, en 1994, que
configuré la Comisién General de las Comunidades Auténomas dentro de la
Cédmara. Aunque imaginativa, porque permitia incluso la presencia de los go-
biernos autonémicos en la Comisién, la reforma ha ido languideciendo porque
las propias limitaciones generales del Senado, tal como lo configura la Consti-
tucién, impiden que la Comisién tenga mayor importancia.

A raiz del primer debate sobre el Estado de las autonomias en la Comisién
General, en septiembre de 1994, con la participacién de todos los Presidentes
autonémicos salvo el vasco, la propia Cdmara aprobé sin votos en contra ini-
ciar el estudio de la reforma constitucional. La Ponencia creada al efecto vio
truncada su tarea por la disolucién que precedié a las elecciones generales de
1996, y tampoco en la legislatura siguiente se lograron acuerdos sobre las dis-
tintas iniciativas promovidas para avanzar en la reforma, especialmente en una
Ponencia de todos los Grupos que funciond hasta 1998. La principal rémora
para la reforma se encuentra en la falta de empuje de las instituciones més pré-
ximas al propio Senado, porque nadie tiene interés a corto plazo en cambiar un
Senado docil e inoperante por otro fuerte y exigente. Para el gobierno la dife-
rencia es evidente; el Congreso de los Diputados tampoco esta interesado en
compartir con un nuevo Senado el protagonismo parlamentario que ahora mo-
nopoliza. Los 250 senadores actuales, que pasan sin pena ni gloria, perderfan
sus escafios y la direccién de los partidos perderian todos esos puestos para co-
locar a sus cuadros intermedios. Parece mucho més facil seguir como hasta
ahora y esgrimir los peligros de una reforma constitucional para desalentar a
los partidarios del cambio. Ni siquiera los partidos nacionalistas son favorables
a la reforma, porque les privarfa del protagonismo que tienen sus Grupos en el
Congreso y de las ventajas del bilateralismo. Sin embargo una reforma del Se-
nado en sentido aleman significaria a 1a vez un incremento importante de los
poderes de las CC.AA. y una mejora cualitativa del funcionamiento del sis-
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tema. Sin entrar en detalles que sélo corresponde pensar cuando en encuentra
en marcha un proyecto de reforma, parece l6gico que esta pasara por los si-
guientes puntos.

En la legislacién su tarea principal podria consistir en la aprobacion nece-
saria de las redefinidas leyes bésicas del Estado y aquellas otras que se definan
como de interés autonémico, de modo que la difercncia de opinién con el Con-
greso se solucione en una Comisién mixta. Por esta via se podria solucionar las
actuales dificultades para fijar la extension de las bases del Estado, quedando
para el Tribunal Constitucional los conflictos en supuesto de ejercicio abusivo
de la legislacién estatal. En esta Iinea puede incluirse también la necesidad de
que el Senado otorgue su consentimiente a los reglamentos del Estado, en prin-
cipio escasos, que intervengan en el dmbito de la legislacién basica. Las demds
leyes podrian ser aprobadas tinicamente por el Congreso (politicamente la in-
tervencioén del Senado en la actualidad es nimia) al que también quedaria re-
servado el control parlamentario del gobierno.

Una tarea muy importante podria consistir en canalizar la participacién de
las CC.AA. en la definicion de la posicion de Espafia en el Consejo de Minis-
tros de la Unién Europea y en los demés drganos que puedan adoptar decisio-
nes sobre sectores que caen bajo la competencia autonémica. Como ya se ha
dicho, el fortalecimiento de la UE representa un serio riesgo de pérdida de po-
der autonémico que debe compensarse con participacién en las decisiones, y
para ello se precisa una instancia a la vez fuerte y representativa de las CC.AA.
Como ha mostrado la experiencia alemana, el sistema de conferencia de todas
las CC.AA. que precisa la unanimidad para la adopcion de una posicién comin
(vigente en Espafia como estuvo al principio en Alemania) dificulta casi total-
mente la consecucién de posiciones comunes, y es preferible trabajar con los
métodos de mayorfa, que pueden ser absolutas o cualificadas en algin caso (el
Bundesrat alemdn aplica el sistema general de mayorias a las decisiones comu-
nitarias, incluida la determinacién de quien representa a los Linder en la dele-
gacion alemana).

En tercer lugar, la reunién de los ejecutivos en el nuevo Senado autoné-
mico puede resultar una via de impulso de la colaboracién horizontal o entre
CC.AA., que es una de las grandes deficiencias del sistema, introduciendo
seriedad y eficacia en la multitud de drganos heterogéneos que existen en la
actualidad, de forma que las relaciones entre CC.AA., o con el Estado, se
produzcan donde introducen ventajas importantes pero también se mantenga
con nitidez las competencias y la responsabilidad que corresponden a cada
instancia.

Como tltima funcién, el Senado integrado por las CC.AA. permitiria la
participacion de éstas en los érganos del Estado porque automaticamente pasa-
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rfan a proponer cuatro Magistrados del Tribunal Constitucional, la mitad de los
miembros del Consejo General del Poder Judicial, etc. con ventajas indudables
para trasladar la sensibilidad de las CC.AA. a los érganos principales del Es-
tado e incrementar su legitimidad.

Naturalmente, la composicién de un érgano de estas caracteristicas resulta
tan decisiva como polémica, y por tanto nos limitaremos a insinuar que podria
seguir el criterio del actual art. 69.5 CE al introducir una proporcionalidad muy
ponderada (un representante por cada millén de habitantes de cada CA) més un
ndmero fijo por CA, que podria ser 2 o 3. No parece necesario un nimero su-
perior si el funcionamiento, inspirado también en la logica de representacién
de los gobiernos, permite que asistan distintos responsables en nombre de la
CA segin los asuntos que deban tratarse. Generalmente podrian participar
Consejeros y altos cargos, reservando la intervencién de los Presidentes auto-
némicos para momentos muy importantes.

Entre los estudiosos existe unanimidad sobre el escaso interés del Senado
actual, e incluso entre los politicos més serios parece predominar la misma opi-
nién, no siempre expresada publicamente, pero hasta el presente, los timidos
inicios de reforma del Senado que se han puesto en marcha, han fracasado por
la falta de interés de las instituciones estatales y probablemente el impulso de-
cisivo deberd provenir de las propias CC.AA., si son capaces de plantearse los
problemas generales del sistema, superando su 4mbito competencial particular.

CONCLUSIONES

Primera. La Constitucién ha contribuido a resolver los problemas de la his-
toria contemporanea de Espafia, que tradicionalmente habfan dividido a la so-
ciedad (monarquia-repiblica, separacion Iglesia-Estado, papel del Ejército,
etc.), pero no ha encontrado una solucién equivalente para el problema auton6-
mico, a pesar de los grandes avances que ha supuesto y que elogidbamos sin
restricciones en la Introduccién de este articulo.

Creemos que ahora estamos en una posicién mejor que hace 25 afios para
abordar esta cuestién, porque tenemos la experiencia del funcionamiento del
sistema autonémico y podemos encontrar, mucho mejor que entonces, solucio-
nes a los problemas existentes. El fundamento de los problemas mads serios es
constitucional y por tanto parece oportuno debatir sobre las posibilidades de la
reforma constitucional. No parece sensato evitar este debate. Por el contrario,
en un Estado moderno lo normal serfa que la discusidn se organizara en torno a
un libro blanco, elaborado por una Comisién independiente de expertos, que
intentara situar los principales problemas y sus alternativas.
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Segunda. En nuestra opinién, los problemas del Estado autonémico son de
diferente naturaleza: unos derivan de la propia evolucién del sistema, otros son
desajustes en el discfio inicial de las competencias, y otros han surgido por los
cambios experimentados en nuestro entorno, como los relativos a la Unién Eu-
ropea. Para facilitar la discusién hemos intentado ordenarlos principalmente en
torno a dos ejes, la distribucién de competencias y la articulacién del conjunto
del sistema, aunque, por supuesto, podria realizarse una ordenacidn diferente.

Somos conscientes que uno de los problemas mds importantes del Estado
autondmico en este momento es la situacion en el Pais Vasco, y creemos que
algunos de los puntos tratados son también de aplicacién a Euskadi, pero la
persistencia del terrorismo y en otros factores especificos no se dan en las de-
mas CC.AA., y por lo tanto su tratamiento requerirfa como minimo un estudio
equivalente al realizado, en el improbable supuesto de que fuéramos capaces
de realizarlo.

Tercera. En la distribucién de competencias hemos constatado una pérdida
de calidad de la autonomia politica de las CC.AA. Una de las causas funda-
mentales de este fendmeno sc halla, sin duda, en el concepto y alcance dado a
las competencias bdsicas del Estado. Proponemos una redefinicidn de lo basico
a partir de tres elementos esenciales: primero, ampliar al mdximo los 4mbitos
de exclusividad y reducir hasta donde sea posible la aplicacién de esta catego-
‘rfa que tantos problemas de indeterminacién ha planteado y plantea. La expe-
riencia de estos 25 afios permite precisar los ambitos materiales, tanto de com-
petencia estatal como autondmica, en la que esta operacién resulta posible vy,
por tanto, necesaria. La materia de administracién local, es un buen ejemplo,
entre otros que se citan en el trabajo de un dmbito en el que convendria revisar
la aplicacién del binomio bases-desarrollo. Segundo, deben tomarse en serio
las exigencias formales en la configuracidn de las competencias basicas, limi-
tindolas a normas con rango de ley de contenido principial. Finalmente, en los
ambitos en los que deba mantenerse la categoria bases-desarrollo y siempre
respetando los requisitos formales, convendria propiciar la concrecién de lo
bésico a través de un Senado convertido en auténtica cdmara de representacién
territorial, siempre con un control dltimo del Tribunal Constitucional.

Cuarta. La debilidad de las relaciones intergubernamentales entre las
CC.AA. es una de las deficiencias del sistema mds aceptada por los especialis-
tas y su mejora requiere tanto la eliminacién de las normas constitucionales
que las dificultan como la habilitacién de técnicas que las faciliten. También
las relaciones verticales entre el Estado y las CC.AA. precisan una clarifica-
cidn, distinguiendo la colaboracidn meramente voluntaria de la coordinacién
que corresponde al Estado y concretando la diferente vinculacién de las deci-
siones, de manera que se clarifique el conglomerado actual de érganos mixtos
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cuyo rendimiento nadie conoce, y se puedan crear érganos de colaboracién efi-
caces en los &mbitos donde es constitucionalmente posible.

El impulso de la colaboracién podria ser también una funcién del Senado,
si este estuviera compuesto por representantes de los gobiernos, en la 1inea del
Bundesrat alemin, pero su funcién podrfa ser tan o mas importante atin en la
delimitacién de la legislacién basica del Estado, en la participacion de las
CC.AA. en la formacién de la posicién de Espafia en el seno de la Unién Euro-
peay en la participacién de las CC.AA. en los 6rganos constitucionales del Es-
tado, que influyen decisivamente en el sistema autonémico, como el Tribunal
Constitucional o el Consejo General del Poder Judicial.

La composicién detallada de un Senado o Consejo de las CC.AA. de este
tipo serfa sin duda objeto de acuerdo en el proceso de reforma de la Constitu-
¢ion, pero el criterio de su formacién y funcionamiento es relativamente facil:
cada CA cuenta con un niimero de puestos-votos que ocupan los miembros del
gobierno (Presidente, Consejeros e incluso altos funcionarios) més idéneos
para la discusidn de los asuntos incluidos en el orden del dia y el Senado de-
cide por mayoria simple, absoluta o cualificada, segiin la importancia de la de-
cisién, mediante los votos que corresponden a las CC.AA. El nimero de votos
—que seguramente se discutiria fuertemente en la reforma— debe buscar un
equilibrio entre todas las CC.AA. y entre los diferentes intereses que pueden
debatirse, y probablemente se formaria a partir de un minimo comin (dos o
tres por CA) mds uno més por cada millén de habitantes de cada CA (u otra re-
gla de proporcionalidad compensada), como expresa actualmente el art. 69.5
CE. Son muchos e interesantes los aspectos que podrian discutirse en esta linea
de reforma, pero no parece prudente hacerlo mientras la propia reforma no este
decidida; tnicamente puede afiadirse que, por una serie de circunstancias, la
reforma en esta linea de Senado o Consejo de las CC.AA., integrado por repre-
sentantes de los gobiernos, permitirfa resolver a la vez todos los problemas
apuntados (legislacion basica, participacién en las decisiones de Espafia en el
Consejo de Ministros de la UE, impulso de las relaciones intergubernamenta-
les y participacién en los 6rganos constitucionales).

Final. Proponer una valoracién serena de los defectos del sistema después
de 25 afios de experiencia globalmente positiva y debatir las alternativas posi-
bles, recuperando el mejor espiritu del consenso que caracterizé la Constitu-
yente de 1978, nos pareceria un ejercicio positivo de modestia y de inteligencia
politica del pafs, aunque el gobierno actual siga afirmando que lo mejor para el
futuro es no modificar nada de la Constitucién. Nosotros hemos querido expe-
rimentar las posibilidades del andlisis y del consenso en este mismo trabajo, y
hemos llegado a la conclusién de que la propia madurez de la Constitucion
exige la introduccion de algunas reformas y que atin existe un cierto margen
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para el consenso en el proceso de reforma. Si no se inicia esta dindmica, los
problemas actuales se agravardn —porque son estructurales— y el margen
para consensuar alternativas probablemente disminuird. Deberiamos pensar si
queremos reserva el instituto de la reforma constitucional sélo para los mo-
mentos de grave crisis institucional o si preferimos utilizarlo —como se hace
en el resto de Europa— como un instrumento periédico de solucién de los pro-
blemas serios que aparecen en el Estado. Toda la historia constitucional de Es-
pafa se mueve en la primera direccién, pero la Constitucién de 1978, que en
tantas cosas ha cambiado la mala tradicién constitucional de Espafia, se mere-
cerfa iniciar una linea distinta, también en este punto.
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