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Estado compuesto

1. Estado Autonémico y Estado federal
como variantes del Estado descentralizado.
La capacidad de adoptar decisiones propias
como criterio de clasificacion de las
formas politicas.

Aunque en la actualidad sea puesto en cuestion, y de-
nunciado como secuela de una periclitada jurispruden-
cia de conceptos, el intento de averiguar fuera de su con-
texto normativo la significacion de categorias utilizadas
o supuestas por la Constitucion en virtud de su relevan-
cia orientadora u ordenadora, como si se tratase de reali-



dades conceptuales separadas de cualquier orden histo-
rico concreto y con vida propia y real, que el derecho po-
sitivo se limitaria simplemente a concretar e ilustrar; y
aunque reconozcamos que la funciéon del derecho cons-
titucional es sobre todo la de ayudar a encontrar la sig-
nificacién de un texto normativo concreto para averiguar
sus exigencias o los limites que impone a los sujetos del
ordenamiento, forzosamente hemos de admitir que la re-
solucion de los problemas practicos de interpretacion im-
pone muchas veces recurrir a definiciones conceptuales
empleadas o supuestas en la propia Constitucion.

En este orden de cosas, y bien que creamos que, como
todo Estado, también nuestro Estado autonémico es una
“individualidad histéricamente concreta” y que su cabal
comprensién no se pueda separar de su conformacion
efectiva en la Constitucién, nos parece necesario un es-
fuerzo por incardinar el sistema espafiol de descentrali-
zacion en una perspectiva mas amplia, mostrandolo
como un tipo o categoria concreta, poseedora de especi-
ficidades pero relacionada también con otros de rasgos
proximos. Intentar una categorizacion de nuestro siste-
ma de descentralizacién no denota, como resulta obvio,
sucumbir a los encantos de una mania clasificatoria o atri-
buir mayor virtualidad de la merecida al constituciona-
lismo comparado, sino el intento de, ademas de sentar
las bases para una importacién de experiencias ajenas,
admisibles s6lo en la medida en que se producen en sis-
temas parecidos al nuestro, posibilitar una comprension
relativamente integrada del funcionamiento de nuestra
forma politica, liberandola de un casuismo o flexibilidad
exageradas, mostrando de paso sus posibilidades y limi-
tes para un funcionamiento coherente.

Desde esta perspectiva considerariamos a nuestro Es-
tado Autonémico un tipo concreto de descentralizacion
politica y a su ordenamiento juridico como un ordena-
miento complejo o compuesto. Al hacerlo asi obviamos
en la clasificacién de las formas de Estado desde el pun-
to de vista de la distribucion territorial del poder la dua-
lidad Estado unitario-Estado federal, prefiriendo, segin
veremos, considerar el modelo federal una variedad del
estado descentralizado. De este modo para nosotros los
diversos tipos de descentralizacion se situarian en un con-
tinuum entre el Estado unitario no descentralizado en




el que sélo existiria un centro de decision politica y un
nivel de autoridades, aunque pudiese haber agentes u or-
ganos delegados con una funcioén de mera aplicacion, el
Estado descentralizado, unitario o federal, en el que las
unidades integrantes dispusiesen de capacidad de deci-
sioén politica, con independencia de la base constitucio-
nal de la misma y la existencia o no de integraciéon de
aquellas en el edificio estatal comtn, y la Confederacion
que es mas bien una unién internacional de estados, li-
mitada ademas en sus propdsitos y sin imperio directo
sobre los ciudadanos.

Hay que sefialar que aceptar este criterio segin el cual
el eje clasificatorio de las formas politicas es la localiza-
cién del poder de toma de decisiones politicas, esto es
la capacidad de adoptar medidas generales propias para
el respectivo territorio, supone excluir el de la estatalidad
o disposicion de poder politico originario que subraya la
dualidad del estado federal frente al Estado unitario y la
Confederacion. Segin este punto de vista en el Estado
unitario, aunque puede haber descentralizacion a favor
de algiin componente territorial del mismo -region— so-
lo hay un verdadero plano estatal. Lo mismo ocurre en
la Confederacién en la que solo hay verdadero poder
estatal en el nivel de los estados miembros, de modo que
sOlo éstos adoptan decisiones de autoridad frente a los
ciudadanos; y éstos sélo ante ellos disponen de derechos
publicos subjetivos hasta el punto que el derecho de la
Confederacion necesita de una transformacion por par-
te de los Estados miembros para convertirse en derecho
eficaz.

Optar por la disposicién de capacidad para adoptar de-
cisiones politicas propias como criterio basico de la cla-
sificacién de las formas politicas supone aproximar el Es-
tado autonémico al Estado federal como variedades ambas
de Estado descentralizado, separadas asi por considera-
ciones accidentales, aunque puedan resultar tipicas o
especificas, antes que de verdadera entidad, por lo menos
desde un punto de vista material. Por decirlo de un mo-
do directo, hoy el problema considerado basico en el Es-
tado federal no es el de las exigencias derivadas de la cua-
lidad del poder constituyente como poder politico
originario, esto es el problema del Estado federal no es un
problema de afirmacion de la soberania de sus miembros,



v, consiguientemente, las condiciones de compatibilidad
de la misma con la del Estado federal, sino sobre todo de

verificacién y aseguramiento del reparto competencial .

de una parte; y de otra, de disposicion de instrumentos
de articulacion de intervencion de los Estados miembros

en la constitucién y actuacion de la organizacion federal, |

no so6lo para hacer presente en ésta la voluntad e intere-
ses de los Estados miembros sino para dejar oir su voz en
la determinaci6n de la politica coman.

2. Transformaciones operadas en la practica
y la Teoria del Estado federal que permiten
su acercamiento al tipo del Estado
Autonémico.

1. La reduccion de los rasgos centrifugos del Estado
federal. En particular la disociacion de soberania y
estatalidad como condicion del dualismo estructural
de la Organizacion federal.

Es importante en efecto seflalar que la aproximacién
entre el modelo federal y otras variantes de descentrali-
zacion politica como el Estado autonémico ha sido posi-
ble mediante una relativizacion del significado a atribuir
al término estatalidad en el edificio federal. La admision
de dos planos de estatalidad como nota fundamental del
Estado federal s6lo es de recibo si dicha estatalidad se
separa, por lo menos en el caso de los Estados miembros,
de la nota de soberania. O se prescinde de la misma pa-
1a explicar el Estado federal y se habla de funciones poli-
ticas (regulacion de la vida de la comunidad) a realizar en
dos planos, de modo que la legislacién, ejecucioén y po-
der judicial se encuentran divididos en varias organiza-
ciones territorialmente separadas; o se acepta que s6lo la
Federacion posee verdadera soberania, aunque admitiendo
de hecho una vision limitada de ésta, en cuanto que la
propia existencia del Estado federal y la participacion
de los Estados miembros en la determinacién de la vo-
luntad comiin, no se encuentran disponibles para el pro-
pio constituyente de la Federacién. En cualquier caso, si-
guiendo a Laband y Jellinek, se separa Estado y soberania
equiparando poder estatal a poder politico propio origi-
nario, no derivado de un autorizacion o prevision nor-
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mativa procedente de voluntad ajena, y que por tanto
puede libre y auténomamente dotarse de su correspon-
diente organizacién, no deducible por ello de la ley de un
Estado superior. Se rechazan asi las tesis de Seydel y Lefur
que aunque con beneficiario diferente vinculan Estado v
soberania (Seydel niega la soberania a la Federacion, pri-
vandola de su condicién de estado. Para Le Fur, los inte-
grantes de la Federacion sélo son Estados de nombre. Por
su parte Haenel y Gierke, como Nawiasky mas tarde, atri-
buiradn la soberania exclusivamente al Estado total que
integra el general y los Estados miembros).

En efecto con la idea de soberania es imposible, port
ejemplo, explicar la posicién de los ldnder. Estos tiener
poder estatal, pero no poder soberano. El poder sobera-
no implica superioridad interna e independencia, tam-
bién personalidad internacional. Aquella no es detenta-
da por los Estados miembros en cuanto reconocen en
su propio territorio el poder de la Federacion. Tampoco
existe personalidad internacional de los mismos que en
el Estado federal corresponde a la Federacion; los estados
miembros solo disponen de competencias.

Desde luego renunciar a la nota de la soberania para
explicar la condicion de los Estados miembros no im-
plica desconocer la significacién que se desprende de la
atribucion de una verdadera estatalidad a las partes in-
tegrantes del edifico estatal, de modo que se fije el alcance
a atribuir a la dualidad como rasgo esencial de la estruc-
tura federal.

La dualidad organizativa del Estado federal, esto es la
existencia de dos niveles de autoridad, de dos estructuras
politicas completas, la del Estado federal y la de los Es-
tados integrantes, cada una dotada de legislativo, gobierno
y organizacion judicial y separadas con 6rganos exclusi-
vos, cada una con un ambito jurisdiccional diferente, na-
cional en un caso, territorialmente delimitado en el otro,
es la correspondencia a la existencia en la Federacion de
dos centros de poder, también de dos verdaderos pode-
res constituyentes independientes, aunque relacionados.

De modo que el Estado federal es un Estado compuesto,
integrado por verdaderos Estados, dotados, como aca-
bamos de decir, de sus respectivas y completas organiza-
ciones politicas, correspondientes a su propio poder ori-



ginario. No caracteriza a los Estados necesariamente la
condicién ilimitada de su poder —de esta caracteristica so-
lo gozan los estados soberanos- ni la extension del mis-
mo —desde esta perspectiva pueden existir provincias con
mas competencias que algunos estados-, sino el carac-
ter propio y originario de dicho poder . La cualidad es-
tatal de las entidades federadas implica un poder supe-
rior politico limitado, si en su objeto, pero no derivado
de la federacion, aunque sea reconocido por ella.

Este poder politico propio —verdadero poder de domi-
nacion, si se sigue la terminologia de Jellinek- supone an-
tes que nada la capacidad no derivada, esto es originaria,
de autoorganizarse, o sea la disposicion de verdadero po-
der constituyente. Del mismo modo que el poder del es-
tado federal no resulta de actos juridicos de los Estados
miembros y su poder constituyente deriva sélo de su pro-
pia soberania, también el poder constituyente de los Es-
tados miembros es propio y procede exclusivamente de
su respectivo pueblo.

Aceptar la derivacion del poder de un Estado miem-
bro de un acto de la Federacion, al modo como la fuerza
de obligar de un reglamento provendria de una ley pre-
via, seria contrario a la atribucion de poder originario al
Estado miembro.

Por ello la aprobacién y reforma de la Constitucién de
un Estado miembro es obra exclusiva de los 6rganos es-
pecificos del Estado mediante los cuales se ejerce el po-
der constituyente, se trate de Parlamentos, Asambleas
constituyentes o se requiera la intervencion del cuerpo
electoral. Cierto que el poder de autoorganizacion puede
ser limitado, como se muestra en la exigencia de que las
constituciones de los Estados observen los limites im-
puestos por la Constitucion federal, pero con todo ello es
propio y no derivado de otro poder. Incluso un Estado fe-
derado puede haber recibido la Norma Fundamental de
otro Estado, pero en todo caso debe continuar siendo
“duenio de su Constituciéon”.

La integracion en el sistema federal de los dos planos
de estatalidad se realiza en el nivel efectivo o de dere-
cho positivo constitucional estableciendo un reparto de
funciones publicas entre el Estado Federal y los Estados
miembros, de modo que en el ejercicio de su poder cons-
tituyente el Estado Federal no reclama la competencia




universal propia del Estado unitario. Pero esa renuncia
a la plenitudo potestatis del Estado Federal no puede hacer
olvidar que en tltima instancia, por decirlo asi, la cohe-
rencia del sistema que en su funcionamiento efectivo co-
noce diferentes técnicas de articulacion, atribuyendo una
funcion de integracion al ordenamiento central, descan-
sa sobre el reconociento de un diferente poder al Estado
federal y a los Estados miembros. En efecto la integracion
funcional en la organizacion total del Estado central y los
Estados miembros se realiza sobre la base del principio de
soberania del Estado federal que, sin negar la condicién
de Estados a las entidades miembros, se afirma por dis-
poner de la competencia de las competencias, poseyen-
do en principio —juridicamente, no necesariamente poli-
ticamente- la facultad de aumentarla indefinidamente;
y porque los eventuales conflictos entre la Federaciéon y
los Estados o de éstos entre si son resueltos por un 6rga-
no jurisdiccional del Estado federal.

2. El reforzamiento de los elementos centripetos
del federalismo. Nuevo significado funcional del
federalismo: de orden de articulacion a sistema de
democracia profundizada.

La aproximacion entre las figuras del Estado federal
y el Estado auton6mico, como variantes del género Esta-
do descentralizado, se ha visto facilitada, ademas de por
un debilitamiento del relieve de las tensiones centrifugas
o elementos pluralistas del sistema federal, por un refor-
zamiento de sus dimensiones unitarias o elementos cen-
tripetos, proceso que no ha equivalido necesariamente
a una debilitacion del federalismo sino a un cambio de
su rendimiento funcional, a considerar ahora, segiin ve-
remos, mas que desde el punto de vista de la integraciéon
de las unidades miembros que era capaz de producir en
el seno de la organizacién comin, desde la perspectiva
del fortalecimiento de la democracia y la divisién -y con-
siguiente moderacién- horizontal de poderes que lleva
consigo.

Existen en efecto diversas tendencias en los sistemas
federales actuales que de manera constante refuerzan la
posicién del centro en el sistema politico y juridico, y que
operan a través de técnicas como la de la ocupacién de



importantes areas de decision, haciendo uso la Federa-
cion de las competencias concurrentes mediante una in-
terpretacion politica de las clatisulas constitucionales ha-
bilitantes; o en virtud de la atribucion al Estado federal
de competencias de politica econémica y financiera; o
confiriendo al Estado central una funcién de direccion
potitica a partir de su facultad para determinar el marco
o las bases a desarrollar por la legislacion de los estados;
o fomentando actuaciones comunes, aunque sobre la ba-
se de la cooperacion voluntaria de los Estados y la Fede-
racion. Todas estas tendencias afectan al reparto compe-
tencial federal, pero en realidad tienen un significado mas
prafundo pues son manifestacion de una transformacion
de la base misma del orden federal y muestran un cam-
bic, como deciamos antes, en el propio rendimiento fun-
cional del federalismo.

En la teoria tradicional del Estado federal como Esta-
do ccmpuesto, coexisten al lado del de los Estados miem-
bros, como verdaderos centros de poder, un aparato de
poder central u organizacion general correspondiente al
pueblo o nacién que ejerce de modo incondicionado su
propio poder constituyente.

La teoria tradicional del Estado federal admite la exis-
tencia de una unidad sociologica legitimadora del po-
der constituyente en que reposa el edificio organizacio-
nal comin, que no suprime sino que integra la pluralidad
sociologica subyacente a la institucionalizacion suminis-
trada por la organizacion politica perteneciente a los Es-
tados miembros. El poder constituyente del Estado fe-
deral corresponde al propio pueblo del Estado como
unidad que ejerce su autoridad politica y no puede con-
siderarse, desde un punto de vista juridico, como el re-
sultado de un pacto entre unidades independientes.

Es esa base politica especifica, aunque constitutiva-
mente plural, la que justifica la existencia de una orga-
nizacién comun y separada de la de los Estados miem-
bros v cuyas 6rdenes tienen vigencia efectiva e inmediata
sobre el territorio y la poblacién de todo el Estado. Por
ello, el Estado federal, en la esfera de su competencia,
manda, a través de la operacién de sus 6rganos propios,
sobre el territorio y los sibditos de los Estados particula-
res directamente, sin que sus 6rdenes tengan que pasar
por el intemedio de los Estados miembros.
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Lo que la moderna Teoria pone en cuestion es que ese
equilibrio, bien que inestable, consustancial a la idea tra-
dicional del federalismo, entre la afirmacion de la unidad
y la garantia del pluralismo, tenga hoy sentido, e inclu-
so que el significado global del federalismo se corresponda
preferentemente con su rendimiento funcional como co-
bertura institucional del pluralismo territorial. Estos de-
sarrollos doctrinales confieren un verdadero sentido al
proceso de centralizacién competencial que, a traveés de
los mecanismos mencionados antes, se estd operando de
modo constante en el Estado federal a favor del poder
central, justifican el recurso a algunos principios del fun-
cionamiento del sistema como el de la lealtad federal o
el federalismo cooperativo, que en conjunto adquieren
una significacién claramente centralizadora y, sobre to-
do, por medio de una reconsideracion del papel del Se-
nado, ofrecen una comprension totalmente diferente del
sistema federal, concebido ahora no tanto como un me-
canismo de articulacién e integracion entre diferentes
pueblos sabedores de las ventajas de la pertenencia a una
organizacién politica compartida, como un sistema con
un rendimiento superior desde el punto de vista de la par-
ticipacion, la eficacia y la division del poder.

Asi Hesse subraya como el actual sistema federal ale-
man, al revés que las formaciones también federales que
le precedieron, no puede entenderse como un intento de
conjugar simultdneamente variedad y unidad, garanti-
zando a la vez la diferenciacion de los Estados y la ac-
tuacién conjunta en el Estado comun. Pues hoy, senci-
llamente, ha desaparecido la especificidad de los Estados,
“su peculiardad irracional conformada histéricamente”,
al decir de Smend. Han desaparecido, en efecto, los fun-
damentos esenciales de la peculiaridad de los Estados,
pues en parte son, si se excluye el caso de Baviera y de los
estados hanseaticos fruto del azar y decisiones de las po-
tencias ocupantes, habiendo quebrado su especificidad
definitivamente con los movimientos de refugiados y la
operacién de numerosos factores de unificacion técnica
y econémica. Y hoy tampoco seguramente puede hablarse
de tareas o funciones especificas de los Estados. Estas tie-
nen una dimension pluriestatal y el Estado social fuerza
a la uniformidad y la simetria no a la potenciacion de lo
especifico.



3. En particular los problemas que plantea la
comprension constitucionalmente adecuada de la
idea de Federalismo cooperativo, el principio de la
Lealtad federal y el nuevo rol del Senado.

Este debilitamiento del soporte pluralista del moder-
no Estado federal se expresa, a la vez que se profundiza,
con la propuesta de dos principios de comprension del
mismo, sumamente Gtiles para justificar y prolongar de-
terminados desarrollos competenciales. Me refiero claro
esta a la idea de federalismo cooperativo y al principio
de la lealtad federal. Si como se desprende de lo que lle-
vamos dicho ambos tienen un significado centralizador
evidente, su encaje constitucional no deja de plantear
problemas.

Consiste el federalismo cooperativo, en esencia, en
la propuesta de procedimientos e instrumentos de traba-
jo conjunto entre Federacion y Estados como consecuencia
de la propia entidad de las tareas ptblicas a cumplir, asi
como la necesidad de asegurar en todo el territorio de mo-
do eficaz y econémico determinados estandares de cali-
dad y homogeneidad en su rendimiento.

La justificacién de este modo de comprender el fede-
ralismo puede asociarse a la garantia constitucional de la
igualdad o a la, formulada en el mismo plano normati-
vo, exigencia de eficacia de la Administraciéon. Incluso
puede sefalarse que existe una integracioén constitucio-
nal de los ordenamientos, por ejemplo mediante la téc-
nica de la ley marco o la prevision de realizacion de ta-
reas comunes, o a través de la atribucién por norma
general de la ejecucion de las leyes federales a los estados
miembros, que reposa en una concepcion no muy ale-
jada a la del federalismo cooperativo.

Sin embargo esta indudable base constitucional no
puede hacer ignorar los riesgos que para la variedad po-
litica y normativa del estado federal residen en este tipo
de practicas si no se garantiza que las mismas no con-
duzcan en realidad a la renuncia de competencias por par-
te de los Estados miembros, perdiendo de vista que el ejer-
cicio coordinado de dichas competencias ha de basarse
en un respeto escrupuloso de su voluntariedad y no pue-
de significar una imposicioén disfrazada de la hegemo-
nia del Estado federal sobre los Lander.

También la problemética en torno a la cuestion de la

REGAP [



Bundestruepflicht (lealtad federal) es abundante. Con-
siste dicho principio, formulado por el Tribunal Consti-
tucional alemén, en la exigencia de que tanto la Federa-
ciéon como los Estados miembros ejerzan sus competencias
adoptando un comportamiento mutuamente leal, esto es
respetando la posicién e intereses respectivos, como co-
rresponde a integrantes del mismo todo.

No plantea problemas el resaltar la congruencia cons-
titucional de este principio, considerado como exigencia
de la propia federalidad, antes que deducible de la prohi-
bicién genérica reiterada en el ordenamiento del abuso
del derecho o derivado del criterio constitucional de la
adecuacion como estandar de ejercicio competencial pa-
ra cualquier poder piblico. Tampoco plantea dudas su
utilidad politica como guia de actuacién reductora de la
conflictividad en el Estado federal. Otra cosa son los pro-
blemas que suscita la determinacién de su efectivo alcance
juridico y sobre todo su conformidad con las exigencias
de la seguridad juridica. Tampoco es clara la condicion
en que un 6rgano exclusivamente jurisdiccional como es
el Tribunal Constitucional utiliza este principio como pa-
rametro controlador de actuaciones concretas del Estado
central o los Estados miembros; existiendo dudas sobre
la reduccién del propio espacio de la controversia poli-
tica a que el recurso al principio de la lealtad federal abo-
caria.

Tan conveniente parece aceptar un contenido mini-
mo esencial, por decirlo asi, de este principio que ga-
rantice el rendimiento de informacién y asistencia mu-
tuas, asi como un comportamiento leal de todos los
integrantes del Estado federal, como precaverse ante una
sobredimensién del mismo frente a prescripciones cons-
titucionales escritas o principios juridicos firmes, que
reduzca la seguridad juridica, constrifia la esfera de la con-
tienda politica y atribuya de hecho una funcién no ju-
risdiccional al Tribunal Constitucional.

Como sefialaba con anterioridad estas transformacio-
nes han acabado afectando el propio significado funcio-
nal del federalismo que pasa de ser considerado prefe-
rentemente la respuesta institucional al pluralismo
territorial a un mecanismo de profundizacién de la de-
mocracia y un sistema politico capaz de mayor eficacia
en sus prestaciones.



En el nuevo sistema federal la funcién esencial a rea-
lizar no es ahora la integraciéon de los Estados en una
organizacion politica comun o la verificacién de una di-
vision vertical de poderes, hasta el punto de que el Se-
nado que es la instancia basica a través de la cual se rea-
lizaba la integracién ya no es considerado umr ente
exponencial de los intereses de los Estados cuanto un ins-
trumento de participacion de los mismos en la determi-
nacion de la politica de la federacién de la que forman
parte. Por ello esta Camara juega un papel sobre todo ase-
gurando una cierta participacién a las Administraciones
de los Estados, pues son ellas quienes verdaderamente se
encuentran representadas en el Senado o Consejo, con-
trabalanceando, en una profundizacion de la divisién ho-
rizontal de poder, al Gobierno y Parlamento federal. Es-
te redimensionamiento de la division horizontal del poder,
por lo demas, subraya la pérdida de importancia del re-
parto vertical, evidente en la medida en que se ha ido in-
crementando la colaboracion y realizacién de tareas co-
munes entre el Estado central y los Estados miembros.

La nueva Teoria del Federalismo subraya las superio-
res cualidades de la cultura politica de esta forma de es-
tado, basadas en la transaccion y el pacto y su mas alto
rendimiento funcional, al posibilitar la experimentacién
e innovaciéon -no sélo de politicas sino también de equi-
pos- asi como las mayores oportunidades de participa-
cién de los ciudadanos en los diversos centros de deci-
sién politica.

‘El sistema politico federal conduce sobre todo a la mo-
deracién como consecuencia del reparto de poder que im-
plica, y, especialmente, como efecto de la integracién
de la oposicion que posibilita y cuya responsabilidad es-
timula.

Sin duda el sistema federal permite que la oposicion
politica en el nivel federal tenga sus oportunidades de go-
bierno en el plano de los Estados. De este modo se im-
pide la generalizacién en la minoria de la oposicién, y en
el sector de poblacién que la apoya, la irritacién o el sen-
timiento de marginacion, al tiempo que su experiencia
de la gestion politica impide el extremismo o la irres-
ponsabilidad de sus criticas .

Como sefialdbamos anteriormente, proponer la com-
prension del Estado autonémico en relacién con otras va-
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riedades admitidas de descentralizacién, y en concreto
con el Estado federal segtin lo entiende la Teoria Consti-
tucional mas reciente, no puede equivaler a restar im-
portancia a especificidades de nuestra propia forma poli-
tica, se refieran éstas a los supuestos de validez de los
ordenamientos territoriales o a la condicion derivada y
limitada del poder estatuyente, o la menor consecuencia
organizativa del mismo, etc; sino antes bien proponer un
marco de referencia admitido y del que se pueda derivar
una importante ayuda para el entendimiento congruen-
te y la prevision del futuro desarrollo del Estado Auto-
noémico.
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Estado autonémico:
perspectivas y problemas actuales

1. Perspectivas y problemas actuales del
Estado Autonomico: ampliacion
competencial y reforma de Estatutos

Lo que llevamos dicho hasta el momento puede dar-
nos una idea acerca del disefio y funcionamiento del
Estado auton6émico espafiol. Ahora deberiamos explo-
rar algunos problemas acuciantes que el experimento des-
centralizador espafiol tiene ante si y de cuya correcta
solucion depende su éxito definitivo.

Como se ha sefialado con anterioridad uno de los ras-
gos basicos de nuestro Estado Autonémico, y que con-
trasta con los presupuestos mismos de la forma federal,
es el de la diversidad, sobre todo competencial, de sus in-
tegrantes. Para muchos dicha diversidad, consecuencia
logica de la asuncion del llamado principio dispositivo,
se adecta perfectamente a la condicion plural de la na-
cion espariola y en concreto, como se ha sefialado antes,
ha favorecido un rendimiento integrador del Estado au-
tonomico nada desdenable.

Otros consideran que en realidad la diferencia de ré-
gimen entre comunidades ordinarias y especiales (y
dentro de éstas entre privilegiadas y menos especiales) so-
lo tiene una justificacién temporal, pero que es en si dis-
criminatoria y ademas gravemente perturbadora para un
funcionamiento normalizado del Estado Auton6mico.

El problema tiene ademas una importante dimensién
técnico-juridica, pues se trata de determinar si la iguala-
cion competencial entre las Comunidades especiales y
ordinarias se realiza, como parece 16gico, por la via de la
reforma de los correspondientes Estatutos de Autonomia
de acuerdo con previsiones, que no estipulaciones impe-
rativas, de la Constitucién (articulo 148-29); o si puede
verificarse utilizando el procedimiento de la ampliacion
competencial mediante las leyes estatales organicas
de transferencia y delegacion a que se refiere el articulo
150-2.




La utilizacion de la reforma estatutaria parece mas acor-
de con la misma concepcién constitucional de la auto-
nomia, como verdadero derecho de nacionalidades y re-
giones que el ordenamiento reconoce y cuyo ejercicio
organiza, pero cuyo caudal competencial no puede ser
determinable a voluntad por el legislador central, ni so-
metido en su aplicacion por las comunidades auténomas
a otro tipo de control que no sea el jurisdiccional. Exis-
te de otro lado, como ya hemos sefialado una prevision
constitucional de reforma estatutaria de las Comunida-
des ordinarias, una vez que han transcurrido cinco anos
desde la aprobacion de los mismos, limite temporal trans-
pasado ya ampliamente en la actualidad (los altimos Es-
tatutos de Autonomia fueron aprobados a comienzos
de 1983).

Al lado de estos argumentos que avalan la conveniencia
de proceder a la ampliaciéon competencial de las Comu-
nidades Auténomas ordinarias por la via estatutaria no
han de ignorarse ni sus inconvenientes ni las propias vir-
tualidades de la via de la atribucién competencial extra-
estatutaria del articulo 150-2°. Reabrir ahora un proceso
semiconstituyente de reforma de estatutos no deja de te-
ner algun riesgo desestabilizador sobre todo si incita a las
Comunidades Auténomas especiales, por su parte, a so-
licitar la propia revision de sus estatutos. La utilizacion
de la delegacién para atribuir nuevas competencias vie-
ne a conducir a resultados en la practica equivalentes a
los alcanzados mediante la reforma estatutaria, y no es-
taria expuesta a sus graves riesgos, toda vez que permiti-
ria aparentar una cierta diferencia formal todavia entre
las diversas Comunidades Auténomas, esto es entre aque-
llas que gozarian de su potencial competencial en fun-
cién de especificaciones estatutarias, mientras las otras
s6lo podrian hacerlo gracias a las delegaciones estable-
cidas al respecto en leyes, todavia, estatales.

Desde un punto de vista técnico ademas se sefala que
la via de la ampliacion competencial por delegacion no
puede originar una disposicién discrecional de las facul-
tades transferidas por parte del Estado, pues la revocacion
de la delegacion s6lo podria estar constitucionalmente
justificada en supuestos graves, ya que otra cosa contra-
riarfa la proteccion de la autonomia cubierta mediante la
técnica de la garantia institucional; y ademas que esta via,



sobre no impedir en el futuro la reforma de los estatutos,
permite, al reservar determinados instrumentos de con-
trol al Estado central, un ejercicio coordinado de com-
petencias, que asegura una aplicacion mas funcional de
las mismas, mas congruente con la necesaria orientacién
del estado autondmico espafiol en la linea del Federalis-
mo cooperativo.

2. La potenciacion de los instrumentos de
articulacion autonomica: reforma del
Senado y federalismo cooperativo.

Este Gltimo argumento nos sitGa en la pista de otra no-
table preocupacién del actual sistema autondmico espa-
niol, del que se suele sefialar un notable déficit en lo que
se refiere a los instrumentos de coordinacion entre el
Estado Central y las Comunidades Autonomas, lo que
seria consecuencia primeramente de deficiencias del pro-
pio disefio institucional, sefialandose al respecto el es-
caso rendimiento integrador del Senado, ademas de com-
posicion escasamente autonomica. Por otra parte parece
16gico que en la primera fase del funcionamiento del
Estado descentralizado aparezca antes que la procupacion
por la coordinacion en el ejercicio de las competencias el
afan de los nuevos entes autondmicos por afirmar su pro-
pia existencia y legitimidad, de modo que dicha etapa ne-
cesariamente ha de tener un caracter reivindicativo an-
tes que cooperativo.

La solicitud para el Senado espaiiol de un rol impor-
tante en el funcionamiento del Estado Autonémico se en-
cuentra avalada por la caracterizacién constitucional del
mismo como “cdmara de representacion territorial” y por
el reconocimiento del papel de los Senados en los siste-
mas federales. Pero lo cierto es que en la propia Consti-
tuciéon, en razén de la misma composiciéon del Senado
que ella establece, por la atribucion de funciones a la Cé-
mara Baja, que en ningtn caso tienen un relieve auto-
némico especifico, no puede apreciarse en el diseno de
Senado que contempla, mas alla de ese detalle calificato-
rio del Senado, proposito territorial alguno.

La cuestion estriba en que la reforma del Senado en
Espafia ha de verificarse sin realizar una modificacion
constitucional, pues se entiende que proceder a la refor-
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ma constitucional del Senado supondria en la practica
abrir un proceso constituyente de alcance indefinido, sin
que existiesen motivos serios para ello y sobre todo sin
que se pudiese seguramente repetir el mismo pacto -0
“consenso”- entre todas las fuerzas politicas que se al-
canz6 en el momento de elaboracion de la Constitucion
en 1978, de modo que en la practica se desencadenaria
un proceso con considerables riesgos desestabilizacores.

Con esta limitacion de partida que excluye, insisto,
por ejemplo que los senadores pudiesen ser elegidos en
el conjunto de la circunscripcién autonémica, en vez
de la circunscripcion provincial como lo establece la Cons-
titucién, o que sean designados en su totalidad, en vez
del 25% aproximadamente de la actualidad, por los Par-
lamentos auton6micos o los gobiernos terrritoriales, la
reforma del Senado se constrifie al plano reglamer.tario
lo que puede suponer la creacién en dicha Camara de una
Comision autonémica, a la que pertenezcan todos los Se-
nadores de designacion parlamentaria territorial, con in-
dependencia de su adscripcion partidista, o la prevision
de comparecencias en el Senado de los Presidentes de los
Gobiernos de las Comunidades Autonomas.

No han faltado voces criticas contra los supuestos den-
tro de los que se suscita la problematica de la reforma del
Senado. La intangibilidad constitucional se apoya en una
concepcion cuasi-mitica de la Carta Fundamental que ig-
nora su caracter instrumental e incluso el proposito ver-
daderamente “conservador” de toda reforma constitu-
cional. De otro lado puede temerse que la reticencia ante
la reforma constitucional en el fondo no sea sino la ma-
nifestacion a la negativa a admitir un rol decisivo al
Senado en el funcionamiento del Estado de las Autono-
mias, que puede propiciarse mediante la revision cons-
titucional, pero que en si no la necesita.

La asignacion de un caracter autonomico al Senado,
con independencia de que como acabo de decir pueda ser
facilitado mediante la verificacién de la reforma, depen-
de preferentemente de la disposicién de una voluntad po-
litica al respecto. De modo que la intervencion del Sena-
do en el funcionamiento del sistema autonémico estaria
en funcién sobre todo por ejemplo del desarrollo de prac-
ticas convencionales en'cuya virtud el control de la poli-
tica auton6mica del Gobierno central se verificase pre-



ferentemente en el Senado o que la determinacién del
contenido de la mayor parte de la legislacion basica o
de articulacion del ordenarniento central y los territoria-
les se produjese en la fase de elaboracion de los proyec-
tos de ley por parte de la Camara Alta.

La solicitud de desarrollo de técnicas de articulacion
en el funcionamiento del Estado Autonémico se suele in-
cluir dentro de las exigencias derivadas del federalismo
cooperativo, entendiendo por éste un sistema de des-
centralizacion basado en la especializacion y colaboracion
en el rendimiento funcional de los diversos entes territo-
riales. No es dificil conseguir una justificacion constitu-
cional de tal sistema deducible del principio de la soli-
daridad (art. 2) o de la exigencia formulada en el articulo
103 de que la actuaciéon de las administraciones pabli-
cas se verifique conforme al criterio de la eficacia, si no se
le quisiera considerar directamente derivable de la unidad
politica o juridica del estado y ordenamiento nacionales.

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

Esto que se acaba de sefialar es esencialmente correc-
to —y describe adecuadamente la practica espafiola donde
por ejemplo en 1989 se realizaron mas de 200 convenios
entre el Estado central y las Comunidades autbnomas,
pero donde las conferencias sectoriales con alguna ex-
cepcidn en el terreno educativo o fiscal son practicamente
inexistentes— pero no puede hacer olvidar de un lado que
la juridificacion de las relaciones entre los entes territo-
riales y el Estado, estableciendo lugares de encuentro —co-
mo Conferencias de Presidentes, o Conferencias secto-
riales o reuniones de ministros y consejeros, asi como
determinando la regulacion de su convocatoria o reglas
de su actuaciéon-, no puede traspasar en ningin caso los
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limites institucionales y competenciales que al respecto
se establecen en la Constitucion y los Estatutos, que re-
sultan evidentemente indisponibles para todos. De otro
lado la pretension institucionalizadora de las relaciones
verticales a que nos estamos refiriendo no ha de ignorar
que su significacion esencialmente politica y de propuesta
las hace especialmente susceptibles de desarrollos y prac-
ticas convencionales y no formalizadas.

3. El rendimiento de los Parlamentos
Autonomicos.

Otro plano en el que se ha suscitado la reflexion es en
el de la evaluacion del funcionamiento de los Parla-
mentos autonémicos. Podemos dejar de lado las criticas
que lamentan la inexistencia de atribuciones disolutorias
de las Asambleas legislativas territoriales por parte de los
Presidentes de los Ejecutivos de las Comunidades Auto-
nomas de régimen ordinario, y que descompensan el equi-
librio institucional tipico de los sistemas parlamentarios,
de modo que el Parlamento puede derrocar al Ejecutivo,
pero éste no puede disponer del instrumento estabiliza-
torio de la disolucién (o su amenaza). El contraargumento
que se utiliza es el de la complicacién que en el conjun-
to del sistema politico introduce la exposicion en la prac-
tica a una campana electoral interrumpida.

En lo que se refiere al rendimiento de la funcién le-
gislativa existe una cierta contradiccion en las criticas que
a la misma se formulan. De un lado se suele sefialar el es-
caso numero de leyes que se aprueban en los Parlamen-
tos Autondémico —especialmente en el caso de las Comu-
nidades Auténomas de régimen ordinario- en donde no
se suele superar el niimero de 10 anualmente; para acto
seguido lamentar su utilizaciéon —sobre todo porque el
contenido de las leyes autonémicas suele ser de caracter
reglamentario, esto es de especificacion y detalle de las
leyes estatales— dado que en razén de su rango normati-
vo superior no son susceptibles de impugnacion, como
ocurre con los reglamentos, por parte de los ciudadanos,
de modo que en definitiva suponen un rebajamiento
en las garantias jurisdiccionales de que en un Estado de
derecho disponen las afectados por la actividad norma-
tiva de los poderes publicos.



De esta paradéjica situacién quizas se puede salir si
la ampliacién competencial pone a disposicion del legis-
lador autonémico materias que hasta ahora no se en-
cuentran a su alcance y el mismo decide utilizar sus opor-
tunidades al respecto; en cualquier caso hay que observar
que la mengua de recursos jurisdiccionales del ciudada-
no frente a la actividad normativa de los poderes puabli-
cos, se compensa en el caso de las leyes autonomicas por
la posibilidad de aquellos de hacerse sentir de modo mas
eficaz en el proceso legislativo, en razén de la mayor pro-
ximidad y representatividad de los parlamentos auto-
némicos respecto de las Cortes generales.

Aunque se han hecho sugerencias en relacion con el
reconocimiento de la iniciativa legislativa popular en tér-
minos mas generosos que los posjbilitados en su regula-
cién en el nivel estatal, las criticas quizas mas rigurosas
al diserio de los Parlamentos autonomicos se refieren al
rendimiento de su funcién controladora respecto de los
ejecutivos autonémicos. La objeciéon més seria que se for-
mula es la del mimetismo, organizativo —-de modo que
los reglamentos parlamentarios autonémicos son una
simple copia del del Congreso- y funcional. Ello se mues-
tra por ejemplo en que en principio -y salvo en el caso
vasco- no cabe la responsabilidad politica individual de
los miembros de los gobiernos autonémicos en relacion
con el ejecutivo; y en que el desarrollo de la funcién de
control concreto de los gobiernos se realiza sometida a
las mismas trabas ordenancistas y en la practica impedi-
tivas que protegen al gobierno central del seguimiento
parlamentario de la oposicién. Por ello puede ocurrir que
un Ejecutivo autonémico se sustraiga a la informacién
y debate de un relevo en alguna de sus carteras, aunque
esta pueda tener un peso politico indudable, o que la eva-
cuacion de preguntas o el sometimiento a interpelacio-
nes no se verifique con la inmediatez o agilidad requeri-
das si se estd pensando en una eficaz funcion controladora
del Parlamento.

4. Derecho Comunitario y Estado
Autonémico.

Un Gltimo problema al que hemos de hacer referencia
es el de la incidencia en el disefio teritorial autonémico
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espariol de nuestra entrada en la Comunidad Europea,
que tuvo lugar como consecuencia, en aplicacion de lo
previsto en el articulo 93 de la Constitucion, de la firma
por Espana del Acta de Adhesion el 12 de Junio de 1985,
previa autorizacién concedida por Ley Orgéanica de 2 de
agosto de 1985. Hay que sefialar que la problematica de-
rivada de nuestra entrada en la Comunidad Europea no
es sino una ejemplificaciéon de la relativa a la vigencia en
el orden interno de los tratados internacionales suscritos
por Espaia asi como del derecho derivado de Organiza-
ciones a las que se hayan cedido competencias.

La descentralizacion territorial de nuestro sistema pe-
litico no afecta a la competencia de los 6rganos centrales
del Estado para concluir cualesquiera tratados,siempre
que por su contenido no sean contrarios a la Constitu-
cién, en cuyo caso su celebracion exigiria la previa revi-
sidn constitucional, ni tampoco a su asuncion de la res-
ponsabilidad internacional por la observancia de los
mismos. Evidentemente la ejecucion de los compromi-
sos contraidos por el Estado en la medida que se refiera a
materias sobre las que las Comunidades Autéonomas dis-
pongan de competencias corresponde a los érganos de
éstas, pues otra cosa seria admitir la posibilidad de que
los compromisos internacionales modificasen el orden
competencial establecido, fundamentalmente, en la Cons-
titucion y los Estatutos de autonomia (Cfr. STC 252/1988).

La afirmacién que acabamos de hacer sobre la impo-
sibilidad de que la ejecucién o cumplimiento de un tra-
tado o del derecho derivado de la CEE altere el reparto
competencial del Estado Autonémico no puede ocultar
dos cosas:

1. La seria afectacion de las atribuciones de las Co-
munidades Autbnomas como consecuencia del ejerci-
cio del ius contrahendi del Estado sobre materias de la com-
petencia de éstas. Sobre estas materias evidentemente las
Comunidades Auténomas ven ocupado el espacio de de-
cision; y sobre las mismas, en la medida que ha de res-
ponder de los compromisos contraidos, se ha de recono-
cer al poder central alguna facultad de control, vigilancia,
o incluso suplencia, en el supuesto de inactividad de la
Comunidad Autébnoma.

2. La trascendencia que para la distribucién interna de



competencias tiene la celebracion de Tratados y Conve-
nios internacionales como el de Adhesion a la Comuni-
dad Europea hace dificilmente explicable que no se otor-
gue a las Comunidades Auténomas otra facultad, aparte
de obtener eventualmente informacién sobre la nego-
ciacién de acuerdos internacionales que puedan afectar
a sus competencias propias o instar al Estado a la cele-
bracién de otros acuerdos.

Tampoco existe prevision normativa, a ningan nivel,
respecto de la presencia de comisionados, observadores
o representantes de las Comunidades Auténomas en las
instituciones de los Organismos Internacionales de los
que forme parte Espafia (asi Comunidades Europeas) y
cuyas decisiones o normas pueden afectar el ejercicio de
competencias autonomicas.

En este orden de cosas en la actualidad el Ministerio
de Administraciones Pablicas tiene en preparacion un
Convenio con las Comunidades Auténomas, cuyo exac-
to rango normativo se desconoce, que trataria de intro-
ducir, con vistas a su incorparacion a las Comisiones de
la Comunidad Europea de las que formase parte el Esta-
do espariol de un observador de las Comunidades Auto-
nomas. En estos momentos la participacion de las Co-
munidades Auténomas en el proceso comunitario se
instrumentaliza a través de la Conferencia Sectorial pa-
ra asuntos relacionados con las Comunidades Europeas,
creada a finales de 1988 en el Ministerio para las Admi-
nistraciones Pablicas, habiéndose alcanzado acuerdos en
relacion con la intervencion de las Comunidades Aut6-
nomas en las actuaciones del estado ante el Tribunal de
Justicia y en relacion con la informacion sobre aplicacion
de la normativa comunitaria acerca de la libre compe-
tencia.

Como ya se ha sefialado en el ordenamiento consti-
tucional esparfiol solo al Estado central le compete asumir
obligaciones ante el Derecho Internacional y sélo él res-
ponde por su cumplimiento, de modo que las Comuni-
dades Auténomas ni participan del ejercicio de ius con-
trahendi alguno ni responden internacionalmente por
obligaciones que no han asumido, en virtud de su falta
de personalidad internacional. Lo cual no es obstaculo
para que sea a las Comunidades Auténomas, de acuer-
do con la delimitacién competencial constitucional, a las
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que corresponde, en exclusiva o de modo compartido,
como ya se ha observado, la ejecucién de los conteni-
dos materiales de los compromisos contraidos por el Es-
tado Central.

Esta situacion, como se ha visto, si no puede impli-
car una redefinicion de los espacios competenciales, que
pondria en cuestion el propio disefio constitucional au-
tonémico, si que supone en todo caso una modulacién
de ese reparto competencial, en la medida en que:

1. La celebracion de tratados puede referirse a cues-
tiones sobre las que en principio el Estado Central carez-
ca de competencias.

2. La responsabilidad internacional del Estado impli-
cara en todo caso unas funciones de coordinacion, vigi-
lancia o supletoriedad sobre la ejecucion de los tratados
u acuerdos que suponen un titulo competencial suple-
mentario o sobrevenido para los 6rganos centrales del Es-
tado.

El Tribunal Constitucional ha invocado la necesidad
de colaboracién (por ejemplo en la Sentencia aludida
252/1988 de 20 de Diciembre) entre las instancias cen-
trales y autonomicas, para que en concreto la ejecucion
del derecho comunitario se verifique sin demérito para la
responsabilidad del Estado y respetando la delimitacion
competencial constitucional del Estado Autonémico.

El aseguramiento, exigido constitucionalmente, por
parte del Estado de la observancia con cierta uniformi-
dad, en los contenidos y el tiempo, de la ejecucién de los
tratados o del derecho interno de Organizaciones a las
que se haya cedido competencias, cual es el caso de la Co-
munidad Europea, ha de llevar al establecimiento por par-
te del Estado Central de una obligacioén de informacién
y atn a la vigilancia, o en expresion del propio Tribunal
Constitucional a “instrucciones y supervisiones”.

Con todo no ha de excluirse que este tipo de instru-
mentos resulten insuficientes y sea necesario:

1. Frente a la inactividad de las Comunidades Auto-
nomas en la ejecucién normativa debida, una prevision
reguladora supletoria al amparo del art. 149.3, que esta-
blece en términos generales el caracter supletorio del de-
recho estatal frente al de las Comunidades Auténomas,
(aunque en nuestro ordenamiento constitucional actual



falte una prevision del estilo a la del art.16 de la Consti-
tucion austriaca o el articulo 13 del Estatuto Catalan de
1932 que contemplaba una intervencién normativa del
Gobierno de la Reptblica en el supuesto de inactividad
de la Generalidad con referencia a las competencias de
ésta de ejecucidn, en materias propias, de Tratados inter-
nacionales).

2. Por lo que se refiere ya no a la inejecucion de los de-
beres de desarrollo normativo de las Comunidades Au-
tériomas, sino a su defectuoso cumplimiento cabe ima-
ginar un control jurisdiccional de las normas juridicas
correspondientes.

Asi por ejemplo, en virtud del rango superior y de la
eficacia inmediata del derecho derivado europeo, los Tri-
bunales ordinarios desaplicardn las normas legales auto-
némicas contrarias al derecho comunitario y los tribu-
nales contencioso-administarativos podran declarar la
nulidad de los reglamentos que se opongan al mismo.

Mas problematica al respecto parece una eventual in-
tervencién del Tribunal Constitucional, a no ser que una
ley autondémica contraria al ordenamiento comunita-
rio, pudiese ser considerada inconstitucional por vicio de
incompetencia de acuerdo con el art. 93 de nuestra Cons-
titucion.

3. Extraordinariamente problemética parece también
la utilizacién a este propoésito de los instrumentos de in-
tervencién de las leyes de armonizacién del articulo 150.3,
sobre todo tras la interpretacion restrictiva de tal institu-
to que ha realizado el Tribunal Constitucional espanol en
su Sentencia n® 76/1983; y de la coaccion estatal regu-
lada en el art. 155, cuyo empleo, debido a consideracio-
nes de técnica juridica y de indole politica, es, con toda
segwidad, en extremo delicado. g
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