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Leceidn 1

FEDERATLISMO ¥ REGIONALISIO EN EL DERECHQO COMPARADO

1. Nacimiento y difusidén del Estado federal.- 2. ILa evolucidn
del federalismo hacia férmulas cooperativas.- 3. Elementos

especificos de los Estados federales y regionales.



NACIMIENTO Y DIFUSION DEL ESTADO FEDERAL

La federacidén formada por los Estados Unidos de América en 1787 constituye una no-
vedad en la historia de las formas politicas. La importancia reside en ser una forma
intermedia entre laswawbemwes Confederaciénme y el Estado unitario, al permitir la
subsistencia de los Estados federados, con sus drganos politicos, y al mismo tiempo

crea una eficaz instancia politica que agrupa a todos, el Estado federal.

La Confederacibén suponia una forma de unibén entre Estados basada en la consecuiébn

de unos objetivos muy limitados (la defensa frente al exterior, la resolucidn de
conflictos entre los Estados, una embrionaria unidad econdmica...) por medio de un
6rgano com@n con escasos poderes. Esta Dieta o Congreso se parecia mis a una reunién
de embajadores que a una Asamblea parlamentaria: sus miembros eran desginados,nunca
elegidos, por los respectivos Organos de gobierno estatales, adoptaban las decisio-
nes por unanimidad o por mayorilas muy amplias --por la practica freceunte de que

los Estados que votaban en contra de una medida no la cumplian en su Estado— y

las decisiones no resultaban directamente obligatorias para los ciudadanos de los

Estados confederados, sino que precisaban su ratificacién por éstos.

"E1l Estado unitario, tal como se habia desarrollado en Europa, suponia una efica-
cia muy superior por la extensidém a todo el territorio de las decisiones adoptadas
por unos érganos centrales, pero por ello mismo impedia la existencia de organos

que representaran a comunidades parciales del Estado.

La gran diferencia que existia entre las colonias americanas (por su origen, pobla-
cibén, intereses econdémicos...} les condujo a organizarse en forma confederal en el
momento de independizarse y llevar adelante la guerra contra Inglaterra. Los Articles

of Confederation(1777) creaban un Congresec comiin con facultades para dirigir la guerra,

resolver los conflictos entre los Estados y fijar las unidades monetarias y de pesas
y medidas. Adoptaba las decisiones por mayoria, pero celebraba una sola reunién anual
de una semana. Los Estados mantenian la facultad de declarar la guerra o celebrar
Tratados por su cuenta y mmwisissdess proporcionaban el cupo y los suministros para

el Ejército de la Unidn.

Acabada la guerra, persistid la escasa relacién entre los Estados y se puso de mani-
fiesto la debilidad financiera de la Confederacidn y las rivalidades entre los FEsta-—

dos que debian buscar nuevos mercados, al cerrarse el inglés.

La Convencién de Filadelfia, que aprobémk la Constitucién federal(1787) pretende



de forma pragmitica, construir "una unién mis perfecta", como dice el Predmbulo
de la Constitucién, sin anular la Constitucién y los brganos de los Estados que

la forman.

Esto’se logra mediante un complicado equilibrio que pasa principalmente por:

a) una divisidén de competencias entre la Federacién y los Estados, correspondiendo
a éstos todos los que no se atribuyen expresamente a la Federacién.

b) dos Camaras parlamentarias que contrapesan a los Estados grandes y pequefios. La
Camara de Representantes se forma en proporcién a la poblacidén de cada Estado, pero
el Senado acoge el mismo ntmero por Estados, dos, v se prohibe la reduccién del nd-
mero de senadores de un Estado sin su consentimiento.

c) un doble sistema de financiacién, de la Federacién y de los Estados.

d) un Tribunal Supremo encargado de resolver los conflictos entre Estados y entre
ciudadanos de diferentes Estados.

e) la seguridad practica de que este equilibrio no se alterard, estableciendo una

Constitucion rigida, en cuya reforma tienen parte importante los Estados.

En el esquema inicial de la Constitucién la Federacién no posee excesivos poderes,
aunque si son muy superiores a los que tenia la Confederacibn. Pero el rasgo mas
decisivo es que la Federacién constituye un auténtico Estado: posee brganos legis-
lativo, ejecutivo y judicial y los ciudadanos de todos los Estados estan directa—
mente sometidos a sus decisiones, sin necesidad de que los Estados les doten de
— eficacia en su terringzgiﬁAsi, todo ciudadano tiene un doble nivel de institu-

%i%%ﬁ;g?t;iones que_le representan y le gobiernan, las Federales y las del propio Estado.

s ezt actividedyy que eren pesiFles o b Gufedors.creis J lea rmprone a’cM@
La Federacionm interviene en las materias atribuidas por la Constitucién(art.l,

®; entre las competencias federales desta-

secc. 8)
can la aprobacibén y percepcién de impuestos, la Defensa, las relaciones interna—

cionales y la regulacibén del comercio internacional e interestatal.

A los Estados corresponden todas las demds, que abarcan 1a mayor parte de las re-
laciones que los ciudadanos pudieran establecer con el Estado en aquella época:
familia, contratos, propiedad, policia, comercio en el interior del Estado...

La enmienda décima a la Constitucidén, que los Estados pusieron como condicién para
ratificarla subraya esta distribucidn: los poderes que no hayan sido otorgados

expresamente a la Federacidén corresponden a los Estados o al pueblo.

La articulacién del doble sistema de poderes no resultaba sencillo y la propia

Constitucidn no era demasiado precisa en la delimitacién de competencias respec-



tivas de la Federacidén y los Estados; fué el Tribunal Supremo, asumiendo la inter-—
pretaciénS&BrfgaConstitucién en toda clase de conflictos, quien perfild las res-
pectivas esferas y dotdé a los brganos federales de auténtico poder, al ratificar

la mayoria de las iniciativas emprendidas por el Ejecutivo.

En primer lugar impusc la supremacia de la Constituciénﬁggg%%l%odas las leyes,

tanto estatales como federales, y se atribuyd é1 mismo el poder de inaplicafn}as
leyes que considerara contrarias a la Constitucién{caso Marbury v. Madisoqb%ﬁ&&y
Este control de constitucionalidad de las leyes por un érgano judicial constituye

otra novedad decisiva aportada por EE.UU. al Derecho Constitucional.

Anfe la resistencia de Tribunales estatales a aplicar las 1eyes de la federaciébdn
cuando alguna ley del Estado divergia, el Tribunal Supremo subrayb la superioridad
de las leyes federales, que se deducia del art: 6, parrafo segundo.(casos VMzCulloch
v. Maryland,1819, y Gibbson v. Odden,1824.)

.

En la misma sentencia del caso McCulloch v. Ma+*yland, el Tribunal Supremo acepta

la teoria de los poderes implicitos, que habia sido formulada por Hamilton y que
ampliaba notablemente las competencias concedidas expresamente a la Federaci’n en

la Constitucién, porque s coﬁsidera que tambien son competencias federales aquellas

que resultan necesarias para la realizacidén de las conferidas expresamente. .

Tambien en las decisiones sobre el contenido mzterial de las competencias el .Tribu-
nal Supremo extendié los poderes de la Federacién, principalmente mediante la clau-
sula de comercio, que estimaba comercioc interestatal, y por tanto de‘competencia
federal, cualquier actividad que intervenga en el trifico de mercancias mis alla

del territorio de un Estado.

Esta ampliacién de los poderes de la Federacién encontrd una fuerte oposicién en
varios Estados, hasta el punto que su consolidacidn tuvo que pasar por la Guerra
Civil. Despues queddé definitivamente descartadic un posible derecho de los Estados
al veto de.la lepgislacién federal, a la secesidén --como habia 1llegado a defender
Calohun—- y la propia calificacién de los Estados como "soberanos" no pasé scr una

‘ . r , . hilenes .y
coneegidn verbal al ismbssseeinemdei origen e la Federacidn.



Los primeros pactos entre Cantones suizos se remontan al siglo XII, pero no existe
una unidn comin sino una pluralidad de alianzas entre diversos cantones, que carecen
ademas de un mismo estatus juridico. Tras diversas coyunturas de influencia y me -
diocridad, a finales del siglo XVIII los Cantones se dividen aln en tres categorias
diferentes y son gobernados en general por la aristocracia o la oligarquia local de

las ciudades, segiin los principios del Antiguo Régimen.

Por razones estratégicas, el Directorio franceés invade los Cantones suizos en
1798 y construye sobre su territorio una Repiblica unitaria a la vez que introduce
los principios de libertad e igualdad juridica del liberalismo francés. Tras una
serie de Constituciones y proyectos de reforma, inspirados por los franceses, los
Cantones suizos salen de este periodo de cambios politicos con dos ideas que, se-
gln Auvert, presidiran la historia futura del pais, el principio de igualdad entre
los ciudadanos y entre los Cantones — en oposicidn al Antiguo Régimen —— y el

principio de la descentralizacidén para la organizacidén de un Estado comin.

Sin embargo, su realizacién no fué inmediata; siguiendo los avatares europeos,

la Restauracibn resucita la Confederacibén pero entierra la igualdad, y sbélo el
periodo de la Regeneracidn, a partir de 1830, inicia la reforma de las Constitu-
ciones cantonales para acabar proclamando la Constitucién de 1848 que une igualdad

y descentralizacidn.

En el Preambulo de esta Constitucién, que configura una federacién aunque mantenga
el nombre de Confederacidn, se justifica el nuevo Estado con una razdn muy semejante

a la americana: reforzar la nacidn sSuiza.

La Constitucidén enumera las competencias de la Federacidn, dejando las demias mate-
rias al poder de los Cantones. Las principales facultades federales residen en las
relaciones internacionales, las cuestiones militares, la moneda, el monopolio de
Correos y las obras plblicas de intereé general. La reforma mas decisiva a corto
plazo fué la abolicidén de las fronteras interiores y la unificacidén de las exteriores,
lo que produjo lbégicamente la libre circulacidn de bienes y personas en el interior
de la federacidn. Ademds la Constitucidén amplia el derecho de wwewhsaww cstableci-
miento de la poblacidén en cantones diversos a los de origen y extiende las libertades
a todos los Cantones (principalmente, 1ibertadés de prensa, asociacibn, peticridn y

derecho de sufragio universal masculino).



La organizacién del poder legislativo federal muestra la influencia americana en
la creacidén de una Cimara que representa por igual a los Cantones, mientras la
otra representa al conjunto de la nacibn, en proporcidn a la poblacién de cada
Cantén. En cambio, el poder Ejecutivo responde a la tradicién helvética; es un
6rgano colegiado de siete miembros, elegidos por las Cimaras conjuntamente, que
debe seguir la opinibén de la mayoria parlamentaria, pero sin necesidad de dimitir
si queda en minoria. Esta original forma de Ejecutivo fué aceptada sin problemas
tanto por el precedente del directorio como sobre todo por su semejanza con los

"Pequefios Consejos™ de los Cantones en la época anterior.

Hepbreeenissrnigniconest  Las décadas que siguieron a la Constitucién mostraron la

insuficiencia de los poderes de la federacidn, pero apenas se realizaron modifi-

caciones hasta la reforma general de 1874. Entonces se unificé en buena parte el

Derecho Civil y Mercantil, se centralizd el Ejercito y el sistema financiero y

se generalizd en todos los Cantones el sistema de libertades, haciendo permanente

al Tribunal Federal y ampliando sus competencias para que pueda garantizarlas.

Desde 1874 hasta la Primera Guerra Mundial la federacidén fué ganando competencias,
siempre por la via de reformas constitucionales parciales, ya que la facilidad

de la reforma anula el interés de la interpretacién constitucional como medio de
ampliacidén de competencias. Entre kasxmugxasxzmmpexenxx estas reformas destaca

la atribucidén a la Federacidén del monopolio para la emisidén de moneda y la creacidn
de un Banco emisor federal(1891), la recuperacibén de los ferrocarriles(1897) y la
regulacién del Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, en la forma embrionaria

que entonces tenia(1908, 1911).

En todos los casos los Cantones mantuvieron la ejecucidén de la legislacibén federal.

Los Estados alemanes que formaban el Imperio Germénico no alcanzaron la unidad,
pese al Rey comln, y pese a diferentes intentos de confederacién durante la Edad
Media y el movimiento unificador que atraviesa europa en el siglc XV fracasa entre
bswmmim ellos por la virulencia de las guerras de religidn, que enfrentan a los
distintos Principes. Cuando acaba formalmente el Imperio, a comienzos del siglo
XIX los Estados mamdssbes alemanes se agrupan en dos Confederaciones que apuestan

respectivamente por la reforma de Napolebén o por la tradicibén de Prusia,



Tras la derrota de Napoledn 39 Estados alemanes(Monarquias, Ducados, ciudades...)
crean la Confederacidn Germanica;awwllMie sus Organos se reducen a una Dieta y um
Ejecutivo y sus objetivos son la defensa frente al exterior y la resclucidn de los
conflictos entre mislmm los Estados; atn asi los Estados conservan un Ejercito par-

ticular y pueden realizar Tratados internacionales por su cuenta. #ifzxzrEEzxaxissx

En politica interior los Estados se comprometen a respetar el "principio mon&rquico
que implica la organizacidén politica reaccionaria de la Restauracién, y a uniformar

ciertas relaciones comerciales, como la libre navegacidn de los rios alemanes.

La Dieta es un 6rgano permanente integrado por representantes de los Estados, nom—
brados por los respectivos Gobiernos, y que actfian conforme a sus mandatos, segln

un sistema de mayorias muy cualificadas.

La debilidad de la Confederacidn impulso diversos proyectos de reforma, pero la
oposicidén entre Austria y Prusia los hizo abortar, y solo la guerra entre ambas y
la victoria de Prusia —que excluybé definitivamente a Austria—— permitid el ini-
cio de una Federacidn, primero entre los Estados alemanes del Norte, en 1866, y

despues de toda Alemania, en 1871.

Seglin la Constitucidén federal el Rey de Prusia se convierte en Presidente(Kaiser),
con poder para sancionar las leyes, dirigir el Ejercito y la Administracidén y nom-
brar todos los altos cargos del Estado. Sus decisiones deben ser refrendadas por

el Canciller, pero éste es nombrado por el Kaiser y solo ante &1 responde; ni si-
quiera a comienzos del siglo XX, cuando el Parlamento alcanzb la mixima represen-

tatividad, fué capaz de imponer la responsabilidad parlamentaria del Gobierno.

La Federacion tiene competencias para declarar la guerra, firmar Tratados de inte-
rés general, dirigir el Ejército y la Armada, establecer impuestos y fijar los
pesos y medidas;tambien posee el monopolio de aduanas, Correos y telégrafos y son

federales mmm las vias de comunicacidn y los Derechos Penal, Procesal y Mercantil.

Los Estados conservan las competencias no atribuidas a la Federacién, y en caso de
conflicto entre o1 Derecho federal y el estatal prevalece el federal.Ademis el Reich
puede compeler a un Estado al cumplimiento de sus obligaciones, en caso de resisten—

cia, por medio de la ejecucidn federal.



La Asamblea Federal(Reichstag) es elegida por sufragio universal y directo, ¥ fun-
ciona con la regla de la mayoria. Béasicamente -le corresponde la funcidn 1egiélativa,

aunque posee un cierto poder de control indirecto sobre el Gobierno mediante la

aprbbacién del Presupuesto y de la ley de Cuentas.

El Bundesrat representa a los Estados, que hombran, revocan y dan instrucciones a
sus miembros. Esta Cimara es la continuacidn del viejo Bundestag(1815-1866), ¥y en
ella contindan los Principes y Grandes Duques que gobierhan los Lander, en una com-—
posicidn desigual que favorece claramente a Prusia. Aungue el sistema de Coniisiones
Permanentes msmmimms procura la presencia de varios lander diferentes, la Cégara
tiende a decidir por consenso, resaltando si cabe la superioridad de Presia. Ademas
de participar en la funcidn legislativa, el Bundesral posee el control de 1= poli-

tica exterior y resulta decisiva en los casos de ejecucién forzosa. Es la mas fuerte

de las Camaras. _ o -

La Constitucibén no preveia ningan Tribunal Supromo Federal, que fué creado per ley

en 1877, y la reforma de la Constitucién no podia realizarse si se oponian a eila
14 votos del Bundesrat.



b) La teoria federal "clésica"

Los tres primeros Estados federales se formaron a impulsos de necesidades politicas,
pragmaticamente. Los tres tuvieron como etapa previa la Confederacidn, basada a su
vez en una larga tradicién de Estados independientes, y se unieron, como dicen las
propias Constituciones "para formar una unién mis perfecta", para lograr una mayor
capacidad de defensa exterior y una mejor resoluci-6n de los asuntos internos co-

munes, a la vez que mantenian sus propios poderes sobre otras materias especificas.

La Federacién aparecié inicialmente como forma intermedia entre la Confederacién

y el Estado unitario y sus primeras defensas tedricas, comenzando por El Federalista

(Madison, Hamiltorn y Jay), acent@ian la idea de equilibrio entre ia Federacién y
los Estados, entre lo comin y lo particular. La idea de la federacién como dos 6r—
denes politicos, la Federacién y los Estados, que actiian independientemente entre
si, cada uno en su respectiva esfera, pero que ademds estin coordinados para los
asuntos comunes ha llegado, a través de Wheare y Schwartz, hasta hoy, a pesar de
que hace tiempo que resulta falsa, si alguna vez fué totalmente cierta. Tambien
en Suiza y Alemania los cantones y Estados poseian una larga tradicién de inde-
pendencia y la Federacidén tuvo que respetar las formas politicas y las tradiciones

culturales, bastante diferenciadas, de cada Estado miembro.

P v

Si desde el punto de vista practico la forma federal mostré enseguida sus ventajas,
desde el punto de vista tedrico su definicidn juridica encontrd serios obsticulos.

La construccién de la teoria del Estado se habia hecho y en gran parte continud ha-—
ciendose durante el siglo XIX sobre el modelc del Estado unitario, como observaron

en su momento Mayer y Jellinek, y un elemento basico de la teoria estatal era el

concepto de soberania, que se predicaba absoluta e indivisible.

La contraposici6on entre el concepto tradicional de soberania y el Estado federal,
fué subrayada por Calhoun al defendiendo las tesis de los Estados sudistas contra
el aumento de poder de la Federacién en las primeras décadas del siglo XIX. En los
EE.UU. la polénica entre la tesis tradicional de la soberania indivisible —y por
tanto residente en los Estados seglin la posicién de Calhoun—— y la tesis de la so-

berania compartidasusseeheisesshkeeewasesn- cntre 1a Federacidn y los Estados, cada

uno en su ambito de poder propio, que habia sido avanzada por El Federalista, se re-

solvié por el resultado de la Guerra Civil(1861-65), tras la cual desaparecieron las
teorias del derecho a la secesién de los Estados miembros de la Federacién o de la

necesidad de que éstos ratificaran la legislacidén federal.



¢

En Alemania, con una tradicién juridica de mayor capacidad teérica y volcada hacia
construcciones abstractas, la polémica se prolongd durante varias décadas, centrada

esencialmente en torno a la soberania.

Sydel, defendiendo los poderes de Baviera, retomé las posiciones de Calhoun y
Weitz reforzd la teoria de la doble soberania, que Tocqueville habia difundido en
su version americana. La Federacién es soberana dentro de sus competencias y tam—
bien lo son los Estados en todas las materias que no hayan transferido a la Federa-
ci6n; son dos poderes iguales, en su propia esfera, y coordinados. Esta posicidn
es mayoritaria en la segunda mitad del siglo pasado, pero su dificultad tebrica
impulsa otras posiciones que tienden tambien a consolidar la Federacién.Zorn con-
sidera que los Estados han renunciado a la soberania y eita solo existe en la Fede-
racién; en la misma linea se mueven Treistschke y Heller, mientras Laban y Jellinek
adoptan posiciones intermedias, que pueden resumirse en mantener la sobernia¢?€&gl
rac}é& al mismo tiempo que el caracter estatal de sus miembros?é&%%ﬁﬁjpuntos de vista,
como la afirmacién de un tercer elemento, el conjunto de la Federacién y los Esta-
dos, diferente de cada uno de los niveles (Gierke, Nawiasky), buscan fundamental-
mente distinguir la Federacidn de las anteriores Confederaciones, para sustentar
la dinamica de las nuevas formas federales, como el propio Kelsen pone de manifiesto

al criticar las formulaciones basadas en la soberania.

Al margen de la difusidn de estas teorias entre los juristas continentales, la con-
cepcidén anglosajona, asi como las formulaciones mis directamente politicas, califi-
can a la Federacidén por los factores que la distinguen del Estado unitario, princi-
palmente, la existencia de unas competencias y unos organos separados entre la Fede-
racién y los Estados y la participacibén de los Estados en las decisiones de la Fede-
racién, mediante su participacién en el poder de reforma constitucional y mediante

su igual representacién en el Senado o Camara de los Estados.

Las exposiciones del federalismo que se realizan a partir de los afios treinta de
este siglo acentlan especialmente la separacién de competencias, la existencia de
dos o6rdenes cerrados, incomunicados entre s1, de materias sobre los que deciden res-
pectivamente los Estados y la Federaci6n., Esta  posicién del "federalismo dual"
nace en realidad cuando ya ha dejado de existir tal dualidad porque el desarrollo de
los partidos politicos nacionales, la dimensién nacional del comercio y la industria,
la multiplicacién de las comunicaciones y las funciones sociales del Estado han su-

perado casi totalmente la independencia de los érdenes competenciales.
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c) La extensidn del sistema federal.

Antes de acabar el siglo, el federalismo se adopta en dos nuevos Estados, aximwsecms
sundevsesensesnenbsdmn que habian sido colonias britanicas pero que se parecen por
sus condiciones a los EE.UU., cuyo modelo seguiran conscientemente al configurar

su estructura federal, Canadd y Australia.

En el enfrentamiento entre Francia e Inglaterra sobre las respectivas colonias al
norte de los Estados Unidos, la victoria se inclina de la parte inglesa, que res-
peta sin embargo el derecho civil y la lengua francesa de Quebec{Quebec Act inglesa
de 1794). Tambien por ley inglesa el territorio se ogbierna a partir de 1791 por

un Consejo y una Asamblea Legislativa de cada una de las dos provincias que lo com—
ponian, tras haber rechazado los intentos norteamericanos de mEsspeasehmteshasrmrm
mewishenipgiideeesewy  anexionarla.

Las tensiones entre la poblacidn de habla francesa e inglesa, asi como las protestas
que se extienden en los afios treinta por la dependencia respecto a la metrdpoli de-
sembocan en la propuesta al Parlamento inglés para la unidén de las dos provincias
que realiza la Union Act de 1840. Las décadas siguientes son de desarrollo econd-
mico y avances liberales y la idea de independizarse y formar una federacidn se va
abriendo paso; nuevos intentos de anexidn, al estalllar la guerra civil americana,
aceleran los proyectos, que adoptan forma en la Conferencia de Charlottetown y

son aprobados por la British North America Act del Parlamento inglés(1867).

Inicialmente la Federacibén esta compuesta por cuatro "provincias"(es wimemaeisc

la denominacién oficial) a las que se afiaden enseguida tres mis, y otras tres ya

en el siglo XX. La soberania completa fué reconocida por el Estatuto de Westminster
(1931), aunque la vewwsmmise jurisdiccidn del Consejo Privado del Reino Unido no se
suprime hasta 1949 y la reciente reforma de la Constitucidn(1982) fué aln ratifi-

cada por una ley del Parlamento inglés.

En Australia el nucleo colonial inicial, Nueva Gales del Sﬁr, dispuso de una Asam-

blea Legislativa y un Gobierno, sumssbmssEssssasesmcionewins dcsde 1824, Las nuevas

colonias que se forman a partir del primer nucleo van asumiendo el mismo esquema
institucional que = garantiza una amplia autonomia, incluyendo el poder dotarse de

una Constitucibn, por la Australian Colonies Government Act(1850).

El desarrollo de estas instituciones que adoptan ya el voto universal y secreto a

fines de siglo da lugar a una vida politica propia, aunque desde el principio se
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se alcen voces en favor de una colaboracién entre las colonias para la defensa de
intereses comunes. En esta linea, y para defenderse de la ofensiva colonialista de
Francia y Alemania, se forma un Consejo Federal, compuesto por dos representantes
de cada Gobierno, que Gran Bretafia reconoce en 1885. Pero la no integracion de dos
de las colonias y sobre todo la falta de medios condenan al fracaso la experiencia.
De é1 salex en cambio un mayor contacto entre los gobernantes de las diferentes
colonias y la conciencia de que precisan instrumentos eficaces para defender los
intereses comunes. Una Conferencia de los diferentes Gobiernos decide, en 1890,
dirigirse a las Legislaturas respectivas para que envien representantes a una Con-
vencién que elabore una Constitucién federal. Esta se reune al afio siguiente y
tras discutir los posibles modelos federales, aprueba un proyecto de sistema fede-
ral con dos CAmaras, una representando a los Estados en ntimero igual y otra en
proporcidén a la poblacidn, un Gobierno central de caracter parlamentario y una
Corte Suprema con facultades para resolver los conflictos entre Estados. Las ins-
tituciones federales tienen las competencias tasadas y el comercio entre Estados
es declarado totalmente libre,

Aunque la aprobacién definitiva se retrasd hasta 1899 por diversas circunstancias
y fué formalmente obra de dos nuevas Convenciones, la Constitucidén que entrd en

vigor en 1900 mantuvo los mismos rasgos esenciales.

Entre las Constituciones federales de Canadi y Australia pueden percibirse dife-
rencia(formalmente destaca el diferente sistema de atribucidén de competencias),
pero existen varios rasgos comunes: el sistema federal inspirado conscientemente
en los Estados Unidos y un régimen parlamentario heredado con fidelidad de la
tradicién inglesa son quizds los principales. Canadéd tiene un Senado parecido, con
las precisas distancias histéricas a la Camara altatggg%ﬁagfa%esque sus miembros
son nombrados vitaliciamente por el Gobernador General, a propuesta del Gobierno,
en cambio Australia, con un Senado de corte federal americano, acude al uso fre-

cuente del referendum, tomado de Suiza.

De alguna manera, su principal semejanza consiste en la adopcidn consciente del
sistema federal, con una experiencia y una teoria ya probadas y conocidas(en las
Convenciones australianas se entregd una documentacidén y su principal redactor
era experto conocedor del sistema americano), mwpsedsesssoemiscsEpersw 7 12
concesidn a la Federacidén de un grado mayor de competencias que las obtenidas por
la Constitucidn americana, mmmssm probablemente porque el desarrollo de la misma

experiencia americana indicia a ello.
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. modifica

La reforma constitucional alemana de Weimar{1919), que lgn notablemente la es-
tructura federal y la nueva Constitucidn de Austria(1920) participan de los ca-
racteres comunes al Derecho Constitucional de la Primera postguerra, tal como los

describiera Mirkine-Guetzevitch.

La nueva Federacidn alemana sustituye el anterior tradicionalismo particularista

de los Estados(soberanos basados en el principio mondrquico) por una estructura
uniforme basada en el principio democréitico, el sufragio universal y la forma re-
publicana. La pérdida de justificacidén histdrica va acompafiada de la desapariciédn

de los vestigios contractualistas que existian en la antigua Federacién. Los Estados
pasan a denominarse paises, Lander, y la propia Constitucidn es obra del pueblo

como poder Constituyente, no de los Estados, que ni siquiera participan en su ra-
tificacién.

MM La antigua Cémara de los Estados es sustituida por un Consejo Federal(Reichsrat),
que no es exactamente una segunda Camara parlamentaria. Puede oponerse a los proyec—
tos de ley del Reichstag, pero su principal funcién estriba en prestar consenti-—
miento previo a los proyectos de ley que prepara el Gobierno, debiendo éste sefialar
su oposicidn, si se produce, a la otra Camara. Tiene en general menores facultades
que la Camara baja. Pero sobre todo, ha desaparecido la hegemonia de Prusia en su

interior; ningln Land puede tener ahora mis de 2/5 de sus escafios.

El federalismo en Austria tiene un curioso origen. Bajo la Monarquia Austro-Hungara
y el Imperio existia una estructura centralizadora y germanizante, a la que se opo-
nian las demis nacionalidades. Aunque el proyecto constitucional nacido de la revo-
lucidén de 1848 contemplaba una estructura federal, se restablece el centralismo y
la oposicidén entre federalistas y centralistas atraviesa todos los intentos de re—

forma de la segunda mitad del siglo.

Desmembrado el Imperio tras la Primera Guerra(independencia de Hungria,Checoslova-
quia, Yugoslavia y pérdida de otros territorios) y reducida Austria a un pequefio
pais de habla alemana se convierte entonces en Federal. Los vencedores de la guerra
habian impedieron a Austria unirse a Alemania, como habia anunciado, e incluso uti-

lizar el nombre de Deutsch-Osterreich adoptado inicialmente. Quizas el nacimiento

de los Lander responde a la falta de entusiasmo por la nueva Repliblica e incluso
al intento de continuar buscando a nivel de Land 1a aproximacidén a Alemania que no

podia conseguirse a nivel general, como insinfia C.S. Douin.
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Los 9 Lander austriacos y el Consejo Municipal de Viena nombran a los componentes
del Consejo Federal que, junto con el Consejo Nacional forma parte de la Asamblea

Federal; El Consejo tiene iniciativa

legislativa y veto suspensivo, pero en general ostenta menos poderes que la otra

Camara.

La Constitucibén austriaca inaugura en Europa, como es sabido, el modelo de justi-
cia constitucional concentrada; los Lander pueden impugnar las leyes federales y
el Gobierno federal las leyes de los Lander; si el Tribunal estima la inconstitu~

cionalidad, declara la nulidad de la ley,

La semejanza entre las Constituciones de este periodo rebasa ampliamente su conte-
nido federal, pero la mayor parte de esas instituciomes generales no dejan de in-
fluir en la estructura federal: el sufragio universal para la formacidén de las Cons-
tituyentes, donde predomina ademis las fuerzas socialistas, el reconocimiento de
derechos sociales, iguales para la poblacién al margen del Land al que pertenezcan,
la importancia de los grandes partidos weshmswims comunes a toda la nacidén, la ex-
tensidén del Derecho a nuevos admbitos hasta entonces no regulados, e incluso la in-
fluencia en la redaccién constitucional de tedricos, como Preuss y Kelsen, que co—

nocen perfectamente las técnicas y los problemas de otras Federaciones.

La IT Reptblica espafiola corresponde a los mismos rasgos constitucionales del pe-
riodo, aunque justamente se aparte en la regulaciédn de la estructura territorial;
las razones provinen en parte de los textos aleman ¥y austriaco, que fueron recibi-
dos por buena parte de la doctrina como expresién de la crisis del federalismo y

de la tendencia a la igualdad. Espafia se proclama Estado "integral™ para evitar
tanto la formula unitaria como la federal. iAimewwsmesiss La Constitucién no organiza
directamente las Regiones autdnomas sino que deja la posibilidad de su constitucién
a la voluntad de las provincias, y la aprobacién de los Estatutos de autonomia son
fruto de la voluntad conjunta de las Cortes y la poblacidén afectada, mediante refe-
rendum. La REgién tiene en cambio auténtica autonomia politica, con poder legisla-
tivo y Ejecutivo y competencia para organizar sus propias instituciones, siendo
saks el Tribunal de Garantias Constitucionales el fGinico 6rgano que puede anular

una ley regional, por estricta razdn de inconstitucionalidad.

En el tema siguiente prestaremos mayor atencidén a la experiencia espafiola, pero
desde ahora conviene cuestionar la idea de que la autonomia regional de la Repii-
blica espafiola era solo para algunas Regiones; fué la Guerra Civil la que inte-

rumpibé los procesos de elaboracién de Estatutos; a los proyectos ya refrendados
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del Pais Vasco y Galicia, hubieran seguido los anteproyectos, en diverso grado

de elaboracién, de Valencia, Aragén...Ciertamente el modelo respondia a varios
criterios nuevos respecto al primer federalismo, pero no debe extraerse la con-
clusién precipitada que se trataba Gnicamente de autonomias parciales para las
regiones histéricas; nada en la Constitucidén impedia la generalizacién de las au-
tonomias a todas las Regiones y el proceso histérico iba mis bien por ese camino

cuando fué dramaticamente interrumpido,

Se acepta generalmente la inspiracién de la autonomia regional italiana en la
experiencia republicana espafiola, pero mmesbess tal como se ha desarrollado los
rasgos que la caracterizan responden principalmente a los factores de la politica
italiana. Las regiones mmmesdmbeesx con autonomia especial se formaron en el pro-
ceso constituyente o poco despues, pero las regiones ordinarias no se constituyeron
hasta 1970.

Junto a la desigualdad juridica entre regiones destaca en el sistema italiano la
participacién de la Regién y del Parlamento central en la aprobacién de los Es-
tatutos, la ausencia de participacién de las Regiones en los érganos centrales

del Estado, y el grado emeseesleessspagmmedsss (o competencias relativamente escaso
de las Regiones.

La Constitucioén establece los 6rganos de las Regiones: una asamblea, denominada
Consejo Regional y una Junta o Ejecutivo, integrada por el Presidente y el Gobierno
regional, elegidos por la Asamblea. En cada Regidn un Comisario del Gobierno
Central coordina las actividades de la Regién con las instituciones centrales del
Estado.



Tema 1. (II). LA EVOLUCION DEL FEDERALISMO HACIA FORMULAS COOPERATIVAS

1; -Como'ée'ha visto, la aparicidn y primer desarrollo de los re- -
gimenes féd ales, periddo en el que se consﬁruye 1o que podria- -
mos llamar doc trlna cla51ca del federalismo, brillantemente expues-—
ta por K.C. Wheare, seé prcauce en el marco historiceo dei liberalis- -
mo, que se traduce en una concepcion liberal y abstencoinista del
iEstado{'Cuando desaparece este presupuesto, cuando el Estado libe- =
f}ral se transforma en Estad» 1ntervenc1onlsta en lo economico y
beligereante en lo sococial. que da afectdda tambien la estructura

fzderal, comoc arquitectura del poder estatal.

De este modo, el momento decisivo en la evolucion del federalis-
mo "clasico" hacia el modo ‘en que hoy se presenta, puede situarse,
cenvencionalmente »y con todas las reservas que implica el sefiala~
miento de un corte en un p»sceso historico sin solucion de conti-
n?idﬁd, en el periodo de despliecgue en los USA de la politica_dér
N3:w Deal con la que la Administracion democrata de F.D. Roosevelt:
hizo frente a la profunda crisis de los inicions de les 30, con-
cépcion que se generalizo y resulto de aplicacion a2l resto de¢ los
Estados federales cccidentales despues de la II Guerra Mundial (Ale-
mania occidental, Suiza, Austria, Canada, Australia...), aun cuanao-
el avance de los movimientos democraticos en el perioﬁdo de entre-
guerras habia provocado ya numerosos precedentes, en especial en-ld

Alcecmania de Weimar.

A efectos sistematicos. pueden citarse varios grandes factores
que impulsaron poderosamente la evolucion del orden federal, que
resultan comunes a todos estos regimenes.

En primer lugar, la scoiida introduccion del principio-social del
Estado, que convier.e a este en un.poderoso instrumento instrumen-
to de direccion economica e intervencion social. Sobre esta base,
se produce una enorme ampliacion del objeto de la actividad estatal,

que se traduce a su vez en una gran ampllacion.de los poderes de.
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la Federacion, pero tamblen del de los Estados mlembros, Que; en é{

virtud de la clausula residual con la que normalmente se cierra
la dlstrlbu01on de comp 'etencias entre las dos 1nstan01as terr1to~

rlalcs, ven notablemente r_.mpllaado el amblto de su actua01on poten—L

01al. En este sentldo, los efectos del 1mpacto del pr1n01p10 5001al

sobre 1a arquitectura fedcral del Estado no se miden tanto por el _- ' v
incremento de los poderes de la Federacion, cierto e importante, _

por otra parte, come scbre todo por la nueva relacion que, en orden

'al egerc1c1o de los nuevos poderes, ‘nace entre las dos instancias

del poder gstatal.
En segundo -lugar, el alto desarrollo tecnico, cientifieo, social

y economlco alcanzado rapldamente por estas sociedades produce efec—
tos de alto impacto sobre gu orden federal. Por un lado, la crecien-
tcexten51on y complejldad Je la accion estatal, con una inmtima vin-

culac1on éllnterdependen01a de los problemas que debe afrontar, hace

un muchos sectores y materias no se dejen tratar adecuadamente en

uﬁ amblto estrlctamente reglonal De ahi 1a ex1genc1a de coordlna—

cion que hoy se presenta a toda actuacion publlca que pretenda ser .

eficaz Yy economlca, ¥y que subyace como fundamento mismo de la cola-

bora01on y la coopera01on entre todas las instancias del poder

estaual,_sea ya en una dinesnsion vertlcal (Federacion-Estados mlem—'_
broé)‘u horizontal {(Estados miembros entre si). Por otro, el alto - i
indice de movilidad interna de la poblacion, fruto del desarrbiio .
de 1as‘comﬁhicaciones y del caracter abierto de las sociedades mo;i
dernaé, juﬁto asimismo a Lla fluidez del movimiento de bienes y la
comunicacion de las ideaé y la poderosa tendencia uniformizadora
oe las grandes pautas culturales, normalmente de crigen lejano eh
1mprec;so,‘provocan una cierta perdlda de 1dent1dad de las comu- o f
nodades historicas originarias que 1ntegran la Fedcracion, funda-~ _ ﬁ
mentalmgntereﬂ sus dimensiones economicas y sociales,. pero con fre- . _3
cugncié fambieh:culturgles. ESta circunstancié, que debilita la ' :
?ési%tenbﬁ? gque a ésta tenuencia’ pueden opner las unldades his to:
rico—tradicibnéles facilita éun mas el avence de un tal mOV1m1ento

unlformlzador de las condmulones de vida, que salta no solo fronte-

ras reglcnales, sino inclusoc estatales, tendiendo a la formacion

de grandes areas supranacionales en los que va instalandose un mismo ™
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Este fénomeno debe contemplarse en estrecha relacion con un,
teércer graﬁ factor que anima el actual proceso de evolucion del fe-
deralismo clasico : el principio social comporta una nueva concep-—
cion del principio de igualdad, que no se concibe ya tanto en ter-
minds fdfmales'y negativos (igualda& ante la ley como ausencia de
discriminacion por motivos personales) como en treminos sustanciales
y positivos (igualdad de oprtunidades para el desarrollo social y -Ef
personal;'eﬁ:virtud de una actitud beligerante del poder estatal).
Eilo, que exije el establecimiento de unos estandares minimos de
nfacilidades estatales de vida" (Scheuner) en todo el territorio
federal, puede ser considerado ya casi como un derecho subjetivo
dé los ciudadanbs, o, al méhos, puesto que la concreta articula-’
didn-de'dﬁ'tal'derecho resulta de una enorme complejidad, como un

"estado psicologico" generalizado entre los ciudadanos, que genera

uﬁés determinadas expectativas y demandas. Para Scheuner, y otros

aitores alemanes (H. Schneideff, los ciudadanos no estan dispuestos

ya a recibir un trato territorialmente distinto en materia de

prevision social, fiscalidad, posibilidades de educacion, promocion

economica y social, y, en general, ”facilidadeéiestatales de vida”.
2. &Comd ha incidido este conjunto de factores historicos en . la
estructura federal del poder estatal ? En primer lugar, -hay que cons-—

tatar el'deséncadenamiento‘de un amplio procesd de concentracion
de.poderes en la esfera federél, especialmente en materia edonoﬁica
vy social, dé modo que los instrumentos estatales de intervencion
economica y de prevision social, en general, son manejados desde
instancias centralés, sin perjuicio, no obstanté, de una partici- gﬂ
pacion de los miembros, a traves de canales diversos, en la toma de
decisiones,Ay, sobre todo, en la'ejecucidn de las politicas resul-

tantes.

Aéi;-enAioé USA, a partir de las'dbs grandes medidas legislativas
del New Dééi, la National Industrial Recovery Act, de 1933, .en ma-
teria dé fﬁtéfvencion estatal en lé economia,Ay»iaASocial Sécurity
Act{ide'1§35, en materia de prevision social, confifmadaéujufisé'h&

rrudencialmente, despues de un primer rechazo por parte de la Corte



Federal Suprema, en base esencialmentea una interpretacion extraor-

dinariamnete extensiyva de la clausula de comercio interestatal con-
tenida en la Constituqion (en_especial, la National Labor Relations
Board v. Jones and Laughlin Steel Co:, 301 US, de 1937, y la United
States Q.'Darby; 312 US, di 1941), se otorga a la Union un poder
practicamente ilimitado para entrar a regular todoas las cuestiones
que afecten al ambito de la actividad economica y las relaciones -
laborales, de modo gue este importantisimo sector queda practicamen-

te excluido de la esfera del poder de los Estados.

Ly

En la Republica Federal de Alemania, consolidando la ya iﬁpor~
tante concentracion federal de poderes en este terreno operada -bajo
el regimen de laRepublica .de Weimar, la Ley Fundamental de Bonn, ya

en su version originalde 1849 y a traves de sucesivas reformas, atri- :

R

buye a la Federacion el haz precisode competencias paraasegurarle

la direccion de las politicas economica y social (competencia legis- :
; ; ‘ b, -
laciva exclusiva en un amplio sector de dichas materias, y competen- %

c;a legislativa concurrente, en sumodalidad perfecta, cuya virtua-
1:idad esencial consiste en el desplazamiento de la legislacion de
Lns Linder y la atraccion de la materia hacia la esfera de la com-

petencia federal, en un regimen equiparable a la exclusividad, sobre

la casi totalidad de las restantes materias relevantes a‘estos'e-

fectos).

Del mismo modo, la Constitucion austriaca de 19829, reinstaurada
en 1945 despues del periodo del Anschluss con la Alemania nazi,
otorga directamente y de forma inequivoca ala Federacion una solida
posicion de preeminecia en el campo economico y social, asumiendo
practicamente todas las funciones al respecto.

£l mismo proceso de reforzamientocdel poder federal puede observar-
se en Suiza, a lo large de una serie numerosisima de reformas cons-
titucionales puntuales, entre las que cabe destécar la producida
cn 1947, que otorga a la Confederacion los instrumentos precisos

para la intervencion publica en la economia.

-Pero no tode se reduce a uh proceso. de centralizacion. Junto. a

un evidente y sustancial incremento de los poderes federales, se



mantiene la estructura federal, la division vertical del poder esta-—-
tal como prinéipio basico configurador de estos regimenes, lo que
‘conlleva la supetvivencia, e inclusoen algunos casos la revitaliza-
ciop, de los estados miembros como unidades basicas de decision po-

litica, pomokentros de gobierno que ostentan propios y verdaderos

poderes estatales.

#;odo de breve parentesis, se puede decir aqui que el federalismq
en la éctualidad ne tiene un valor puramente instrumental, como en
sus origenes,cuando'cumplia principalmente una funcion de integra-
cion, que en algunos casos, como en la Alemania del II Reich, por
ejemplo, impedia la democgqtizacion efectiva del Estado, sino que
héy se le reconoce unvalof intrinseco, per se, en cuanto, retomando
en cierta medida el espiritun de los disefladores del modelo, en la
Cenvencionde Filadelfia, que veian en €1 un medio decisivo de di-
visiondel poder, y por tanto, de garantia del principic democra-
tico frente a toda tentacion absolutista, posibilita la profundi-
zacionde la democracia, al desconcentrar los centres de decision e
ihtensifipar la participacion ciudadana, y, ademas, al permiﬁif-T

el ensayo de politicas diferenciadas, facilita la resolucion de los
problemas con los que deben enfrentarse los poderes publicos,‘permi—
Ltiendo una mejor adaptacion de los mismos a las necesidaes colec—
tivas y una mayor capacidad de integracion de los conflictos. En
vtras palabras, el federalismo no se legitima hoy tanto por su fun-
cion integradora, que ha perdido gran parte de su sentido en las
cada vez mas homogeneas y uniformes sociedaes modernas, como por

su capacidad para adpatar el poder estatal a las nuevas necesidades

y exigencias del principio social.

El hecho de que las materias objeto del poder ectatal sobrepasen
& menudo el ambito y el interes puramente regional no se traduce
necesariamente en una asuncion de la correspondiente competencia

e
por el poder central. Mas bien se produce, junto a un inevitable

grado de centralizacion, ya examinado, una concertacion de los
poderes de las diversas in-tancias estatales afectadas, de modo que
se concierta,en una actuacion comun, el ejerciéio de sus prépias
Yy respectivas competencias en.la materia, para abordar conjunta-

menteproblemas de comun interes. En esta nueva actitud consiste
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la via de la cooperacion federal, sobre la que discurré en gran

parte la evolucion moderna de los regimenes federales sin excep-
cion, y de ella nace un nuevo tipo de relacion entre las diver-
sas instancias territoriales del poder estatal, que llamamocs re-
lacion cooperativa, y cuyo desarrollo y generalizacion da lugar

al hoy ya comunmente denominado federalismo ccoperativo.

3. - A Eravéé de que mecanismos se produce la relacion coopera-
tiva?, En todos los regimense fderales aparecen practicamente las
mismas tecnicas de cooperacion,identicas en lo sustancial, aunque
distintas a veces en cuanto a su formalizacion. Muy brevemnete se
pilteden. citar a continuacion las principales,

En primer lugar, tanto por su temprana aparicion como por su
eusrme virtualidad como insgtrumentos transformadores denlas rela-
ciones fedrales "clasicas™, las subvencicones federales condiciona-~
das. En los USA; los grants—in-—-aid se conviertieron ya desde el
pfimer momento en uno de los principales medios de ejecucion de la
pciitica social del New Deal, estando previstos ya con amplitud en
le Social Security Act de 1935, y cenfirmandose jurisprudencial- -
meante mas tarde en base al podr de la Union para imponer tributés
¥y realizar gastos para promover el biesnestar de la poblacion
—clausula para to tax.and to spend, en relacion con la clausula
del welfare state-~-~(Carmichael v. Scuthern Coal and Coke Co.,

301 US, ‘de 1937), extendiendose posteriormente sobre una ampli;‘
cima gama de materias. A traves de esta tecnica, la Union esta-
blece un programa de actuacion sobre sectores determinados,creando
al mismc Tiempo un fondo.presupuestario al efecto. Los Estados pue-
den adherirse él preograma, recibiendo por ello una subvencion a
cargo del fondo federal previsto. Asi, los Estados deben ejercer

sus competencias en el seitido indicado por el programa federal, a

la vez que tambien deben mnarticipar finacieramente en su ejecucion,

todo ello bajo el control federal. De este modo, lo gque en prin-
cipio consiste en una simple competencia financiera de la Union
se convierte de hechoen una competencia material, asumiendoc la
Union una influencia decisiva en el ejercicio de los poderes sus-""~
tanciales que corresponden a los Estados. No se producé de heché
ninguna transferencia formal de competencias, pero por esta via .

la Union amplia considerablemnete el ambito de sus poderes reales.
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Una situacion semejante se produce en Suiza, donde las subven-
ciones federales condicionadas se han convertido en numeroscos cam-
pos en una practica comun en las relaclones federales, aun cuan-
do la doctrina manifiesta considerables reparos a su constitucip—
nalidad.

En Alemania, la Ley Fundamental de 1949 nada preveia.al respecto,
y,‘al amparo de dicho silercio, se desarrollaron una serie de prac-
ticas subvencionales de confusa legitimidad. Ello provoco. numero-
sas ‘irregularidades y problemas, que se intentaron resolver introdu-
ciendo en la Constitucion un nuevo tipo de ralcion federal (re-
forma . constittucional de 1967-69), consistente en un mecanismo
complejo de planificacion y financiacion conjuntas entre el Bund
vy los Linder (art 91a y 91lb, "tareas comunes", Gemeinschaftsaufga-—
ber). En virtud del mismo;Mpara determinadas materias se preve un
regimen de plamificacion ccnjunta, en base a los principibs esta-
blecideocs en una ley fe@eral marco, que debe contar con el consen-
timiento del Bundesrat para su aprobacion; planificacion gque se -
realiza en un organo de composicion mixta. E1 Bund participa fi-
nancieramente en el programa, segun unos modules diverses, y la-
ejecucion del mismo corresponde integramnete a los Lidnder.

La reforma de 1967-69 introdujo ademas otras interesantes tec-
nicas cooperativas,entre las que caben destacar los instrumentos
de planificacion y coordinacion de las peliticas presupUestariaé
d21 Bund y de los Ldnder (nuevo art 109 de la Ley Fundamental), asi
como la tecnica de las ayudas finacieras federales finalistas pero
incondicionadas (art 104a, 4), quenc permite la ampliacion, via

subvencion, de los poderes sustanciales de la Federacion,.

—Dal

e eGEetivas

n los Estados fedeé;
*ﬁ@§2&§§1;” .

Otro mecanismo cooperative que se reproduce en la practica totalidad
de los Estados federales mcodernos, y, ademas, en su mayor parte, al
margen de sus respectivas Constituciones, es la creacidn de organos

comunes, de composicicn mixta, Federacion— miembroes, y en cuyo seno
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ambas instancias operan una amplia coordinacion de sué éctuaciones
en los mas diversos campos. En general, son orgnos de caracter pu-
ramente consultivo y deliberativo, pero no faltan ejemplos en los
que estos asumne tambien funciones ejecutivas directas, de modo que
una parte del poder estatal no es ejercido de hecho ni por la Fe~
deracion ni por los Estados miembros, sino por una especie de vter-
cera instancia" mixta, en'la que ambos participan paritariamnete.
Mientras que los organos e 1nst1tuc1ones con funciones de natura-
leza consultiva y delibertiva resultan practlcamente 1nev1tab1es

en la compleja estructura de reparto del poder en los actuales Es-—
tados fderales, y noplantean en geenral problemas especiales de
legltlmldad los organos mixtos ejecutivos ofrecen, por supartiéu—
larlslma posicion en la estructura ‘estatal, graves dudas sébré su
adm181bllldad constitucional. Por ello, la doctrina en practicamente
todos estos paises 1n51st°:°n la nece51dad de su estricta llmlta01on,

demodo que su existencia no pueda dar pie - al nacimcinto de una ver-

da lara tercera instancia d 1 podre estatal, de comp05101on mixta, ¢
qqn se convertiria de heco en una instancia "flotante", no sujeta
al regimen de disciplina y control que se impne tanr to a 1a Federa01on

v

como a los Estadosmiembros .

En tercer lugar, la conﬁertacion en el ejercicio de las respec-
tivas competenc1as (cooper901on) se realiza a menudo en los Estados
federales a traves de acuerdos y convenios entre las dlversas ins—
tancias estatales interescdasen un mismo objeto o metaria. Las prac-
ticas convencionales son extraordinariamente intensas en la actua-
lidad, debido a la estrecha interrealcion e interdependencia de
las diversas competericias y funciones que correspcnden a la Fede-
cion y a los miembros, produciendose bajo muy distintas modalida- i
des,desde los convenios formales hasta los simples acuerdos informa- P
les, muchas véces no escritos, fruto de la estrecha comunicacion
y contacto que existe entre las autoridades y aparatos burocratl—
cos de la federacion y de los miembros, pasando por las resoluc1ones
adoptadas en el seno de los organos mixtos de deliberacion y coor-
dincion, de caracter no vinculante, en principio, pero de una in-

dudable efectividad practica..-_ . _ ._- . _ . S c:

B

Todos estosmecanismos cooperativos se producen en la dimension

b r ot
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Vebtical de las relacionesg Tederailesg (Federacion - Estados miembros),
Perodebe tenerse ep Cuenta asimismo 14 existencig de una amplisimg
red de Cooperacion ( a traves de Practicasg convencionales de divep-

S50 caracter Y de 1ga cfeacionde organos Comunes que asumen tareas

al margen de 1a Constitucion €scrita, ademas, Que altergp Y trans-
forman sdstancialmente las.relaciones federales ”clasicas", basadag
mas en 1z Separacionde lag dos esfereas (e gobierno Y la Simple

yuxtaposicion de sus respectivos boderes, : : - :

4, Esta%otable transformacionvde las relacionesg federales tra-
dicionales ha Producido naturalmente un fuerte impacto en la con-
Ceépcion misma de] federalismo. Si este, en una €Xpresiop Que hg
hecho fortuna, 5€¢ podig definiyp como el metodo de division del

poder»estatal, de modo due.los gbbirnos Eenera} ¥ regionalesg se

Trina federal, - : I
Las dog instancias del pdepr estatal actuan en Muchosg terrenags de

forma estrechamente inténélacionada,demodo que e} elemento de

€oordinacion Prima notablemente Sobre e} de Separacion € incluse

€n muchagsg OCasionesg 1la relacoon federai Se sitya €n un plano Cua-

1itativamente SUperior g3 de 1g Mmerg coordinacion, Como eg g1 de
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gimen competencial, coﬁsistente en un proceéo de co-decision, en una especie
de mancomunizacion de funciones). Corwin define esta nueva situacion como un
mecanismo unico de gobierno, en el que tanto la Federacion como los miembros
constituyen piezas complementarias que se engarzan en el mismo, y cuyas actua-
ciones se dirigen hacia objetivosde comun interes. En el mismo sentido, y en )
relacion é un regimen federal tradicionalmente distinto al noeteamericano, como
es él gleman, donde historicameiite ha pramado el componenete de interrelacion,
se pronuncia la Comision Troeger, en el Informe queemitio en 1966 y que sirvio
de base a la profunda revision ;onstitucional operada en Alemnaia en el perio-
do 1967-69, al sefialar que el federalismo cooperativo consiste en una concen-

tracion federativa de fuerzas, gque garantice la maxima eficacia de la actuacion

priblica.

5. Ne obstante, el desarrollo de las nuevas formas cooperativas en las re-
ldciones federales noesta libre de problemas. La instalacion de una especde de
regimen mancomunade en el ejercicilo de las competencias, sin que exista una cla-
ra separacion de las funciones Que corresponden a2 una y otra instancia en muchos
cééos 'provoca una confusion de responsabilidades en una nebulosa donde todo

e atribuible a todos y a nadie a la vez, en funcion de exito o fracaso de las

actuaciones realizadas, dificultando asi sensiblemente su control.

El alte grado de consenso necesario para actuar casi permanentemente en comun
{dado que muéhas veces no ExixiER ccinciden lasmayorias guberhamentales en la
Faderacion y en los mimebros,puedeconducir a la escleroris del sistema politico;'
dado que solo sera posible tomar decisiones sobre el minimodenominadeor comun,
lo gue se puede traducir en un simple mantenimiento del status quo, si las
fuerzas politicas intervinientes mantienen intereses muy divergentes, o bieﬂ'
se pruEgumixa  reducira notablemente la competencia politica, yugulando la
generacion de alternativas, que en el fondo constituye uno de los pilares esen-
ciales del regimen democratico, si tales intereses convergen excesivamente, En
ambos supuestos, existe el peligro real de una paralisis de la democracia, a
la vez gque se pone en entredichiv la supuesta mayor eficacia dzl sistema para

resolver problemas y conflictos complejos:

Por otro 1adb, la complejidad del procesode toma de decisiones cooperativas
hace que el mismc se vaya desplazando inexorablemnete hacia los ejecutivos, re-

legando a los Parlamentos, federal y refionales, , a desempefiar un mero papel

-

S

<



de maquinas de ratificacion de decisiones tomadas en sede ejecutiva. En dicho
proceso, ademas, acaban adqiuriendo preeninencia los aparatos burocraticos mi-
nisteriales de la Federacion y de los Estados miembros, mucho mas estables que
las instancias de decision politica. K#ds El debilitamiento del regimen parla-

mentario se hace aquievidente.

Por todo ello, un excesivodeéérrollo de la cooperacion federal, y muy en espe-
cial de lavertical, puede dar lugar a la transformacion del estado democratico
en un estado burocrtaico, en una oligarquia del alto funcionariado (Kiskef), eli~-
‘minade asi los efectos beneficicsosce que, en relacion al principio democrati-
cc y al principio social, reporta el federalismo al Estado actual.

~ De estas consideraciones de “deduce con clariddd 1a necesidad de limitar 1la

cooperacion a aquellos ambitos de la actividad estatal en los que resuita indis-
pencable, obteniendode esta nueva actitud federal los maximos beneficios y

evitando sus potenciales peligros.

Esta tendencia limitadora se puede observar ya en la practica reciente de :.
algunos Estados federales. Asi, en los USA, donde el desarrollo daximsxgramksx
b4t 4 "salvaje" de las subveﬁciones federalesen su modalidad de grats—in-
a:d habia provocado 'a finales de los 60 una verdaera selva caotica de organos
¥ rélaciones de cooperacion. Bajo la Presudencia de Nixon se intento ordenar y
simplificar estas practicas, sustituyendo las subvenciones singulares condicio-

Lot e ntel - G0 e . ‘
i por un sistema de participacion directa de los Estados en

‘nadas 3$§$§§§§§E§§i§
los ingresos fiscales de la Union R (General Revenue Sharingj ¥y opr otro de con-
solidacion de las subvenciones singulares en grandes bloques de programas fédera_
les de caracter general (Special Revenue Sharing). El proyectode reforma fraca-
so en gran parte, por la resietncia tantodel partido democrata,que lo considera-
ba como un intentode recortar sustancialmnete los programas de asistencia social,
como del Congrese, que vela en el una perdida de su poder de influncia, y de

los propios Estados, que, aun ciando recuperaban una cuota sustancial de autono-
mia en el ejercicio de sus poderes, se veian obligados a abandonar su comoda
posicion de "pensionistas de la Union" y a tomar iniciativas poco agradables,
como por ejemplo el aumento de sus impuestos. Al final, se aprobo en 1972 1la
Local and State Fiscal Assistance Act, que instauto un .sistema, corregidc hasta

hoy solo parcialmnete, que mezclaba los dos metodos, pero con una ambicion nota-

blemnete inferior, de modo que persosten aun numerosos grafits-in-aid, aunque se




'nkxxaxkaka&xs intergubernamnetales, "devolvien~

do" Competenciag g5 los Estédos, aunuetaleg intenciones no hayan gido articuladag
aun en_un*proyecto Concreto, Igual que g Nixon, ge le ha acusado ya de bretender

€sencialmente una rebaja sustancigl del nivel de Prestaciones Sociales, desmon-

ambiente, ¥ otros), sin Que falten voces que Propugnen un retorno g una mayor
Saeparacion, ses €N su modalidag clasica ge Separacion materig (Barbarino), seg’
bajo Nuevas modalidades ycriterios, como la Separacion funcional, en la que se

generalizaria la tecnica de la legislacion marco (decisones narco federales; de-

|
g

Sirodlo pop barte de 1og Lande;) (Kisker).
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ELEMENTOS ESPECIFICOS DE LOS ESTADOS FEDERALES Y REGIONALES

La existencia de un doble nivel de poderes en los Estados federales y regionales
comporta una mayor complejidad de su estructura que en los Estados unitarios. Es
preciso diseflar las competencias respectivas que tendran las instituciones fede-
rales y las estatales o regionales, los medics para la resolucidén de los conflictos
que pueden surgir entre las instituciones de ambos niveles, las formas de coordi-
nacién, si existen, y eventualmente medios especificos de proteccién de las facul-
tades y derechos de los Estados o Regiones ~--siempre mis débiles que la Federacidn—-—

y las vias posibles de su participacién en las decisiones de caracter general.

Aunque estas funciones han sido realizadas histéricamente de forma muy variada,

segin la tradicién y el sistema politico concreto de cada pais, se considera gene—

ralmente que hay elementos especificos para abordarlas, entre los que destacan:

— un sistema de distribucidn de competencias.

— un Tribunal encargado de resolver los conflictos

- unas clausulas de reforma constitucional que amparen los derechos de los Estados

- un sistema de financiacién correspondiente a las funciones de cada nivel insti-
tucional.

- una Camara federal que incorpore la voluntad de los Estados o Regiones.

Ha sido frecuente en la teoria constitucional que se haya examinado en cada caso
concreto la existencia o no de estos elementos para calificar a un Estado como fe-—
deral o no, probablemente por un afén, o una deformacién, muy intelectual de cons-—
truir modelo homogeneos, susceptibles de ser aplicados en el Dereche Comparado. Pero
estos elementos no siempre existen, tienmen ademas una importancia muy diferente

—-la division competencial parece imprescindible-- y, sobre todo, adquieren formas
que varian notablemente segfin los paises, y dentro de cada uno seglin los periodos

histoéricos.

Intentaremos mostrar que no es un criterio mecdnico de "formulas federales" la que
nos puede proporcionmar un concepto claro de la naturaleza de estos Estados, sino
mas bien la visidén conjunta de sus elementos, pero previamente examinaremos breve-—

mente el tratamiento separado de cada uno de ellos.
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Sistemas para la distribucidén de competencias

La distribucidén de competencias entre la Federacién y los Estados o las Regiones
resulta fundamental porque determina las materias sobre las que pueden recaer las
decisiones de las respectivas instituciones, a la vez que garantiza a los Estados
o Regiones el campo propio de actuacidn, que no puede ser afectado por las deci-

siones de la Federacién.

Los oOrganos de la Federacidén y de los Estados se encuentran juridicamente en
un plano de igualdad, y sus decisiones respectivas no se relacionan jerarquica-
mente sino mediante el principio de competencia; como regla general, la Federa—
cién y los Estados se mueven en campos diferentes y sus decisiones —-leyes, re-
glamentos, actos administrativos—- son correctos mientras sean adecuados a la
competencias que les atribuye respectivamente la Constitucidn, no habiendo depen-

dencia de unos respecto a otros.

En las primeras Federaciones las competencias estaban separadas con bastante cla-
ridad, y comprendian la totalidad de la materia; Sentorptimnsl SR
ademas se estimaba, por el origen confederal de estos primeros Estados, que la
atribucidén de poderes a la Federacién era la =g 1a excepcibén y el ejercicio

de los poderes por los Estados la regla general.

La primera doctrina americana ymisees subray6 como los poderes que la Constitucidn
atribuia a la Federacidén en el art. 1, sec. 8 estaban taxativamente enumerados y
los Estados retenian todos los demads y los que en el futuro pudieran aparecer. Ello

parecia confirmado por la Enmienda décima, como ya sefialamos.

Este sistema de enumerar en una lista los poderes de la Federacién y establecer el
principio de que los poderes residuales permanecian en los Estados se generalizé por
la imposibilidad préctica de contener en dos listas cerradas la totalidad de las ma-
terias posibles y por el mismo origen confederal a que nos referiamos. Fué seguido
por Suiza(art. 3), la Constitucién alemana de 1871(art. 4} y Australia(art. 51), y
se considerdé durante mucho tiempo como creterio de auténtico federalismo por la

virtualidad de la clausula residual.

Ya hemos sefialado, sin embargo, como sus efectos fueron pronto desvirtuado por la
teoria de los poderes implicitos aceptada por el Tribunal Supremo americanc asi como
I3 s I - . » .

por la interpretacién extensiva que se dié a la clausula de comercio, En Suiza el

"procedimiento de las consecuencias" tuvo un efectos semejante a los implied powers,
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pero en este paisyen Alemania ieesiliweskesioes fueron sucesivas reformas consti-
tucionales o nuevas Constituciones las que aumentaron notablemente los poderes de

la Federacidn.

La Constitucidn de Canadi elabordé un sistema de doble lista, con las competencias
respectivas de la Federacién y de las Provincias y atribuydé la competencia resi-
dual facultativemente a la Federacidn y los Estados, con las consecuencias que en-—

seguida veremos.

Las Constituciones elaboradas tras la Primera Guerra Mundial conocian ya la expe-
riencia de las otras formas federales y se encontraban ellas mismas con una socie-
dad mucho mis desarrollada, compleja e interpenetrada que las de los primeros Es-
tados. Establecieron asi una triple divisidén competencial: las exclusivas de la Fe-
deracibdn, las exclusivas de los Estados v las mixtas o concurrentes, Estas tambien
habian existido en las primeras Constituciones, incluida la americana, pero apenas
eran importantes, mientras que a partir de ahora se convertirdn en las mas signi-
ficativas; asi sucede en Austria, en la Alemania de Weimar y en la propia Suiza,

en virtud de sucesivas reformas parciales de la Constitucidn.

El campo de las competencias mixtas no dejarid de ampliarse hasta nuestros dias,
en ewnislpsswekagedms2s nuevas Constituciones, como la Ley Fundamental de Bonn,
o la italiana y en las antiguas, por via de reforma o de interpretacidédn. Las ma-

terias comunes pueden ofrecer diferentes variantes en su distribucibn.

a)La Federacidn ostenta la facultad legislativa y los Estados o Regiones la po-
testad ejecutiva, sobre la base de distinguir en una misma materia las distintas
fuciones posibles. Esta es posiblemente la forma mas importante en la R.F.A. y

en Suiza donde las sucesivas reformas Jmms en favor de la Federacidon han mantenido
siempre la ejecucidén en manos de los Cantones. La consecuencia es que la realiza-
cibén de las leyes federales corresponde a los Cantones, evitando una duplicacién

de Administraciones.

b)La legislacidén compartida por la Federacidén y los Estados o Regiones pero en
planos diferentes porque a la primera incumbe la fijacidn de las bases o princi-
pios generales de la regulacidn mientras que los Estados desarrollan y concretan,

tambien por ley, aguellos principios.

Esta forma de distribucidén, importante ya en la Constitucién de Weimar, poten—
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ciada en la actual Conmstitucidén alemana y extendida a todos los paises, frecuen—
temente como en Italia en forma de leyes-marco(legge cornice), presenta la ventaja
de permitir una homogeneidad basica en todo el territorio(un "minimo comfin deno-
minador” en expresién de nuestro Tribunal Constitucional) a la vez que posibilita
a los Estados o Regiones adaptar los principios generales a la tradicidn, las con—
diciones estructurales y la capacidad de las diferentes sociedades. Precisa en
cambio foérmulas eficaces para que la Federacién se mantenga en los limites de lo
basico y no invada la competencia estatal con snsveemidweny rcgulaciones porme-

norizadas.

c) La legislacidén federal facultativa permite la regulacién legislativa de los
Estados mientras la Federacién no apruebe una ley sobre la misma materia. Si ésto
sucede caben dos soluciones diferentes: bien la desaparicién de la legislacidn
estatal y su exclusién para el futuro, como sucedid en Suiza en ummmesien al aprobarse
los Cédigos Civil y Pemal, o bien la derogacién tacita de la legislacién estatal
contraria a la ley federal y la subsistencia del resto de la regulacidén conforme o
sobre las materias que la ley federal no abarca, como sucede en Alemania o esta-
blecié la enmienda XVIIT americana.

ponde a la progresiva complejidad de las sociedades, se afiade frecuentemente la po-
sibilidad de que la Federacibn delegue competencias en los Estados, frecuentemente
con ciertas condiciones, y que pueda intervenir en algunos casos en que la actua-
ci6én de un Estado perjudique a la Federacibn o a otros Estados, en formas y con con

diciones bastantes diferentes segfin los paises.

En los primeros Esta?os federales la distribucién competencial se cerféba con el
principio de%ﬁ?@%gﬁgﬁgigjde la legislacidén federal sobre la estatal. Esto resultaba
imprescindible porque los Estados americanos, los alemanes o los Cantones suizos
poseian una larga etapa de independencia anterior Yy por tanto una legislacidn sobre
materias que a partir de las Constituciones federales correspondian a la Federacién.
Logicamente la superioridad de la legislacién federal implicaba pricticamente la
consolidacién de la Federacién y ello explica la dréstica aplicacién del principio
por el Tribunal Supremo americano. Obviamente, en la distribucidn separada de com-
petencias de aquél periodo, la supremacia o prevalencia no Jjugaba respecto a las

materias exclusivas de los Estados, que s st

producian la inconstitucionalidad de 1la ley federal que las invadiera. limssienmsseess
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Al desarrollarse las materias comunes o concurrentes, el principio adquiere una
mayor dimensién, resolviendo drasticamente los posibles conflictos en favor de la
ley federal cuando se trata de competencia federal facultativa y subrayando la su-
perioridad de la ley bésica o de principios de la federacidn sobre la ley estatal
o regional de desarrollo cuando se trata de legislaci6n mmamew compartida, aunque
en este caso la superioridad de la primera sobre la segunda deriva directamente de

la relacién entre bases y desarrollo.

En cambio el principio de supremacia o prevalencia carece de sentido cuando no
existe una legislacién mmmew de los Estados anterior a la creacién de la Hmseesm:
estructura federal o regional, y cuando la particibén de funciones mmwsssm y materias
entre Federacién y Estado no deja lugar a competencias comunes en sentido estricto;
por ello no existe en la Constitucién de Austria, o desempefia en otros casos una

funcién muy diferente, como presuncién iuris tantum mientras se resuelve judi-

cialmente la titularidad de la competencia.



Tribunal que resuelva los conflictos entre la Federacidn y los Estados

La evidente posibilidad de que surjan conflictos entre las normas federales y
estatales convierte a este 6rgano en el mas comin de los Estados compuestos,
pudiendo distinguirse entre dos tradicicnes, la americana, de atribuir la compe-
tencia para resolver los conflictos al Tribunal Supremo de la jurisdiccibén or-
dinaria y la europea, mas reciente,de residenciar esta competencia en un Tribunal
Constitucional especifico. En todos los casos, sin embargo, el mismo Tribunal

tiene funciones constitucionales.

En EE,UU. el Tribunal Supremo ha desempefiado una funcidén primordial en la orien-

tacidén del sistema federal, tanto imponiendo el poder de la Federacién como defen-
diendo los derechos de los Estados, segln las necesidades polfticas y la orienta-
cién de cada periodo. Esta integrado por nueve miembros nombrado por el Presidente

de la Federaciém.

lo es de las

En Suiza el Tribunal Federal Supremo posee absga!

p administrativa y constitucional; en eSta se incluye la solucién de los conflictos
de competencia entre la Confederacibén y los Cantones y entre las autoridades de los

diferentes Cantones;tambien ejerce el control de constitucionalidad de las leyes
de los Cantones, perc no de las leyes federales, EE-ESEBEE%E&OH es muy numerosa.

En Australia la Alta Corte es igualmente tribunal de apelacién y constitucional,
con facultad exclusiva para derimir los problemas entre la Federacién y las Pro-

vincias.Esta formado por un Presidente y seis jueces.

El sistema de Tribunal Constitucional especifico existe en Alemania, Austria e
Italia, y posee en todos los casos la facultad de resolver conflictos entre las
autoridades de los Estados o regiones y la Federacidén, ademds de la competencia

general de control de la constitucionalidad de las leyes.

La Cémara de los Estados

El Senado de los Estados Unidos fué el modelo inicial de participacién de los Es-
tados miembros en la formacidn de las decisiones federales, aunque hoy ha perdido

en buena parte este sentido, Efectivamente, los Constituyente americanos configuraron
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esta Camara,en la que todos los Estados tienen dos senadores, como uno de los facto -

’
res principales del pacto entre Estados grandes y pequefios que dieron nacimiento

a la Federacidn americana. El articulo 5 insiste en este argumento al excluir de
cuflaquier modificacién constitucional la igualdad de representacién de los Estados
en el Senado. El articulo 1 afiadia que los senadores serian des@inados por las

Legislaturas de los Estados.

La misma linea fué seguida por la Constitucién suiza al crear como segunda Camara

un Consejo de Estados(Sténderat),formado por dos representantes por cada Cantén,
[~ ————

elegidos por el procedimiento que establezca el Derecho de los Cantones, que fué

inicialmente la designacién por las Asambleas Legislativas de los mismos.

Alemania, en la primera Constitucién federal de 1871, optd en cambio por una Dieta,
alejada de los caracteres de una Camara parlamentaria, que integraban los gobernan-
tes(principes, Duques, ministros...) de los Linder, con una notable desigualdad
entre ellos. En la elaboracidén de la actual Ley Fundamental, las dos opciones - Ci-
mara parlamentaria o Dieta—— estuvieron presente;y en buena parte el Bundesrat

reune caracteres de ambos.

Cada Land tiene un nfimero de votos que oscilan entre tres y cinco, en proporcidn
Mg 2 su poblacidén, que son expresadomsscchromtesssesmnininy POr representantes
designados por los Gobiernos de los Lander, gmm normalmente son ministros de los
. . . . ] respenden
mismos; los votos de cada Land se emiten siempre en el mismo sentido y c-i;-i-l

generalmente%ﬁnstrucciones del respectivo Gobierno.

En las Gltimas décadas del siglo pasado se produjo un movimiento de caracter de-
mocratico, tanto en Suiza como en los EE.UU., que defendia la eleccidén de los
senadores directamente por la poblacidén del Estado y no por su Parlamento. En EE.UU.
se produjo una reforma constitucional —-la enmienda XVII de 1913-- que atribuyb

al electoradog%agﬁggtgﬁﬁé%%ﬂ de los senadores correspondientes. Como en Suiza la
materia era competencia de los Cantones, la misma reforma se fué introudciendo
progresivamente desde finales del siglo pasado; en la actualidad todos los Canto-
nes,salvo el de Berna que sigue eligiendolos por su Asamblea, mssissmdiieucs

eligen a los miembros del Consejo de Estados por el electorado.

Australia, que siguidé la jdea federal americana en la redaccidn de su Consti-
tucidon de 1900, configurd una Camara de los Estados (10 representantes por cada
uno de los seis Estados que componen la Federacién) elegidos ya directamente por

la poblacibén de los Estados, desde 1948 por un sistema proporcional. Tambien aqui
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la adopcién de este tipo de Camara se debid a la insistencia de los cuatro Estados
pequefios en poseer un Senado paritario y fuerte que les equilibrase con los dos

grandes,

En Austria, el Bundesrat estd integrado por representantes de los Lander, desig-
nados por los Parlamentos respectivos, en nlmero relativamente proporcional con la
poblacién correspondientes. En total son 58 actualmente, y su nfmero se fija a
partir de los 12 que corresponden a Viena, como Land mds poblado, sin que ninguno

tenga menos de tres.

Canada posee un Senado que se encuentra a medio camino entre la inglesa Camara de
los Lores y un senado conservador europeo; sus miembros son nombrados por el Gober-
nador General, a propuesta del Gobierno, y en nada recuerda a las Camaras federales.
El Senado en Ttalia responde muy indirectamente a las Regiones, que constituyen

. ... efectiva
la circunscripecion @

y sirven para determinar el nimero que corresponde a
cad%pna, pero su dindmica general viene determinada por los partidos nacionales

hasta el punto de no distinguirse en nada sustancial con la Cémara de Diputados.

Curiosamente, éste ha sido el resultado final de casi todas las CAmaras de los demas
Estados compuestos, salvo Alemania; afin en los federalismos mis tradicionales, como .

] . roo0cat e Alrifuuaon
el jlmmssmmpmeds americano y el suizo, los Senados han quedado reducidos al@istritos

electorales ytéijacién del nimero de senadores que corresponden a los Estados.

La eleccidén directa por la poblacién(en EE.UU. desde 1913,en Suiza desde princi-
pios de siglo progresivamente, y en Australia desde el comienzo en 1900, es decir
desde fechas bastante prbéximas) hafl dado entrada en las Cimaras de los Estados a
la dindmica general de los partidos politicos, de forma que cuando se produce di-
ferencia en la composicibén de las dos Cémaras suele responder mis a la dindmica

conservadurismo--progresismo que a dindmica Federacibén--Estados.,

De todas formas suele pensarse que el electorado de los Estados e cuanto opinién
favorable al mantenimiento de su autonomia, reaccionaria eventualmente ante una
intromisién centralista de la Federacién.mwpkewssieeps No ha sucedido asi en Suiza,
donde el electorado ha rechazado via referendum reformas constitucionales que otor-
gaban mayores poderes a la Federacidén, y que el Consejo de los Estados habia apro-

bado, pero tampoco puede descartarse que ello sucediera si la swssmes pretensidn

federal resultara excesiva.
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Es tradicional @ los Senados federales carecer de capacidad para nombrar o deponer
Gobiernos, pero afin en la funcién legislativa estas Cimaras se encuentran en posi-
cién de inferioridad en Austria y Australia, casi de paridad en EE.UU. y Suiza y

en posicidén diferente, especificamente federal, solo en Alemania.

E1l Bundesrat alemdn debe ceder ante el Bundestag en las leyes de caracter gene—
ral pero en cambio se encuentra en situacidén de neta superioridad en las leyes
federativas, que afectan a los intereses de los Lander, y que constituyen en imms
el conjunto de las legislaturas mas del 50% de las aprobadas.En este tipo de le-

vyes (Zustimmungsgesetze), el Bundesrat tiene veto absoluto, que solo puede supe-

perarse en todo caso mediante la reunibén de una Comigibén Mixta de ambas Camaras,

donde generalmente se impone la opinién del Bundesrat.

Para enteder la posicién del Bundesrat en el sistema federal alemén es preciso
ademas tener en cuenta la condicidén de sus miembros (Ministros o altos funciona-
rios de los Lander, expertos pues en las materias que tratan), el sistema de vo-
tacién (en el mismo sentido, segiin directrices del respectivo Gobierno, y ale-
jados por tanto de la disciplina de los partidos nacionales), e incluso las facul-
tades administrativas de la Camara, muy especialmente la aprobacién de los re-

glamentos de desarrollo de las leyes federales.

En los demés Estados federales la defensa principal de los Estados ha pasado en
gran medida a los organismos surgidos del llamado federalismo cooperativo, del
sistema de subvenciones de la Federacién a los Estados y de la 23323535293- entre
las instituciones de ambos niveles que se ha generalizado en las (ltimas décadas.
Hoy en los Estados Unidos, por ejemplo, la defensa de los Estados viene realizada

més que por el Senado por la Advisory Commision on_Intergovernmental Relations,

creada en 1959, mmism e integrada por miembros de diferentes Gemmidsis Comisiones

Independientes, o por la National Govermors Conference, creada por los Estados

y asistida con eficacia para la coordinacién interestatal por el Council of

States Governments.

La participacidén de los Estados en la reforma constitucional federal

La Constitucién federal contiene las prerrogativas respectivas de la Federacién
y de los Estados, es por tanto légico que mmmme su reforma, al menos en cuanto afecte

a las facultades y la posicién de los Estados no pueda llevarse a cabo sin un cierto
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grado de acuerdo por su parte; de aquli han nacido una serie de condiciones u obs-
taculos a la reforma constitucional en las Federaciones, que son atin mas visibles
en las que nacieron por la unificacidén de Estados anteriormente independientes por
el caracter de pacto que la Constitucidn asumid, y el temor, por tanto, a que la

reforma de la Constitucidn signifique una variacidon del pacto en perjuicio de los

Estados federados.

) beney en ptnla gue )
Pero en este punto - prec1sal’%m €a reforma de la Consti-

tucidn es generalmente un hecho aislado en la vida de un Estado, y respecto a la

. . P . e funciona-
estructura compuesta constituye mas una barrera Gltima que una condicidn del s

miento . . .
=asae normal de las institucionesg

Ademas, las reglas para la reforma de la Constitucidn --consideradas convencional-
mente mas o menos rigidas -- no siempre corresponden con el menor o mayor nimero
de reformas constitucionales, porque éstas dependen de otros muchos factoreé, y
esencialmente de los politicos, Ademis, como la historia americana ha puesto de
manifiesto, la funcién de interpretacién de la Constitucidn realizada por los Tri-
bunales puede ser mucho méds decisiva que las reformas formales,

. . observar , . . .
Aun en preciso emmsECwewwNee que el constitucionalismo actual ha extendido los

p ar . , .
obstaculosP® ¥a reforma constitucional, hasta el punto que éstos no resultan hoy
superiores en los Estados federales que en los unitarios; estas dificultades pueden
privar de importancia, o al menos relativizar, los medios tradicionalmente federales

que poseian los Estados para oponerse a la reforma de la Constitucién federal.

Entre las clausulas de intangibilidad de la Constitucién, Alemania sitia las dis-
posiciones que establecen la divisién en Lander y la participacién de los mismos
en la legislacidén federal, '

En Austria cuando la reforma afecte al principio federal se considera revisidn

total, y en consecuencia se exige referendum de la poblacidén para su aprobacién.

Es frecuente que la disminucién de prerrogativas de los Estados federados exija

su consentimiento. Ya lo vimos en EE.UU, para la igualdad de representacién de los
Estados en el Senado. Tambien en Australia, la reduccién del nimero de escafios de
un Estado en cualquiera de las Cimaras precisa la aprobacién, en referendum, del
Estado afectado, y lo mismo sucede cuando se trata de la modificacién de los 1i-
mites territoriales. En Austria, la composicién del Bundesrat no puede modificarse

salvo que lo acepten la mayoria de los electores de cuatro Lander por lo menos.
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En Suiza la Constitucibén no contiene una regla semejante, pero es opinién general
que la modificacién de limites o la creacidén de nuevos cantones requiriria el

voto favorable de la poblacidn afectada.

emwesimsirricsrewicsmin Para la reforma constitucional de cualquier tema, al

margen de%&%é afectan directamente a los Estados, EE.UU. exige la ratificacién de

la reforma por dos terceras parte de las Legislaturas de los Estados, o por Con-
venciones especiales del mismo nmero de Estados. En Suiza y en Australia -—ademis

del voto de las Camaras-~ se requiere que en el referendum haya no solamente mayo-—

ria de los ciudadanos sino tambien de los Estados o Cantones,dfd/f m‘\yﬂﬂi,«/fe/‘"f""‘lﬂ]‘f’uf-
Tambien las mayorias cualificadas exigidas a las Camaras federales, en la medida

que se considere que éstas representan a los Estados o a su electorado, puede con-
siderarse una forma de participacidén en la reforma. Por otra parte, varias Consti-
tuciones establecen la participacidén de los Estados en la iniciativa para la re-

forma constitucional.

El caso més complejo y matizado de reforma constitucional se encuentra en la re—
ciente Constitucién del Canad4, €1 Canada Act de 1982, que el Gobierno debid in-
cluir como clara garantiafag'los Estados a cambio de la "repatriacidén de la Cons-
titucién" de la antigua metrépoli; tanto el nacionalismo de Quebec como la des-

confianza de algunos Estados("provincias"), productores de petroleo, que temian por

una posible privacidén futura de sus competencias.

Aparte del procedimiento general de reforma, en el que tambien participan las Ca-
maras de las Provincias, cuando una modificacién reduzca las atribuciones legis-
lativas o los derechos de una Provincia, se exige la mayoria absoluta de las Ca-
maras federales y de la Asamblea Legislativa de la Provincia afectada, y tampoco
podrd promulgarse la reforma si la Asamblea Legislativa ha expresado su discon-
form-idad con anterioridad.smimsms

Ademas, una serie de materias requiere el acuerdo de las Cimaras federales y de
mmdm las Legislaturas de todas las Provincias y entre ellas se encuentran el nii—
mero de representantes de cada Provincia en la Cémara de los Comunes, el uso de
las lenguas francesa e inglesa y las propias reglas de la reforma constitucional.
Cuando la reforma afecte a una o mis Provincias, pero no a todas, en sus limites
o su idioma, se precisa el acuerdo de las Camaras de las Provincias afectadas.
Las competencias de las Provincias E%REE-S”S recurses naturales y forestales se

mantienen con la condicién de que no se ejerzan de forma discriminatoria respecto

a las demds provincias en materia de precios o suministros.
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TEMA 3. NATURALEZA Y CONSTRUCCION DEL ESTADO AUTONOMICO

1. El principioc autonomico en la construccion del Estado: unidad y autonomia

Ya en el encabezamiento de la Constitucion queda establecido con fir-
meza el principioc sobre el que se fundamenta la organizacion territorial
del Estado :

"La Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de 1a
Nacion espaficla, patria comun e indivisible de todos los espafio—-
les, y recoinoice y garantiza el derecho a la autonoimia de las
nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre

todas ellas." {art 2).

El art 2 contiene pues el fundamento del modelo de organizacion terri-
torial del poder del Estado, lo que podriamos denohinar como ''principio
autonomico”, integrado por dos elementos indisociables, como las dos caras
de una miosma moneda, la unidad y la autonomia. Asi ha sido reconocido
tambien explicitamente por el Tribunal Constitucional (TC ern adelante)

(STC 76/83, FJ 13, entre otras).

A continuacion se trata de ver en que consisten cada uno de estos dos

elementos, y como se compatibilizan en un principio unico de organizacion,

@D La autonomia supone la operaciocn d7ﬁna division vertical del poder es-—

tatal, de modo que este se atribuye a diversas instancias o niveles terri-
toriales (art 137, STC 32/81 FJ 3, STC 4/82 FJ 3)., Nos interesa observar
aqui dos instancias : la central, o Estado en una de las multiples accep-

ciones del termino usadas por la Constitucion, y la autonomica, las




CCAA, como "corporaciones publicas de base teritorial y de naturaleza

politica" (STC 25/81, FJ 3).

Por tanto, el poder estatl se ejerce, segun la Constitucion, a traves
de dos instancias territoriales : el Estado, como instancia central, o
general, en uno de los sentidos en que la Const. utiliza este termino
( STC 32/81 FJ 5, en la que se pone de manifiesto el uso anfibologico de
la expresion "Estado" en la Cons.), y las CCAA, que tambien son Estado
(STC 38/82 FJ1 y STC 32/83 FJ 1), como "entes dotados de autonomia cual-
tativemente superior a la adminisrrativa, que corresponde a los entes
locales (STC 4/81 FJ 3).

Concluyendo, se puede decir, con el TC, gue la Cosntitucion tiene
unna “concepcion amploia y compleja del EStado, compuesto por una plura-
lidad de organizaciones de base territorial, dotadas de autonoimia , entre
las que destacamos, por una parte, la instancia central (Estado), y las
CCAA, como "entes dotados de autonomia cualitatativamente superior a la
admionistrativa que correpcnde a los entes locales, a la que se afiaden
potestades legislativas y gubernamentales que las configuran como autono-
mia de naturaleza politica, cualquiera que sea el ambito autonomico fija-

do por su Estatuto (STC 25/81 FJ 3, y otras citadas).

Las CCAA son pues instancias territoriales de naturaleza estatal, que
ejercen propicamente poderes estatales, independientemente del ambito ma-
terial sobre el gque tales poderes se proyecten, fijado por su respectivo
Estauto de Autonomia. Lo gque aqui importa es poner de relieve la naturaleza
Juridico—constitucional de su poder, del poder que tienen constitucional-
mente atribuido. Asi, se puede decir que la autonomia consiste en una
"capacidad de autogobierno" (STC 76/83 FJ 2), que configura a la CA como
una instancia de decision politica, como un centro de gobierno, con capa-
cidad para dirigir politicamente las comunidades szkrzx¥as que se asientan

en su ambito territorial, gestionando, segun dichas orientaciones, sus



intereses propios, a traves de politicas propias, que pueden ser distintas

de las de otras instancias, incluido el Estado, como instancia central.

Para realizar estas funciones, las CCAA disponen, como ha dicho
el propio TC, de potestades legislfiativas propias (cuestion hoy plena-
mente pacifica, despues de un pfimer momento de ‘¢cxierta reticencia por
parte de un sector de la doctrina), o sea, capacidad para tomar decisio-—
nes primarias que configuren un ordenamiento juridico propio, no deriva-
do del de otras instancias ( y especialmente del Estado}, ademas de potes-
tades gubernamentales y ejecutivas. Dichas potestades integran lo que ti-

picamente se designa como poder estatal.

La division vertical del poder estatl no se agota en la c¢reacion de
una pluralidad de instancias estatles, sino que necesariamente se comple-
ta y perfecciona con la atribucion a cada una de una esfera propia de ac-—
tuacion, de un ambito material donde ejercer sus poderes, lo que se tradu-

ce en la prevision de un sistema de distribucion de competencias.

Una cierta doctrina (Parejo), asi como una primera jurisprudencia del
TC (STC 4/81 y STC 25/81, sobre todo), rapidamente precisada y rectifica-
da, han intentado construir dicho sistema de distribucion sobre &l con-
cepto del interes respectivo, en abstarcto (interes del Estado, o general,
de las CCAA, y de los entes locales), en base a una inter@retacion abstrac-
ta y exclusivista del art 137. No se escapan a simple vista las graves
consecuenciag a las que conduce el desarrolo de una interpretacion en es-
te sentido. En esencia, se podrian resumir en la consideracion de que 1la
competencia de la que disponen las diversas instancias debe fundamentar-
se en un interes legitimo y propio de las mismas, y por tanto, la atri-

bucion respectiva de poderes se realizaria en funcion de dichos intereses.
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El art 137 se convertiria en la pieza clave del entero sistema de distri-

bucion, debiendose determinar en cada caso el ammbito del respectivo inte-
res. La Constitucion a este respecto solo realizaria una funcion orienta-
dora, y la concreta delimitacion del propio interes se dejaria basicamente
en manos del Estado, quien, al fijar el ambito del interes general, fi-

jaria tambien negativamente el de las CCAA. E1 TC, incluso en las primeras
sentencias, no ha ido tan lejos, pero su primera doctrina contenia un po-

tencial que facilmente podia derivar en esta direccion. Tal doctrina no

ha sido desarrollada en este sentido,sin embargo, sino que ha side preci-

sada y aclarada hasta la rectificacion (STC 37/81) muy tempranamente.

Hoy esta claro que " el ambito concreto del interes es un dato defini-
do por la ley misma, como un repertorio concreto de competencias", sin que
resulte legitimo operar una redistribucion de las mismas apelando pos-
teriormente de nuevo a la nocion del interes respectivo (STC 37/81 FJ 13.
Eso es, es la propia ley (y en nuestro caso, la CE y los Estatutos de
Autonoimia) quien define el ambito del interes de cada entidad, dotandola
de las competencias precisas para poderle dar satisfaccion. El podre es-
tatal de cada instancia no se proyecta sobvre sus "intereses respectivos"
(con el problema de su concreta determinacion), sino sobre un concreto
ambito material, sobre el que pueden ejercer determinadas funciones {con-
cepto de competencia). ELl ejercicio de tales competencias, por parte.de
las CCAA, no es ajeno al interes general, y de hecho lo afecta ; sin que

ello suponga que, por este motivo, la competencia deba corresponder al

Estado.

ESta es la concepcion consrtitucional del principio de competencia, que
rige las relaciocnes entre las dos esferas de poder. Coimo se ha dicho,

la delimitacion de las mismas corresponde a la ley. En nuestro caso, al




1llamado '"bloque de constitucionalidad", concepto introducido por el TC
(STC 10/82) en relacion al art 28, 2 LOTC, y aplicado posteriormente en
muchas ocasiones {(muy claramente, STC 76/83, FJ 4), de manera que s0lo a
dicho blogue normativo le corresponde la determinacion de las posibles
relaciones e interferencias entre las dos esferas competenciales, tanto
ias ordinarias, que configuran u dtermionadoc modelo de concurrencia y
comparticion , como las extraordinarias, que suponen una intervencion ex-
cepcional, o invasion legitima, en el ambito de competencias de la otra
instancia.

S8i esta funcion corresponde al blogque de constoitucopnalidad, queda
claro que el sistema de competencias es indisponible por las partés, y muy
especialmente por el Estado, pues no todas sus leyes son habiles para in-
gresar en dicho blogue. La consecuencia logica de todo ello es que el
poder de las CCAA no deriva del Estado, no se encuentra bajc su dispo-
nibilidad, sino de la propia Constoitucion (norma esencial del blogue),

resultando garantizado directamente por ella.

La existencia, pues , de un ambito compoetencial concreto, de un de-
terminado nivel de poderes propio de las CCAA,_directamente derivado de
la CE, y, por tanto, protegido directamente por ellla ( y no solo de un
"nucleo esencial' de facultades, indeterminado en cuante a su concreto
contenido y extension, que ha de ser rellenado con disposiciones norma-
tivas de otros entres territoriales, como ocurre significartivamente con
los entes locales) constitye el otro elemento esencial en el que se

concreta la autonomia de las CCAA.

E1l hecho de que, por un lade, las CCAA sean instancias estatales, dotadas
con un poder propiamente estatal,y, por otro, el ambito (material y fun-

cional) de dicho poder este directamente previsto y garantizado por la

b



CE (bloque de constitucionalidad, en concreto), las configura como instan-
cias politicamente independientes del Estado (como instancia central), gue
gozan de una relativa posicion de paridad con este, en el sentido de que
en en el ambito de sus atribuciones pueden ejercer sus poderes libre

y discreccionalmente (naturalmente, en el marco de la constitucionalidad,
circunatncia que convierte el ejercicio de dicho poder en un ejerciciq

legitimo}, sin subordinarse al poder del Estado.

La inexistencia de una relacion de supra- subordinacion entre el Esta-
do y las CCAA ha sido puesta de relieve por _la jurisprudencia del TC des-—
de un primer momento, y de forma repetida (STC 4/81, STC 6/82, STC 76/83).
Sin embargo, la imprecisa primera doctrina sobre el interes respectivo
ha introducido una cierta confusion en este sentido. Asi, por ejemplo,
la STC 4/81 habla de una posicion de superioridad (no jerarquica, sin
embargo) del Estado, respecto de las CCAAA, como consecuencia del princi-
pio de unidad y de la supremnacia del interes de la Nacion. Ahcora bien,
la propia STC, desarrollada amplikamente en este aspecto por una copiosa
jurisprudencia posterior, precisa el éentido que cabe atribuir a la posi-
cion de suplerioridad del Estado:

- no se traduce en el estableciemnto de ua relacion de suprerioridad
Jerarquica (STC 4/81, 6/82, 76/83)

- no habilita la crecaion de controles genericos de legalidad o de
controles de oprtunidad de la actuacion de las CCCAA en ejercicio de sus
competencias {(STC 25/81)

-sino que consiste spolo en el otorgamiento al Estado, por la propia
Coinstitucion (o bloque) de los instrumentos necesarios para el cumpli-

miento de su funcion de defensa especifica del interes general (STC 4/81, 25/81).
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Conviene resaltar pues que el Estado no monopoliza el interes general,
al que no son ajenas las CCAA (STC 25/81), sino que, en relacion al mismo,
la CE le otorga especificamente su defensa contra eventuales violaciones
por parte de las CCAA. De la misma manera que las CCAA pueden actuar en
defensa de los intereses generales, consagrados en la CE, segun expresa
claramenet un voto particular a la STC 25/81, cuya doctrina, sin embargo,
de una indudable certeza, no es seguida por el TC.

No es solo la defensa especifica del interes general lo que cualifica
la posicion del Estado, sino tambien los medios o instrumentos a traves
de los cuales realiza especificamente es ta funcion. En efecto, mientras
que las CCAA pueden promover y defender los '@ interes generales a traves
de medios ordinarios (iniciativa legislativa, reforma consttoiucional,
representacion en el Senado, planificacion economica, como medois de pro-
mocion, y recurso de inconstitucionalidad, como medio de defensa), la CE
otorga al EStado unos instrumentos excepcionales, a traves de los cuales
realiza una defensa directa del interes general, habilitandole para in-
vadir el ambifo competencial reservado a las CCAA. Es la Constitucion quien
habilita esta intervencion extarordinaria del Estado en el ambito
de los poderes autonomicos, de manera que solo sera legitima la invasion
o inervencoin expresamente habilitada por la CE (esp. art 150,3 ¥y
155) (argumento STC 76/83 FJ 4 y 12, STC 6/82, e incluso, en cierta

medida, aun confuso STC 4/81},

El elemento de la unidad es el otro componente esencial del principio
autonomico, sobre el que se fundamenta la organizacion territorial

del poder del Estado, indisociablemente unido al de autonomia.

Su significacion esriba en el logro de la integracion de la plurali-
dad de los centros de gobierno a los que da lugar el principio de
autonomia en una unidad estatal harmonica, de manera gque se puedan
las fuerzas centrifugas que presionan sobre una tal construccion

estatal . Dicha funcion de integracion, en sentide amplio, se cunple
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a traves de diversos mecanismos y ‘tecnicas; de diversa naturaleza
juridico-constitucional. Tradicoinalmente, se pueden agrupar en tres,
en los Estados federales tipicos :

—principios de integracion constitucional, que proporcoinan la
homogeneidad necesaria a todo el territorio estatal {regimen politico,
unidad economica, basicamente), y que afectan tanto a la Federacion
como a los miembros)

—principios de relacion entre las dos instancias del poder estatal,
que consisten normalmenet en la participacion de los miembros en
la formacion de la voluntad de la Federacion, y no sole en la formacion,
sino en muchos casos tambien en su ejecucion, y en la conceslion de
determinados poderes extraordinarios a la Federacion para defendre
los interses del conjunto frente a eventuales desviaciones por parte
de los miembros, y, mas recientemente, en 1l1la acentuacion de las
relaciones de colaboracion y cooperacion entre las dos instancias)

- la prevision de un mecanismo de resolucion de conflictos entre

las dos instancias.

En nuestro sistema autonomico existen igualmente :

- principios de integracion constitucicnal, previstos explicitamente
en la CE como principios generales que presiden la totalidad del
ordenamiento juridico interno, afectando por igual al Estado y a
las CCAA. Su funcion consiste en crear un unico especio politico-
constitucional y economico, a +traves del establecimiento de unos
unicos fundamentos sobre los que asentar la completa construccion
del Estado, en sentido amplio. Tales principlos seran examinados
mas adelante.

~ Tecnicas de integracion competencial, destinadas a crear y asegurar




un orden competencial completo (clausula residual de doble efecto
del art 149,3) y coherente (ordenacion de las relaciones competenciales
entrre las dos instancias, y, en especial, tecnicas de concurrencia
y compoarticion de funciones, a las que se deben afladir otras, como
las relaciones de cooperacion, consistentes en 1la concertacion en
el ejercicio de las respectivas en orden a conseguir objetivos de
comun interes, previstas directamente por la CE en algunos sectores,
o simplemente permitiads por ella, en otros, y que deben ponerse
en marcha en virtud de las propias partes, y las relaciones de colabora-
cion y auxilio entre las diversas autoriaddes, no previstas directamenet

en la Constitucion, pero si en varias normas de rango legal (p.e.

cart 39,3 de la ley de defensa de los consumidores y vusuarios, de

29 de julio de 1984) e inferior (especialmente en los RRDD de traspoasos
de servicios), y reconocida por el propio TC (STC 74/83 FJ 5, STC
76/83 FJ 11)

Ademas, el sistema competencial se completa c¢on la previson
de ciertois mecanismos de cierre, Qque aseguran la unidad funcional,
la coherencia y la integracion del orden competencial (en especial,

clausula de supletoriedad del art 149,3).

-Mecanismos de seguridad, destinados a segurar una via pacifica
para la resolucion de los conflictos que inevitablemente se producen
en un orden pluralista del poder estatal, y que consisten esencialmente
en la prevision de una via judicial para dar cauce de resolucion
a los mismos (jurisdiccoin del TC, art 161), y establecimiento de
una clausula de prevalencia {(art 149,3), como norma de conflicto,
destinada a resolver, bajo c¢iertas condiciones, ciertas colisiones

normativas entre el Estado y las CCAA).
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Otra funcion que cabe atribuir a los mecanismos de seguridad
es la previsoin de una ultima garantia de la unidad y la coherencia
del conjunto, en forma de habilitacion de una intervencion extraordina-
ria del Estado en el ambito del poder de las CCAA ( ejecucion forzosa

-art 155- y leyes de armonizacion -—art 150,3).

2, Los principios de integracion constitucional.

Como se ha dicho en el epigrafe anterior, existe una serie de princi-
pios previstos explicitamente en la CE, que presiden 1la totalidad
del ordenamiento juridico internoc, tanto de las CCAA como del Etado,
cuya funcion consiste en la creacion de un regimen juridico-constitucio-
nal unitario en sectores de capital imprtancia : economia (creacion
de un espacio economico unico : unidad de mercado y de regimen economico
constitucional), sistema politico (homogeneidad politico-constitucoinal
del Estado y las CCAA), derechos y libertades (principios de igualdad
en las condiciones basicas para su ejercicio en todo el territorio
nacional), y relacion entre las diversas instancias estatales (soligdari-

dad e igualdad entre las CCAA), basicamente.

El principio de la sclidaridad.

El principio de solidaridad aparece citado ya en el art 2 CE junto
a .1os de autonomia y unidad, como principio que debe presidir Ilas
relaciones entre todas las instancias estatales del sistema autonomico
espafiol. La solidaridad queda consagrada pues como principio constitu-
cional del mayor rango. ¢Cual es el contenido que cabe atribuir pues

a dicho principio?

La soligdaridad, en la acepcion que aqui importa, es la relacion
entre personas o entes que participan con el mismo interes en una

cierta cosa o empresa. Generalizando la doctrina de la solidaridad
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construida en el campo del derecho privado en torno de ciertas relacio-
nes contactuales, se puede decir que consiste en la responsabilidad
compartida por varias personas, de manera que la cosa de que se trate
corresponde a cada una en su totalidad, y no solo en parte. Trasladado
este sentido a las relaciones autonomicas, se puede decir gue la
solidaridad cumple, en un primer y general sentido, la funcion de
integrar a las diversas instancias estatales en una unica empresa,
de la que ninguna se puede considerar ajena, ¥y que corresponde en
todo a cada una de ellas, empresa comun que no puede consistir sino
en la realizacion de los valores constitucionales y de los intereses

generales del conjunto estatal.

Pero la sclidaridad es tambien la actitud de una persona con respecto
a otra cuando pone interes y esfuerzo en una empresa o¢ asunto de
elia. En este sentido, la Constituéion esta indicando que no solo
las diversas intancias autonomicas no son ajenas al interes comun,
sinoc que ademas no pueden ser ajenas a los asuntos e Intereses de
las demas., ESta es la segunda vertiente gue cumple el principio
de solidaridad en nuestro ordenamineto, y que en otros cumplen otros
principios, con una distinta fundamentacion juridico-constitucional,
como por ejmeplo el principio de la Bundestreue en Alemania.

En esta priméra gran funcion, la solidaridad se traduce, frente
a las CCAA y al propio Estado, en la obligacion juridico-constitucional
de actuar sus respectivos poderes desde el respeto a los intereses
del conjunto y a los de los demas miembros. En este sentido, el princi-
pio de solidaridad se convierte en un limite negative al ejercicio
de las competencias de cada instancia estatal. Sin duda, cada instancia
tiene unos intereses propios, ¥y resulta plenamemnte legitimo que

sea de acuerdo con ellos gque actue o ejerza sus poderes. De lo contrario
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el principio de autonomia quedaria reducidec a la nada. El principio
de solidaridad nec prochibe pues la persecucion de la realizacion de
los propios intereses, sino que obliga a que dicha actuacion no suponga
a la vez un atentado contra los intereses genereales o los legitimos
de otras instancias. El1 principio de solidaridad situa el limite
de las actuacion legitima de cada instancia en la violacion de los
intereses del conjuntc y el de los demas mismbros. La garantia del
cumplimiento de este limite a la discreccionalidad en la actuacion
de los poderes estatales se otorga, cuando la eventual vioclacion
provenga de las CCAA, al Estado, a quien se confiere un instrumento
particularmente rotundo : la ejecucion forzosa, del art 155 CE. Cuando
la violacion del limite provenga del propio Estado, es preciso reconocer
a las CCAA una capacidad de defenderlo, aun cuando la CE solo ponga
en manos de las CCAA un medio de garantia 0 reaccion judicial (atr

162,1 a), superando una cierta e imprecisa doctrina jurisprudencial

restrictiva al respecto.

Pero la solidaridad no solo consiste en un limite negativo al
ejercicio de las competencias, sino que la CE lo configura tambien
como el fundamento de cietras obligaciones positivas, gue afectan
tanto al EStadoc como a las CCAA, particularmﬁete en el terreno de

la actividad economica. Asi, el art 138,1, gue obliga a que la actuacion

‘economica del poder publico se oriente al ‘"establecimiento de wun -

equilibrioc economico adecuado y justo entre las diversas partes del
territoric espafiol, atendiendo en particular a las circunstancias
del hecho insular'". Como ha puesto de manifiesto Mufioz Machade, dicha
orientacion +tiene que impregnar el contenido de la planificacion
economica, en la que estan implicados tanto el Estado como las CCAA

(art 131).
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El mismo principio de solidaridad, con la misma orientacion tendente
a compensar los desequilibrios territoriales, fundamenta otras obliga-
ciones, como la de constituir un Fondo de Compensacion Interterritorial
(art 158,2), a la vez que tambien habilita ciertas actuaciones positivas
del Estado {subvenciones para garantizar niveles minimos en la presta-

cion de los servicios publicos en todas las CCAA),

Resumiendo, el principioc de solidaridad se configura en nuestro
sistena autonomico en una doble vertiente : como limite negativo
al ejercicio de las competencias (en general -art 2-, y en poarticular,
en las competencias financieras -art 156,1-}, y como una obligacion
positiva de los poderes publicos, que han de orientar sus actuaciones
en materia economica a la consecucion de ciertos objetivos constitucio-
nalmente fijados.

La igualdad entre CCAA.

En nuestro sistemna autonomico, al igual que en el restoc de sistemas
copmpuestos, se puede predicar la existencia de un principio de igualdad
entre las CCAA. No obstante, es necesaric hacer inmediatamente uan
serie de precisiones para determinar en que cons;ste exactamente
esta igualdad enter CCAA, que en nuestro orden autonomico presenta
peculiaridades dimportantes, como se vera mas de cerca al tratar el

principio dispositivo sobre el que se fundamenta.

La igualdad entre CCAA va referida solo entre nosotros a la igual
posicion juridico-constitucional que ocupan todas ellas en el sistema
estatal. Eso es, como sde ha visto ya, a su consideracion como entidades
territoriales dotadas con autonomia politica, con poderes propaimente

estatales, y con un ambito de competencias garantizado directamente
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por la Constoitucion, aunque neo fijado directamente por ella, sino
a traves de sus respectivos Estatutos de Autonomia. ESta igualdad
en su posicion juridico-constitucional se traduce tambien en una
igualdad en cuanto al principoi de representacion en el Senado (art
69,5 CE), en cuanto a su legitimacion ante el TC {(art 162,1), y en
cuanto, negativamente, la no concesion o promocion de privilegios

economicos o sociales (art 138).

El principio de igualdad entre CCAA llega solo hasta aqui, como
se ha encargado de poner de relieve el propio TC (STC 76/83 FJ 2).
No abarca ni su regimen organizativo (con al salvedad que se hara
al examinar el principoi de homogeneidad politico-constitucionall,
ni el procedimientoc de acceso a la autonomia, ni su concreto ambito
competencial, cuestiones todas ellas que pueden ser diversas, sin
que por ello tal diversidad constituya violacion alguna de un supuesto
principio constitucional de igualdad. Precisamente el TC ha declarado
con todo acierto que "el regimen autonomico se caracetriza por un
equilibrio entre homogeneidad y diversidad del status juridico publico
de las Entidades territoriales que lo inbtegran. Sin la primera no
habria unidad ni integracion en el conjunto estatal; sin la segunda

no existiria verdadera pluralidad no capacidad de autogobierno, notas

que caracterizan al EStado de las Autonomias" (STC 76/83 FJ 2)

POr otro lado, esta legitima desigualdad no se traduce sin embargo
en una desigualdad de las posiciones juridicas de los ciudadanos
de lfiias diversas CCAA, en la introduccion de un factor territorial
de desigualdad o discriminacion. La cuestion sera tratada con ocasion
del examen del principio de igualdad en el ejercicio de los derechos
y libertades. Baste de momento con reproducir lo que al respecto

ha manifestadoc ya el propic TC : "no es, en definitiva, la igualdad

[ - e peeme R
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de derchos de las CCAA lo que garantiza el principio de igualdad
de derechos de los ciudadanos (...), s8ino que es la necesidad de
garantizar la igualdad en el ejercicio de +tales derechos lo que,
mediante la fijacion de unas normas comunes basicasm impone un
limite a la diversidad de las posiciones juridicas de las CCAA" (STC

76/83 FJ2).

El principio de homogeneidad politico—constituiceinal de las CCAA.

En general, las Constituciones de los Estados federales modernos
fijan los principios basicos sobre los que se tendra que asentar
el regimen politico-constitucoinal de sus miembros, de manera que
entre estos y el poder central exista una cierta homogeneidad basica
{(que sin embargo no se traduce en una estricta uniformidad), a diferen-
cia de lo que habia ocurride en  periocdos precedentes del federalismo,
donde los miembros disponian de un regimen politico-constitucional
de diversa naturaleza {pe, el II Imperio aleman, de 1871, donde coexis-
tian tres regimenes politicos distintos : monarquias constitucionales,
monarquiasrepresentativas y republicas aristocratico-constitucionales).

Nuestra Constitucion opera en el mismo sentido, aunque de forma
explicita solc en relacion con un cierto tipo de CCAA (las constituiudas
por la via del art 151), aun cuando parece razonable extender la
misma exigencia al resto de CCAA, cuando estas, como ha ocurrido
sin excepcion, se doten de un regimen politico-organizativo simoilar
al de las primeras, que expresan un maximec constitucional. El1 art
152, pues, teniendo en cuenta que nuestra Constitucion no diferencia
entre clases de CCAA, sini simplemenbte enter ritmos de acceso a
la plena autonomia, no es aplicable soplo a las CCAA del 151, sino

que configura el regimen politico-constitucional de toda CA que se
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constituya como una instancia de poder verdaderamnete estatal (que
es la garantia especifica que se otorga a las CCAA constituidas
por el procedimiento del art 151). La citada disposicion constitucional
expresa por tanto el regimen pclitico-constitucional general de las
CCAA, en cuantc estas sean verdaderas instanclas territoriales del
poder estatal, estableciendo asi un minimo principio de homogeneidad

politico-constitucional,

No es este el lugar para tratar los limites gque de +tal principio
se deriven para lla capacidad de autoorganizacion de las CCAA (donde
se ha de tener en cuenta tambien la rerva a la competencia estatal
para establecer las bases del regimen juridico de las Administraciones
Publicas, art 149,1,18), Aqui simplemente baste decir que, en virtud
de tal principio de homogeneidad, la CE exije que las CCAA se organicen
segun log principios de la democraciakrepresentativa. vy parlamentaria,
gue son, ademas, los que fundamentan el propei regimen politico-consti-
tucional del Estado (art 66 y 108), dando pleno cumplimiento asi
a las correspondientes declaraciones de principio formuladas en el

art 1 de la Constitucion.

16
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Principio de la ipualdad de derechos vy obligaciones de los

ciudadanos

El artfculo 139.1 establece que "todos los espafioles tie=
nen los mismos derechos y obligacicnes en cualquier parte del
territorio del Estado'.

De esta manera , se realiza una funcién esencial en un
estado compuesto: lograr la unidad constitucional, de manera
que el régimen de derechos y libertades contenido en la Cons-
titucibn resulte de aplicacibdn a todos los qiudadgnos, evitan—
do que la existencia de una pluralidad de i;giﬁzggég~estatles
se puedan traducir en la introduccibdn de un factor de discri-
minacidn territorial., La Constitucidn e;lggééﬂ;plicabilidad
directaﬁg todo el territorio estatalgipor tanto, los ciudada-
nos, sea cual sea su lugar de nacimiento o residencia (factores
de conexidn territorial), ostentan una misma posicidn ante los
poderes pdblicos, centrales o autonbdmicos (art. 9.1), Posicién
en la que se ha de incluir especialmente el régimen d%ﬁﬁ%b de
1ibertadest]derechos garantizados por la Constitucibn (TC 25/81

Fi5).

Ahora bien, como ha dicho ya desde el primer wowento el T.C,

"es obvio que, no obstante, tal principio no sgggéga éggé en-
tendido en modo alguno como una rigurosa y monolftica unifor-
midad del ordenamiento de la que resulte que, en igualdad de
circunstancias , en cualquier pérte del territorio nacional ,

se tienen los mismos derechos y obligaciones (...) puesto que

la potestad £egiﬂativa dé”%és CCAA gozan, hacen de nuestruv or-
denamiento unua estructura compuest., por obra ae la cual puede

ser distinta la posicién jurfdica de los ciudadanos en las dis-

tintas partes del territorio nacional. Es cierto que esta diversidad

se da dentro de 1la unidad y que, por consiguiente, la potestad
legislativa de las CCAA no puede regular las condicionecs bae~
{icas delejercicio de los derechos o las posicicnes juridicas

fundamentales que --~dan reservadas a la legislaci’n del Estado
(art. 53y 149.1.1). (§FC 37/81,FJ2).
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Ciertamente, el ejercicio de numerosas competencias de las CCAA
(regulacién ecénomica, tributaria, polftica, urbanismo, sanidad,
enseflanza, medio ambiente, prensa,y medios de comunicacién
social, patrimonio artistico y muchos otros) incide, directa

o indirectamente, en el &mbito de derechos y libertades de los
ciudadanos. Si del principio de igualdad del art. 139,1 se hu~
biera de deducir una proﬂibﬂﬁh de tal incidencia, estarfamos
@#fante &% una negacibn pura y simple de la autonomfa, y esto,
evidentemente,como ha declarado el ofertts , s NO es
lo que quiere la Constitucidn.

El principio de igualdad que ejerce la Constitucidn se tra-
duce en una igualdad del &é@ jurfdico constitucional ('m‘éj;go
de los ciudadanos, en una igualdad en las condiciones bisicas
en el ejercicio de los derechos y libertades y en Ziéﬁééﬁééﬁrbuﬂa

&5 de sus obligaciolnes constitucionales, pero no en cambio
en una perfecta uniformidad de 1la posiciénj:fﬁisklos ciudadanos
y de estas condiciones,

El problema egzggiggye sin duda en determinar cuando la
actuacién de una Comunidad Auténoma viola este principio de
igualdad , esto es, cuando su actuacibn Fepresenta la introduc~
cibén de unas diferencias que se hayan de considerar diszrimi=-
natorias , y por tanto, ilegftma§ la cuestibn queda asf situa-
da en sus térmlnos precisos: el principio de igualdad no se

desap s derrmnentp
traduce en un® mespgéafﬁaée&eién de las CCAA, &n una fwﬂuélﬁbh
de actuar cuarndo esta actuacibn afecte a los dercchos, liber-
tades u obligaciocnes de los ciucadanos , sino en un limite n_e-
gativo del ejcicicio del poder de las 2CAA,de manera que su
actuacibén no puede alterar el Bstatuto jurfdico~-constitucional
bidsico que la Constitucién garantiza a los ciudadanos, sus
posiciones jurfdicas fundamentales.

N o interesa aquf examinar en abstracto el principio de
igualdad en la ley consagragdo en el art. 14, de aplicacidn
igual a las normas emanadas tanto del Estado como de las CCAA,
ue ha sido objeto de particular atencién por parte del T.C.

e ha tenido oppducigd de desarrollar una s6lida doctrina
qu 4 44
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al respecto (e.. especial, entre muchas otras, §1tc 22/81, 34/81,
19/82, 81/82 y 103/83), sino la vertiente territorial del mis=-
mo principio de igualdad, aquella que lo contempla en funcibn
de la estructura compuesta del Estado, y que, como se ha dicho,
permite la introduccién de factores de diferenciacidbn terri-
torial en el tratamiento jurfdico de los supuestos de hecho.

; Hasta qué punto es legftima la introduccidén de una diferen-
ciacién territorial? El1 propio EEg;O Constitucional ha resuelto
esta cuestibn acudiendo al principio de la competencia, édle Uini-
co que se puede aplicar con caricter generalf
" Cuando la norma general (de las CCAA), aunque con incidencia
gohqfal ejercicio de deredhos, no afecte a las condiciones b4~
sicas ¢l e jercicio, puede ser promilgada por las CCAA cuyos
Estatutos le atribuyen competencia legislativa sobre una materia

cuya regulacibén implique necesariamente, en uno u otro grado,

/
una regulacidén del ejercicio de derechos constitucionalmente

garantizados" (§TC 37/81, FJ 2). s
/
Segin el criterio de la competencia, ewizmsass al Estado

A
corresponde la regulacién de las condiciones bsies del

eJerc1cio de los derechos y libertades y del cumplimiento

de las cﬁdm£ionst1tuc1ona1es (art. 149.1.1), respetando

en todo caso su contenido esencial (art. 53), mientras que las
CCAA podrén incidir sobre los mismos, respetando siempre Al
contenido esencial(los conflictos sobre la concreta amplitud
de los cuales, sobre el que sea en cada momento "sontenido
esencial'™ han dz ser resueltos por el T.C. que interpreta cual
es en cada momento este contenido esencial™ (JTC 37/81, FJZi)
v las condiciones bdsicas fijadas por el Estado, si as{ se des-—
prenderdel ejercicio de alguna de sus competencias. La diferen-

ciacibn territorial en el tratamiento jurfdico seri legftimo ?uef

si ésta se apoya en una competencia auténomica. En

sentido inverso, las competencias autonémicas que potencialmen-
te inciden en el &mbito de los derechos, libertades y obliga-

ciones de los ciudadanosm tendrdn que ser ejercidqgcon el 1i{mi-
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te que impone @l respecto al contenido esencial de los mismos
y la regulacxén estatal de sus condiciones bidsicas de ejercicio
y B
E1 status jurfdico-constitucional de los ciuda-
danos , &4 sug posiciones jurfdicas fundamentales se configuran
entonces como un lfmite negativo a la actuacibn de los poderes
autonbmicos, v en este lfmite consiste el principio de igualdad

reconocido en el art. 139.1

El principio de unidad de mercado.

[a&LM%J‘I El artfculo 139.2 dispone que " ninguna autoridad podrd
uum'ﬂ adoptar medidas que directamente o indirectamente obstaculicen

Ndkuwﬂ“&z la libertad de circulacién y establecimiento de las personas
gﬂpSVAmmi y la libre circulacidn de bienes en todo el territorio espaﬁolj
e El precepto transcritoyg tiene una doble vertiente: por un lado,iaﬁ%
Wﬂﬁfw .7la.libertad de circulacién de bienes, en toda la extensién de este
ahwj’lj’ mbito territorial. ng cuanto al priﬁer supuesto, en tanto
ﬂfﬂho' que este principio estd recogido por la Constitucién como un

derecho fundamental (art. 19 en su contenido general, y art. 35-

libre eleccibdn de profesibn, oficio, con evidente transcendenw-

cia territorial~, y art. 38 -]ibertad de empresa, y por tanto,

de establecimiento de empresa en todo el territorio nacional-

en alguna de sus concretas manifestaciones), que constituye

una posicién jurfdico-constitucional fundamental de los ciu-

dadanos, estarfd protegido por el principio de igualdad del

art. 139.1 en los t&rminos examinados en el apartado anterior.

Serd entonces de aplicacibn cuanto allf{ se ha dicho. La repe-

ticifn de la garantfa constitucional de este derecho (protegi-

do de forma general por el artfculo 139.1 y de forma especffica

por el 139,2) no parece obedecer a una voluntad especial de

reforzar la proteccién del mismo: la libertad de circulacién

y residencia de las personas no se puede considerar como un

Colo .
derecho coremedadd en una posicibn especial de SUF“*?T”*@£
respecto a los otros toustiluomaluede reconocidos Y L ot {ado,
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1a garantfa configurada por el artfculo 139.2 es de la misma
naturaleza que la consagrada por el artfculo 139,.,1: esto es,
como un lfmite negativo a_la e@nz0  de los poderes de las
CCAA, y del propio Estado, M{s bien la repeticién mgw

parece responder a la vinculacibén de este derecho (de una evi-

ol

dente transcendencia econdmica) con el principio de unidad de

mercado, que es el especificamente contemplado en el art. 139,22,
En efecto, en esta disposicién las Constitucibn consagra

el principio de unidad de mercado al # establecer que "ningu~-

na autoridad puede adoptar medidas que, directa o indirectamente,

obstaculicen (....) la libre circulacibn de bienes en todo

el territorio espafiol, Este principio constitucional cumple

12 nrjg%:ma funcibn que el principio de igualdad, examinado mfs

sdelante: se constituye en un lfmite negativo al ejercicio

de los poderes de las CCAA, No es, -aaagsgeesa que las €omunida-

des Aut&nomas no puedan, en el ejercicio de sus competencias,

incidir en la libertad de circulacién de bienes , cosa por otro

lado consu\l/stancial s inherente a muchas competencias que

tienen atibwndas ( por ejemplo, sanidady alimentalilw,

transporte, urbanismo y ordenacién territorial, etc..), sino

que que no pueden hacerlo de manera que % obstaculice tal

&MM de % en todo el territorio nacional, rom=-

piéndo la unidad Lisita. de mercado que constituye todo este

territorio. El 1fmite consiste pues, en la creacién de obs~

tdculos, a la libre circulacién de bienes y el problema de su

éﬁ%reside evidentemente en la interpretacibn que se B dele

Mﬁ;o de la expresibn "obsticulos. La doctrina (Mufioz

Machado) de acuerdo con la jurisprudencia del pacemrBeiBawist

Seutado Yo L4s Ses rufe ;

(en especial §STC 37/81, FJ2), gantidocancelosl dagdrbapote=
tMsdgiges pam la apreciacién de tal 1fmite, pgrysu conversi&n o
en paramétro respecto del cual se ha de enjuiciar la maena:&ién
de las CCAA para observar si se ha producido una transgresibn
o violawm del mismo., Asf, la creacién de obsticulos a la
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libre circulacién de bienes no se puede producir de forma
directacg indirecta, esto es, las CCAA no pueden utilizar sus
poderes con la intenctén “auwslethn de crear obstdculos a
11a misma, pero tampoco estos pueden derivar de medidas no
especfficameiite dirigidas a este fin, Esto écurriré cuandévghs
poderes impligéhg, la creacibn de obstéculos que no guardén
relacién con la finalidad comstitucionalemnte lfcita que tales

medidas persiguen (incidencia directa en la libertad de circu~
lacién sin el soporte o fundamento de un tftulo competencial),
o bien cuando, #ndacy guardando tales medidas una relacién con
é€o wierfui

tal finalidad legftima {iﬁﬁl es, se aonvyertdz®a en un medio para
lograr una finalidad que legftimamente pueden perseguir las

se  pvedan : :
CCAAI,G: gﬁapia considerar especialemente graves o despropor=-

cionadas para la finalidad que la norma persigue ( medidas

pich en un tftulo competencial, pero de proporcio=

S

nalidad inadecuada en relacibn a los fines que legitimamente
pueden perseguir, de manera que se produce un exceso de compe-

tencia).

3. Vfas de acceso a la autonomfa y procedimientos de elabora=
c¢ibn y aprobacién de los Estatutos.

La caracterfstica esencial de nuestro sistema autondmico
es que la Constituciéﬁwérea directamente el Estado autdnomiico,
no opera ella misma una divisibén vertical del poder estatal
entre dos i;ekitgséeags territoriales: Estado y CCAA, sino que
simplemente permite o habilita su creacibn. La Constitucién no
contiene en sf, en un mandato imperativo y acabado en sus tér=-
minos, una nueva organizacién territorial del Estado, sino sim=
plemente las reglas que permiten su creacién. Ademis, la }mkucﬁa&dkd
Gotere nPiZ43iln aut6nomic§°de la Constituciénigt¥g% puede
* transformar en realidad sﬁégg; través de la voluntad del Estado
( con lo cual lo fnico que se estarfa haciendo serfa "descons~
titucionalizar'el modelo de organizacién territorial del Estado
ﬂ entregarlo enteramente a la disponibilidad del legislador




z3

estatal ordinario, no constituyente), sino que se precisa de

‘la iniciativa e intervencibn de las entidades territoriales

a las que se reconoce el derecho a la autonomfa, en el sentido
de derecho a constituirse en las CCAA previstas en el Consti=-
tucibn, de manera que éétqp gozan de una capacidad decisiva
en la concreta configuracién de la nueva organizacién territo-
rial del Estado que la Constitucidén habilita. Esta doble cir-
cunstancla permite apreciar, como ha puesto de relieve la

doctrina, la existencia de un''principio dispositivo!" en la

organizacidn territorial del poder del Estado.
En efecto 1a Constitucién de 1978, como ya hizo la de la II Ré&~-

Az
pﬁblica,no ésgéggga quieries son las CCAA que se han de organi-

zar y cual su nivel competencial ( como pasa-a=messdo en los
Aepoles cuales

regfmenes s, en genral), ni tampoco gudemss son en
concreto los territorios que pueden acceder a constituirse

en CCAA., la Constitucibn tan solo contiene las reglas abstrac-

tas a utilizar para delimitar estos territorios=sujetos del

derecho a la autonomfa= y remite la decisibn sobre la creacién
de una respectiva Comunidad Autbnoma a una ley de naturaleza
especial » en la elaboracién (y, en algunos casos, hasta apro-
bacién) de la cual habrfn de intervenir decisivamente estas
instancias regionales, sujetos del derg?ho a la autonomfa, y

de existencia anterior a la propia C.A;?Tales sujetos disponen
pues, en gran medida, aun que no exclusivamente, dada la inter-
vencifn que se ¥p reconoce al Estado-poder central en el proceso
de creaccibén de las comunidades Auténomas, de amplia capcidad
en materia del propio ejercicio de su derecho a constituirse

o no en C.A., en todo caso, con que &mbito territorial,

( circunstancia esta dltima que supone la otorgacibn a los
mismos de una capacidad de autodefinirse), nivel competencial
que asume, g organizacién bdsica interna .

Estas consideraciones nos llevan a examinar:




a) La determinacién constitucional de los sujetos del derecho
a la autonomfa,, .-
Condraimel A Lo
b) lass<bctsmmta de este derecho y las vfas de acceso a la auto-
nomfa, y estwechamente vinculado a ellos,
c) fas formas de constitucién de una Comunidad Auténoma: los

procedimientos de elaboracibn de los Estatutos de Autonomfa.

Los sujetos del derecho a la autonomfa. La Constitucién,

en su art. 2, reconoce el derecho a la autonomfa a las'nacio-
nalidades y regiones" que integran Espafia. Sin embargo, la Cons-
titucibén no concreta cuales serdn tales "nacionalidades y re-
giones", siendo &sta, la del art. 2., la @inica mencién que el
texto constitucional hace a las mismas. En adelante, sblo se
hablari de CCAA, o sea, la organizacién polftico-constitucilo=
nal resultante del ejercicio del derecho a la autonomfa que
ostentan las nacionalidades y regiones,
Estas, las nacionalidades y regiones, son los verdaderos sujetos
del derecho a la autonomfa, pero, como se ha dicho, la Consti-
tucibn Aguggg;u:ZIacién de las mismas, dejando por tanto inde=
terminadas las instancias territoriales concretas que pueden
ejercer tal derecho, constituirse en CCAA, El texto constitu-
cional, realiza la determinacibén de tales sujetos a través de
un procedimiento indirecto y abstracto. En efecto, el art, 143,1
residencia #el derecho a la autonomf{a en entidades territoriales
determinadas segfin un triple criterio:

- provincias limftrofes con caracterfsticas histbricas,

culturales y econfmicas comunes,
= territorios insulares, j
- provincias singulares con entidad regional histérica.
Aquellos territorios que re@inan algunas de estas caracte=-

risticas podrén ejercer el derecho al autogobierno, &so es,
serdn reconocidas como sujetos del derecho a la autonomfa., Sin
embargo, la propla generalidad y ambigliedad de tales criterios
no permite una determinacién automitica de los territorios con-




concretos & los que cabe reconocer tal derecho. Por ello, es
preciso que los mismos sean £ijados en un 4mbito concreto a
través de algfin procedimiento, que la Constitucibn ha previsto
en forma de iniciativa de los propios territorios. De este modo
son los propios territorios con derechos potencial a la auto-
nomfa ( aquéllos que responden a alguna de las tres cate=
gorfas del art. 143.1) los que se constituyen en sujetos con-
cretos del derecho actual a la misma, apreciando por sf mismas
la concurrencia de las circunstancias que permiten convertir=
se en tales. Asf, en este régimen general de determinacién de
los sujetos del derecho a la autonomfa, la aprectacibén de los
enwstue conceptos jurfdicos indeterminados que son utilizados
por la Constitucién como criterios definitorios de los mismos
corresponde a los proplos territorios interesados, sin inter-
venclén del Estado.

Sin embargo, la Constitucién prevé también un régimen es-
pecial, o extraordinario, que permite el reconocimiento de
sujetos con derecho a la autonomfa a entidades territoriales
que no responden a los criterios generales de determinacién
de los mismos. Asf (art. 144) se posibilita tal reconocimiento
as :

- instancias territoriales que no superen el fmbito de
una provincia, y no refinan las condiciones establecidas con

eue
carécter<;g=é%£i por el art. 143,

= territorios no integrados en la organizacibén provin-
cial, con clara referencia a las ciudades de Ceuta o Melilla.
En estos dos casos, la concreta determinacién del sujeto
de la autonomfa corresponde, no ya a los territorios interesa-
dos, sino a las Cortes Generales (art. 144).
De este complejo mecanismo de determinacién de los sujetos
del derecho a la autonomfa =que integra asimismo el procedimienﬁ

to de iniciativa, como vfa de apertura del proceso auténomico
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en un determinado territorio, y que a efectos de clatidad expo-
sitiva serd examinado en el apartado siguiente- cabe extraer

la conclusién de que la €onstitucibn no deduce consecuencias
especiales de la inicial distincién entre nacionalidades y re=-
gibnes. Por una parte, la Constitucién no menciona que terri=
torios deben ser considerados bajo una u otra calificacidn, vy,
por otra, establece unas reglas de determinacién de los sujetos
al derecho de autonomfa con cardcter y aplicacibn general, sin
referencia’al menos directa, a distincibn alguna entre naciona=-
lidades y regiones. Tal distincidn puede ser relvante desde

un punto de vista sociolbgico, pero no presenta interés alguno

en el plano jurfdico-constitucional.

Las vfas de acceso a la autonomfa.

La Constitucibn prevé diversos procedimlentos para que los terri=-
torios interesados se puedan constituir en Comunidades Autd-
nomag:‘eudﬂﬁp'!ggggg'proceég;ientos, ademfs dquevidente de
dar cauce procedimental a la voluntad autondmica, es glg de de-
términar en concreto los sujetos del derecho a la autonomia,}$quo
su &mbito territitorial preciso.
Compya se ha dicho, los procedimientos previstos son diversos:

A) Con car&cter general , la vfa prevista en el artiqulo
143.2 , que, a su vez permite una variante especial prevista en

la disposicién transitoria 1a.

B) Con caricter especial, pero aplicable a todo territorio,
y donde la especialidad consiste en la produccibdn de una inicia~-
tiva autonSmica reforzada, la vfa del art. 151.1

C) Con carfcter también especial, pero donde la especialidad

deriva defhecho de un criterio territorial, por el que unas

- normas resultan aplicables a ciertos territorios, ycpxagﬁéﬁﬁn.hipmwh

asimismo, una serie de vias:
= 1) Disposicifn Transitoria 22: Catalunya, Pais Vasco y

Galicia,

- 2) Disposicién adicional 12 v disposicidn trapsitoria 4,

i R e R T T S N PE T
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Territor%gf Forales: Navarra.
Syl
-3) @gdd v la disposicibn transitoria 53: Ceuta y Melilla.

d) Por (ltimo, se prevfﬁmgm dos vfas de acceso a la autonomfa
que no responden a los principios generales que informan a
todos los procedimientos anteriores ( condensados en: cumpli-
ﬁé;ﬁ:gggﬂéiertos requisitos para los territrios que acceso —-art.
143.1~, y puesta en marcha del proceso autonbmico a instancia
de los propios territorios interesados):

~ 1) 144 a)

- 2) 144 c)

A) Con carlcter general, la voluntad autonémica de un territo=~
rio -=que cumple las condiciones también generales del art. 143.1-
debe manifestarse a través de una iniciativa del mismo, hébil
para abrir st proceso de constitucién en Comunidad Auténoma.

La forma que debe adoptar dicha iniciativa est4 prevista, con
carfcter general, por el art. 143.2, que establece que debe
consistir en un doble acuerdo: por un lado, de las Diputaciones
Provinciales interesadas ( o en uno de los b6rganos insulares
correspondientes), y por otro, de las 2/3 partes de los Muni-
cipios que integran su territorio, siempre que ég'poblacién
represente al menos la mayorfa del censo electoral de cada pro-
vincia o isla,

La Constitucién sefiala, asimismo, un lfmite temporal para la
produccién de la iniciativa autondmica, que se fija en seis
meses a partir del momento en que produjo su primer acuerdo

por parte de algunas de las Corporaciones Locales interesadas,
En caso de que la iniciativa no prospere, por no alcanzar la
doble mayorfa, requerida en el plazo miximo exigido, no podré
ser reiterada hasta pasados cinco afios (art. 143.3).

Para los territorios dotados con un régimen provisional de auto=-
nomfa ( las llamadas "pre~autonomfas'"), la Constitucidn prevé

una variante en dicho régimen general de iniclativa autonbmica.



r’ip
18
En efecto, la Disposicibn Transitoria 12 permite que el acuerdo
de las Diputaciones Provinciales y 8rganos interinsulares co-
rrespondientes, pueda ser sustitufdo por el acuerdo del érga~
no colegiado superior, adoptado por mayorfa absoluta, de la
organizacién pre-autonbmica, De este modo, la intervencién de
las Diputaciones u Srganos insulares correspondientes «@=vi

en el proceso de iniciativa autonbmica es sustitufdo por la
intervencién del Srgano colegiado superior de su organizacién
autonémica provisional.

Esta es la vfa que han empleado la mayorfa de los territorios

U
para abrir & proceso autonémico y convertirse en CCAA.

B) Con caricter especial, en relacibn al régimen general de
Iniciativa examinado en el apartado anterior, la Constitucidn
prevé otra via de acceso a la autonomfa para el caso de que
un territorio disponga de una también esgig al voluntad auto=-
némica . En este caso, la especial iu%e%%éﬁad y.ggggma dela
voluntad autonfmica se debe demostrar en un procedimiento de
iniciativa extraordinariamente exigente, que constituye,como
se probd en el tinico caso en que se ha utilizado -Andalucfa-
una verdadera carrera de obsticulos, '

En este eégggg%to, la configuracibn bésica de la iniciati=
va autonbmica sigue el esquema del sistema general, pero ele=
vindose a 3/4 la exigencia de mayorig de los Municipios, y,
sobre todo, afiadiéndose un tercer k, de importancia y
. significacién esenciales: el sometimiento de la iniciativa
a referéndum de la poblacibn afectada, de modo que s8lo resule
tard aprobada;Zpor tanto Iniciado el proceso autonémico por
esta vfa, con las importantes consecuencias qugl%onlleva, si
consigue el voto afirmativo de 1a mayorfa absoluta del d&l cen=-
80 electoral de cada provincia.

~ E1 problema, de gran transcendencia, se suscitd cuando
Andalucfa intentd el acceso a la autonomfa por esta via, y,
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y .en términos jurfdico-constitucionales, fracasé el referéndum
de iniciativa, por no haber sido aprobado éste en todas las
provinicias andaluzas con la mayorfa exigida (sin duda excesiva,
pero exigida por la Constitucién, al fin y al cabo). En efecto,
en Almerfa no se obtuve una mayorfa afirmativa del censo electo=~
ral, aunque sf se aprobd la iniciativa autonbmica en términos

de mayorfa relativa, y, 10 que es mis grave, resultd aprobada
también la iniciativa por mayorfa del censo electoral de
Andalucfa en su conjunto. De este modo, en aplicacién estricta
de la Constituciénlj de la ley o.reguladoy de las distintas
modalidades de referéndum, de 18 de Enero de 1980, se cerraba

el paso a la €onstitucibn d@ Andalucfa como Comunidad Auténoma
por la via especial del artfculo 151.,1. Ello no impedfa, sin
embargo, como ha manifestado la doctrina, la pfpsecueidn del
proceso autonbmico por la vfa general del art. 143.2, No obstante,
el grave problema pggéééga planteado se resolvid a través de

una doble medida especffica, a favor de cuya constitucionali-
dad no podemos pronunciarnos. Por un lado, se modificd la ley
orglnica, reguladora de las diversas modalidades de referdn-

dum a través de ley Orglnica de 18 de diciembre de 1980, en

el sentido de posibilitar la no comunicacibn de efectos de la
falta de aprobacibn de la iniciativa en una o varias provincias ad résto

4 mehauhSque si hayan obtenido la mayorfa requerida,. siempre y cuando

los votos afirmativos hayan alcanzado la mayorfa absoluta del

‘censo electoral en el conjunto del fwmtito territorial en el

que se haya convocado tal referéndum. De este cdo, se permite
que las provincias que hayan obtenido la mayorfa exigida sigan
por la via iniciada, sin que respecto a ellas se detenga el
proceso autbnomico, o se aplique al mismo la cliusula
de espera de cinco afios, prevista en la LORDMR,

Por otro, se introdujo también en la LORDMR, a través de
la misma Ley Orgénica de reforma, la posibilidad de susti-




tucibn de la iniciativa autonbmica del art. 151, por parte
de las Cortes Generales, a través de ley orgénica, previa
peticibn de la mayorfa de los Diputados y Senadores de las
provincias donde hublera fracasado la ratificacién de la ini-
clativa y siempre que se dieran las condiciones de aprobacién
mayoritaria en los términos examinados en el pArrafo anterior.
De este modo, se conferfa a las Cortes, por vfa de legislacién
ordinaria, un poder de intervencién nuevo en relacién al pro-
ceso autonbémico, no previsto en la Constitucién, y que amplfa
de tal modo la habilitacién contenida en el artficulo 144 c)
que de hecho nada tiene que ver con &1, debiéndose considerar
COmO un NUEVo &8%%5 o facultad. Las Cortes Generales utiliza=-
ron inmediatamente este nuevo poder para sustituir la inicia=-
tiva fracasada en Almerfa, a través de la ley orgénica tamw
bién de 16 de diciembre de 1980,
¢) En tercer lugar, la Constitucién prevé tres proéedimientos
especlales de acceso a la autonomfa en funcibn de las parti-
cularidades que concurren en;;%sgrupos de territorios, y que
resultan de aplicacién s8lo a ellos,

l.= En primer lugar, los territorios que en el pasado
hubieran plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto
de Autonomfa,y, al tiempo de promulgarse la Constitucién,
contaron con regimenes provisionales de autonomfa, condiciones
que se dah en el caso de Catalunya, el Pafs Vasco y Galicia,
pueden ejercer la iniciativé autonémica, y con ello iniciar
el proceso que las llevari a constiutirse en CCAA, a través
del simple acuerdo, tomado por mayorfa absoluta)de sus respec=
tivos 6rganos preautonbémicos colegiados superiores (Disp. Tran. 22).
De este modo, al presuponerse en tales territorios una ya pro-
bada voluntad autonbmica, se simplifica notablemente el pro-
cedimiento de iniciativa, suprimiéndose toda intervencién en

el mismo de los municipios y las Diputaciones Provintiales,
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bastando el acuerdo de los Consejos de Gobierno de sus respec-

tivos Entes Preautondmicos.

2.~ En segundo lugar, se ha querido ver en la Disposicién
Adicional Primera de la Constitucién ( La Constitucién ampara
y respeta los derechos hist'oricos de los territorios forales.
La actualizacibén general de dicho régimen foral se llevari a
cabo, en su caso, en el marco de la Constitucibn y de los Es=
tatutos de Autonomfa.) una vfa especial de acceso a la autono=-
mfa para los territorios forales hist8ricos, que consistirfa
en la apertura inmediata del proceso autonémico, eso es, la
elaboracibén del correspondiente Estatuto de Autonomfa =~o ley
de pareja naturaleza=, sin necesidad de observar especiales
trédmites de iniciativa. Sin embargo, no todos los territorios
forales histéricos han utilizado esta vi{a de acceso a la auto-
nomfa, cuya derivacibn de la citada disposicibn constitucional ¢S5
bento Uennd A

& por otra parte, hgg;a-gg;gxamétioa. S6lo Navarra se ha ampa=-
rado en la misma para convertirse en Comunidad Auténoma, mien=-
tras que los territorios forales comprendidos en el actual
Pafs Vasco ejercieron un derecho a la autonomfa junto al resto
de los territorios forales comprendidos en el actual Pais
Vasco ejercieron el derecho a la autonomfa junto al resto de
los territorios que integraban al ente preautonbmico vas-
co, por la vfa de la iniclativa de la iniciativa de la Dispo-
sicién Transitoria Segunda.
Bel caso navarro, pues, la especialidad consiste en la desapa~-
ricién de un trimite especifico de la iniciativa, especialidad
que sigue en el proceso de elaboracidn de su estatuto (o Leyt@waﬂﬁﬁa$1
del mejoramiento del Fuero, como se designa formalmente), que
serd examinada en el apartado siguiente.

En relacién a Navarra, y en concreto al problema de una
eventual incorporacibén la Comunidad Auténoma Vasca, la

Constitucibn contiene también una norma especffica (Disp. Tran. 42)
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En el supuesto de que Navarra decidiera su incorporacién a la C.A.
la iniciativa no deberia realizarse segiin el procedimiento ordinario
( art. 143.,2 ), sino que corresponderfia al &rgano foral competente,
que deberia tomar el acuerdo de incorporacién por mayorfa absoluta,
acuerdo que,a su vez deberia ser ratificado en referéndum convocado

al efecto.

3. Por dltimo, la CE contempla el caso especial de Ceuta, Melilla,
y eventualmente, sin citarlo, Gibraltar. Estos tres territorios,
no integrados en la organizacidn provincial, pueden acceder a la
autonomia s6lo con la iontervencién de las Cortes Generales que,
en su caso, y por motivos de ihterés nacional, podr&n autorizar,
o bien acordar directamente, un E.A., para los mismos (art. 144.b,)
No obstante, la impresién que se deduce de esta disposicién constitucio-
nal en el sentido de que los territorios afectados no poseen derecho
de iniciativa autondémica, y de que toda decisién al respecto se atribuye
a la exclusiva competencia de lés Cortes Generales, se corrige rapidam
mente para los casos de Ceuta y Melilla en la propia CE, cuando &8sta
dispone que el procesc autonSmico deberid abrirse en ellas mediante
sendos acuerdos de sus repsectivos Ayuntamientos, tomados por mayoria
absoluta. Dicha iniciativa, para que surta sus efectos, eso es, abra
el proceso autonbmico, deberf ser no obstante "autorizada" (entendemos
que ratificada) por las Cortes Generales (Disp. Trans. %2). La iniciati-
va autonbmica para Ceuta y Melilla constituyen por todo ello un procedi-
miento de cardcter mixto en el que se requiere la intervencién conjurita
de los propios territorios interesados (a través de sus Ayuntamientos)
Y de las Cortes Generales.

Ello no es asfi en el caso de Gibraltar, donde, eventualemente, s&lo
podria abrirse el proceso autondmico a iniciativa de las Cortes Cenera-

les, en aplicacidn de lo previsto en el art. 144, b.

D} Por filtimo la CE prevé dos vias de acceso a la autonomfa, de natura-
leza asimismo especial, y cuya especialidad consiste en la ruptura
de los principios que informan con carécter general todos los procedimi-
entos anteriores, é&so es, répidamente enumerados, la concurrencia
de ciertas circunstancias en los territorios que pretenden acceder
a la autonomia indicada en el art. 143,1, y la puesta en marcfla del
proceso autonémico a instancia de los propios territorios interesados

(afin cuando en algunos supuestos se requiera asimisme la intervencidn
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de las Cortes Generales). Para romper cualquiera de estos principios
generales la CE exige la intervencidn, por motives de interpes nacional

de las Cortes Generales, a través de ley orgénica.

- Asf, en primer lugar el art. 144.a , que permite, siempre con la

autorizacién dé las Cortes, a través del instrumento indicado la
creacién de una C.A. cuando su &mbito territorial no supere el de
una provincia (pero se halle, en cambio, integrada en la orgasnizacibn
provincial, y de ahi la especialidad) o bien no reiina algunos de

los otros requisitos del art. 143.1.

En segundo lugar, se habilita también a las Cortes Generales para
que sustituyan la iniciativa autondémica que, con caricter general
{art. 143.2) se atribuye a las corporaciones locales (art. 144.c).
De este modo se evita que queden en la configuracién territorial
definitiva del Estado "islotes" no autondmicos no integrados en ninguna
C.A., bien por no haber ejercido la iniciativa correspondiente, bien
por haber fracasado en su intento. Sin embargo, el alcance y la virtua-
lidad de esta disposicién es mucho m&s amplia, segiin interpretacibn
del T.C. (STC 100/84), que lléga a considerarla como norma de cierre
del proceso de disefio del mapa autondmico. En efecto, las Cortes
no s&lo resultarfan habilitadas por ella para sustituir una ZSalba
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rectificar 1n101at1vas ya e3erc1das baJo el reglmen general que
resultasen lesivas al interés nacional, apreciado por las propias
Cortes. Ello asf ha sido entendido por el T.C., al declarar la plena
constitucionalidad de la ley orginica 5/1983, de 1 de Ma:'r'zo, que
dispone la :‘mcorporaciBn de Segovia a la C.A. de Castilla-lebn, cuando
dicha provincia habfa intentado su constitucién como C.A. uniprovincial

(STC 100/84, FJ, 3 y 4).

La diversidad de vfas de acceso a la autonomfa responde sin duda
a la propia diversidad de los territorios que pueden acceder al régimen
autonbmico, que imposibilita un tratamiento uniforme y general ¥y

exige la contemplacibén especifica de las situaciones particulares,

.y en especial, de una crucial voluntad y capacidad de autogobierno.

Por ello, la diversidad de las vias de acceso se traduce tambi&n

en una diversidad de ritmos en el acceso-a& la plena autonomfa, a
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la asuncibén por parte de las CCAA del m&ximo nivel competencial que
permite la CE, Creemos que no es legftimo hablar de diversas clases
de CCAA, en funcibn del procedimiento. de constitucibn utilizado,
sino simplemente de diversos rlitmos en la asuncién de competencias
de modo que la CE establece una correspondencia entre la inicial
intensidad de la voluntad autonémica de los diversos territorios
{expresada a través de la via de accespo empleada), y el nivel de
competencia que. inicialmente pueden asumir las CCAA, sin perjuicio
de que aquéllas que en su constitucidn asumen un nivel inferior de
poderes puedan ampliarlo, pasado un perfodo de consolidacibn, hasta
el limite mBximo permitido {art. 148.2). Hay desigualdad competencial
en el punto de partida pero no en cambio en el punto de llegada,

en la configuracién final del "modelo" de CCAA.

La diversidad de procedimientes de iniciativa se traduce en una diversi-
dad de formas de constitucibn de las CCAA, de procedimientos de elabora-—
cibn de sus respectivos Estatutos de Autonomfa que a su vez, se traducen
en una diversidad en la dotacibn inicial de poderes. Interesa examinar
ahora los diversos procedimientos de elaboracidn de los EEAA, como

férmulas o cauces a través de los cuales se constituyen las CCAA.

Los procedimientos de elaboracifn de los Estatutos de Autonomia,

Pueden distinguirse en la regulacién constitucional del proceso de
elaboracibn y aprobacibn de los EEAA dos grandes vias, una que se
corresponden con el rEgimen general de iniciativa ¥ sus distintas
variantes, y que se puede calificar por +tantoc como procedimiento
general (art. 146), y otra que se ‘corresponde con varios regimenes
especiales de iniciativa, y que vamos a denominar por tanto procedimien—
to especial (art, 151.2). AdemBs, a estas dos grandes vfas deben
afiadirse dos procedimientos més, de carécfter espec{fiéo: el derivado
de la habilitacibn extraordinaria de las Cortes para acordar un E.A.
(art. 144.4) y el que se ha pretendido deducir de la disposicidn
adicional 12 de la CE, con relac_iﬁn a los territorios forales histéri-

cos, y que ha sido aplicado concretamente al caso de Navarra.

A) El procedimiento general de elaboracién y aprobacién de los EEAA
es aplicable a los procesos autonbmiucos iniciados bajo los regimenes
previstos en el art. 143., la Disp. Trans. 12, como regfimenes generales,
y ademfs en los arts. 144.a, 144.c, y 144.b (en el caso de que las

Cortes sblo utilicen uno de los poderes que extraordinariamente habili-
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tan tal disposicibn, el de autorizar), que, a estos efectos, pueden

considerarse como variantes del régimen general de iniciativa.

En estos supuestos, una vez producida‘la iniciativa autonbmica, una
Asamblea compuesta por los miembros de las Diputaciones u &rganos
interinsulares correspondientes de las provincias afectadas, asi
como por los Diputados y Senadores elegidos en ella deberkE elaborar
un proyectd de E.A. Una vez elaboradoc el proyecto, E&ste se elevaré
a las Cortes Generales, para que lo tramiten y aprueben como ley
orgknica (art. 146)., Por tanto, la iniciativa en dicho procedimiento
corresponde a las instancias regionales que pretendan convertirsde
en C.A., mientras gue la definitiva aprobacifn del proyecto como
E.A. con el poder de enmienda que ello conlleva, corresponde a la

instancia legisltiva estatal, las Cortes Generales.

B) El1 procedimiento especial es aplicable a aquellos casos en que
la iniciativa autonBmica se ha ejercido bajo los regimenes también
especiales del art. 151.1 y de la Disp. Trans. 22 de la CE. En estos
supuestos, el procedimiento esth fegulado por el art. 151.2, y presenta
un carfcter distinte del anterior, en cuanto se refuerza extraordinaria- -
mente la participacibn del mismo de las instancias regionales interesa-

das, hasta el punto de que puede considerarse que consiste realmente

_en la regulacidn de un procedimiento de produccibn de un 'pacto autonb-

mico", En este proceso, es evidente la introduceifn de wun elemento
faccionado, de un deseo constituyente de que ambas partes ( Cortes
Generales y Asamblea regional) lleguen a un acuerdo, a un pacto sobre
el E.A. Otra cosa, es que el resultado del mismo, el propio E.A.
tenga la naturaleza jufidico—constituciOn'al de una norma paccionada.

Ello serB examinado en el apartado siguiente.

En s¥ntesis el procedimiento previsto en el art. 151.2 consta de

las siguientes fases:

«~ El Gobierno convoca a todos los Diputados y Senadores elegidos
en las provincias comprendidas en el #&mbito territorial que pretende

constitufrse en C.A., para que se constituyan en Asamblea a los efectof



de elaborar un proyecto de Estatuto.

- La Asamblea asi constituida elabora y aprueba por mayoria absolu-

ta el proyecto de E.A.

- E1 proyecto es remitido a la Comisién Constitucional del Congreso de
los Diputados a partir del momento de admisidén a trédmite del proyecto los
grupos parlamentarios del Congreso pueden presentar sus "motivos de desa-
cuerdo", en un plazo de 15 dias. En este proceso las Cortes no disponen por
tanto de facu7ltades éeenmienda; pues los motivos de desacuerdc no son pro-

piamente enmiendas y no se tramitan por el procedimiento de éstas, con sus

efectos tipicos.

- Una vez presentados los motivos de "desacuerdo' son examinados con—
Juntamente por la Comisién del Congreso, en ponencia, y por una delegacidn
de la Asamblea que ha elaborado el proyecto, también en ponencia, de modo
que se intente, en el plazo de dos meses, la determinacidn en comitin de
su formulacién definitiva. El acuerdo sobre el texto definitivo se entende-
ré logardo cuando sea aprobade por cada una de las pomwncias en votacidn
separada y con mayoria poderada en funcién del niGmero de parlamentarios

que integran cada fuerza politica.

- Logrado asi el acuefrdo, expresédo en un texto comin, éste es some~
tido a referéndum del cuerpo electoral de las provincias comprendidas
en al ambito territorial del proyectado estatuto. Para su aprobacidn
en dicho referéndum el proyecto debe ser votado afirmativamente por ma-

yoria -simple- en cada provincia.

—~ Una vez aprobado el proyecto en el referéndum anterior, es elevado a
las Cortes Generales, que en sendos plenos de ambas camaras decidiran sobre
€l con un voto de ratificacién, por mayoria absoluta. Las Cortes no pueden
pues en este momento el texto, sino s6lo ratidficarlo o rechazarlo en su

totalidad.

~ Aprobado el Estatuto por el vote de ratificacién de las Cortes, éste

es sancionado y promulgado por el Rey, y publicado como ley orgénica.
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Ahora bien, puede ocurrir sin embargo que las ponencias no logren el Acuerdo,
no puedan llegar a proponer conjuntamente un Gnico texto comiin en el plazo
constitucionalmente establecido (dos meses). En este casos, que no se ha
producido en ninguno de los E.A. aprobados por la via del art. 151.2 el
proyecto de E.A. se debe tramitar como proyecto de ley orgénica'ante las Cor-
tes Generales eliminando asi del procedimiento tode elemento pactista, y po-
sibilitando deeste modeo el ejercicic de los poderes de enmienda de las Cor-
tes. El texto a&l aprobado debe ser scmetido a referéncum de la poblacién
interesada, que requiere el voto afirmativo en cada una de las provincias

antes de ser promulgado como ley orgénica.

Tanto en un supuest6o0 como en otro, la no aprobacidén del proyecto'de Estatuto
en una o varias ptovincias no imperdird la constitucidén entre los resptantes

de la C.A. proyectada, siempre que, de acuerdo con lo establecido en la

ley organica de las distintas modalidades de referéndum, de 18 de enero de
1980, deichas provincias restantes sean limitrofes y decidan, a través de sus
parlamerntarios reunidos en Asamblea, gue deberd tomar dicho acuerdo por mayoria
abscluta, continuar e4 procesc estatutario. En case afirmativo, debera modi-
ficarse el proyectc de Estatuto, para su adaptacidén al nuevo admbito territorial
de la C.A., modificacidén que deberd realizarse por el procedimiento de trami-

tacidén de las Leyes Organicas.

C) Ademés de estas dos grandes vias de elaboracién y aprobacién de los EEAA,

la CE contempla ain otra, de caracter extraordinarioc (art. 144. b}, por la cual
no se reconoce iniciativa a las instancias regionales en la formaulacién del
proyecto de Estatuto. En este supuesto las Cortes acuerdan el Estatuto expresién
que debe interpretarse en el sentido de que monopolizan las fases que se distin-
guian en el procedimiento general: iniciativa, y tramitacién y aprobacién

como Ley Organica.

Como se ha visto, el art. 144.b. estd pensado especificamente para los supues-
tos de Ceuta y Melilla y eventualmente, Gibraltar, Gnicos territorios no in-
tegrados en la organizacidn provincial, Pero en relacién a Ceuta y Melilla

la CE prevé como se ha visto también, la participacién de sus Ayuntamientos en
el momento inicial del proceso autondémico (Disp. Trans. 52). Del mismo modo

el articulo 144. b, concede dos habilitaciones distintas, dos poderes diversos,
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a las Cortes (autorizar y acordar un EA), que estas podréan utilizar conjunta-
mente o no . Puede ocurrir perfectamente que las Cortes habida cuenta de 1la
iniciativa autondmica reconocida a Ceuta y Melilla por la Disp. Trans. 52,
decidan s6lo autorizar dicha iniciativa, pero no agotar los poderes que

el art. 144 b. les concede, dejando pues que, una vez puesto en marcha el
proceso autonémico en ambas ciudades, éste siga seglin los principios del pro-
cedmiente general de elaboracién y aprobacidén de los EEAA, adaptado, natu-
ralmente a las circunstancias peculiares de las mismas ( no existencia de una
organizacién provincial). Por ello, en tal supuesto, los proyectos de EA
deberian ser formulados por Asambleas integradas por los respectivos plenos
de los Ayuntamientos y los Diputados y.Senadores elegidos por cada ciudad,

para ser elevados a las Cortes Generales para su tramitacién y aprobacién

comoc Leyes Orgénhicas.

Esta doble posibilidad no existe en el caso de una eventual incorporacidn
de Gibraltar donde, a menos de que se produzcan distorsiones de Derecho
Internacional hoy no previsibles su EA sélo podria ser acordado por las Cor-

tes Generales, a menos que, con caricter previo se convirtiera a dicho terri-

torio en una provincia.

D) Las vias citadas anteriormente son las que, de un modo expreso, claro e
inequivoco, se preven en la CE para dar cauce al proceso autondmico. No
obstante, se ha querido ver aun otra via mis, que, al amparo de la Disp. Adi-
cional 12, permitiria el acceso de los territorios forales histéricos a la
autonomia a través de un procedimiento extraestatutario. Esta interpreta-
cibén, de muy dudosa constitucionalidad, ha fundamentado el procedimiento
seguido por Navarra para constitu'irse en C.A. En efecto la Ley Organica

de Reintegracién y Amajoramiento del Fuero de Navarra, de 10 de Agosto de
1982, aun cuando en realidad constituye el Estatutq de Autcriomia de Nava-
rra se elab6r6 Yy aprobd por un procedimiento singular y distinto a todos los
previstos a tal efecto por la CE, consistente esencialmente en lagq negocia-
cién de su contenido por la Diputacién Foral ¥y el Gobierno Central, y

su aprobacibén como ley orgénica por las Cortes Generales.
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4, Los Estatutos de Autonomia: Naturaleza y posicidén juridico-constitucional

Como se ha visto en el apartado anterior, en virtud del principio dis-
positivo, nuestra Constitucidn no crea directamente las CCAA sino que
simplemente habilita su creacidn . La decisidn al respecto se difiere
a los EEAA por remisidn, a los que corresponde su constitucién, que

comprende (art. 142.2)

- La fijacidén de su ambito territorial (segin los criterios del art.

143.1).

— Su organizacién interna(con los limites derivados del principio de

homogeneidad).

-~ Su ambito competencial (en el marco de los arts. 148 y 149.1, en

funcién de los diversos ritmos de accesc a la plena autonomia).

De esta manera, el sistema autondmico previsto en la CE sbéplo se perfec-
ciona a través de la promulgacidn de los diversos EEAA, y no a través
de la CE en si misma. Asi, el EA se configura comec la pieza clave que
traduce en realidades concretas la potencialidad constitucional en la

construccidén de una nueva organizacidén territorial del estado.

Los EEAA son normas estatales, ,alin cuando con notables particularidades.
En primer lugar, son normas estatales porque en el momento de su elabora-
cidén y aprobacidn no existe aln CA, que es creada precisamente en el mo-
mento de la entrada en vigor del E.AV Asi, resulta claro que no pueden
ser normas autonémicas. Perono son un producto ordinario del ejercicio

de la potestad legislativa de las Cortes (entendiBSendo como producto or-
dinarioc también las leyes orgénicas, que es el valor formal que se reco
noce a los EEAA, art. 81.1). En el proceso de su elaboracién e incluso

en el de su aprobacidén en algunos casos {(art. 151.2) intervienen decisi-
vamente, y con derecho propio, derivado de la propia CE, instancias ex-
trafias a las propias Cortes. De esta manera para aprobar una ley estatal
no basta con la voluntad exclusiva de los érganos que ostentan la potestad
legislativa del estado (Las Cortes Gnerales) sino que se precisa de la
concurrencia { en fase de elaboracién del proyecto, o incluso en fase

de aprobacidén) de instancias regionales, anteriores a la propia cons-
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titucién de la C.A. y que son las que ostentan el derecho a la autonomia
reconocido en el art. 2. No pueden ser sin embargo "leyes constitucionales"
en el sentido de leyes formalmente independientes de la CE, pero del mismo
rango y valor. Esta es una figura deconocida en nuestro sistema constitu-
cional de fuentes que coloca la CE como norma jerarguicamente suprema

a la que estad subordinada el resto del ordenamiento Jjuridico, incluyendo
los EEAA.

Su calificacidén como norma estatal no constitucional con valor formal de
ley orgénica no puede hacerse sin embargo sin mas. Su especial funcidn
como llave que abre el paso a la pluralidad territorial del sistema de
fuentes, fundamentadc la creacidén de subsistemas normativos compeltos
encabezados por normas con rango y valor de ley, queda reflejada en pecu-
liaridades importantes en cuanto a su posicidén juridico-constitucional.
Por un lado, son leyes organicas estatales, pero la disponibilidad sobre
las mismas se sustrae al legislador estatal. Ya no en su elaboracién

o aprobacidn, sino que una vez aprobadas s6lo pueden ser modificadas

a través del procedimiento que ellas mismas preven (art., 147.3 y 152.2),
que requiere la intervencidn ademéds del legislador estatal, de las instan-
cias autondémicas. Esta circunstancia es la que confiere una espeical
rigidez superior a la de lyas organicas. La exigencia de concurrencia

de las dos instancias permite afirma que la reforma "ordinaria" de los
EEAA ( excepto en el caso de que la reforma provenga de una revisién

de la CE, reforma "extraordinaria") tiene carécter paccionado. Por otro
lado al ser la norma que concreta el reparto competencial entre el Estado
¥y las CCAA (los Estatutos al asumir para las CCAA una determinada esfera
competencial, fija también negativamente el concreto &mbito competen-—
cial del Estado) se constituyen en parametro basico para enjuiciar, segin
el criterio de la competencia, la legitimidad constitucional de las

CCAA y del propio Estado. Esta alta funcién es reconocida iﬁpiicitamente
en el art. 28.1 LOTC, y explicitamente por el TC al formular la doc—
trina del bloque de constitucionalidad (STC 10/82 FJ 2, por primera vez

Y seguida de numerosa jurisprudencia, entre ella STC 25/83 FJ , 71/83

FJ 1 y 76/83 FJ 4). Al constituirse en parémetro de legitimidad constitu-
cional ocupan pues una posicidén de superioridad respecto del resto de
leyes estatales y autonémicas no aptas para ingeaar en el blogue de
constitucionalidad (segin la doctrina explicita del TC, STC 76/83 FJ 4,
no hay duda de que existen otras leyes estatales que, en cuanto legitima-
mente pueden cumplir la funcidén de delimitar competencias entre el Esta-
do y las CCAA, ingresan también en dicho bloque: leyes orginicas de

transferencia y delegacién, art. 150.1 y 2,y leyes de armonizacién,
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art. 150.3 , béasicamente), superioridad que Garcia de ETSPerria, por ejemplo,

no duda en calificar de jerarquica.

Asi pues, los EEAA son normas estatales pero ocupan una especialisima posi-
cién en el sistema de fuentes, posicién Gnica no compartida por ninguna
otra, ¥y que les diferencia, tanto por su valor cuasi constitucional

asi como por su especial rigidez,del resto de normas estatales, incluso

de un mismo rango formal (leyes orgainicas).

A su vez, los EEAA se configuran como '"normas institucionales superiores
de las Comunidades Autdnomas'" ( art. 147.1 ), éso es, como cuspide del
sistema de fuentes del ordenamiento juridico autondémico, ostentando una
posicién de superioridad jerérquica respecto de todas las demas normas

integrantes del mismo.

El hecho de que la propia CE establezca de que el Estado"reconoce y ampara"
los EEAA como parte integrante de su propio ordenamiento { art. 147.1),
refuerza dicha psoicién que exige la conformidad del ordenamiento juridico
autonémicorespecto de su respectivo Estatuto, conformidad que podri ser
garantizada a través de los instrumentos de que dispone el Estado, en

especial, del T.C.

Este caricter bifronte de los EEAA constituye el elemento que acaba de
definir su naturaleza juridico-constitucional y su especial posicién en

el sistema de fuentes.
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TEMA IV - LOS CRITERIOS GENERALES DE LA DISTRIBUCION DE COMPE-
TENCIAS.

I. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS, IMPQRTANCIA DEL TEMA.

II. EL MODELO DE DISTRIBUCION COMPETENCIAL EN LA CONSTITUCION
ESPANOLA DE 1978. )

a) Los principios basicos sobre los que proceder al repar
to competencial, | _ '

b) Sistema de listas y clausula residual.
b.1-Las dos listas competenciales. Articulos 148 y 149.
b.2-La cliusula de cierre del articulo 149,3.

c) L.a traduccidn estatutaria de la distribucidn competen;

cial, Tipologia de las competencias.

III. LA CONSECUENCIA DE LA DISTRIBUCION COMPETENCIAL : LA NECESI-
- DAD DE FORMULAS PARA ARTICULAR EL SISTEMA.

a) Los limites constitucionales al ejercicio de las compe-

tencias,
b) La articulacidn de los diversos ordenamientos : prevalen

cia y supletoriedad
c) La necesaria coordinacidn en el ejercicio de funciones

ejecutivas.

IV. LA INTERPRETACION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL.,

a) Las reglas biasicas de interpretacidn.
b) Determinacidn de los &mbitos funcionales y materiales

de competencias.



- LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS. IMPORTANCIA DEL TEMA

TLa existencia de un Estado autonOmico presupone, como requisi-
to inexcusable, la articulacidn de un sistema de distribucién del
poder politico y administrativo entre el Estado Yy las
distihtas Comunidades Auténomaé. En consecuencia, del Estado como
~ globalidad se produce un reparto de poder que conlleva, para las

Comunidades Autbnomas, la formacidn de su autonomifa. En ejercicio
de esta autonomia surgir&n una serie de ordenamientos no vincula-
dos al ordenamiento estétal, pero reconducidos a la unidad por
la primacfa de la Constitucién, a la que se someten tanto la ley
estatél como la autondmica. Por otra parte se pondr&n en marcha
unas Administraciones nuevas, vinculadas a la legislacidtn estatal
y autondmica, que deben tratar de alcanzar los fines generales re
conocidos y expresados en estas normas con la mayor objetividad y

eficacia posible.

No es dificil deducir de 1lo que-acaba de seflalarse la compieji—
dad y trascendencia que encfﬂg‘el.reparte c»u~yéku0n| . Se entre-
mezclan en esta operacidn, ggégg}parte, la necesidad de reconocer
la autonomia poiitica de regiones y nacionalidades, dando respues
ta a las reclamaciones histbricas de los diversos pueblos gque -
componen Espafia; por otra se debe buscar 1a'm5xima,hacionalidad
en la distribucién de funciones y materias, de manera que el sis-
tema resultante permita,tambign hacer realidad el postulado de '
convertir el Estado espafiol en un Estado social y democritico.¥a-
rea compleja, que,ademés,debfa acometerse en nuestro pafs en un
mismec momento histdrico, a través de un texto Ginico, y sobre un
sistema que se habia fundado hasta este instante en critérios de

fuerte centralizacidn.

La critica generalizada al titulo VIII de la Constitucidn, y en
particular a su formulacidn de la distribucidn competencial, debe
enmarcarse en estas coordenadas. La distribucion de competencias
encerraba tantas tensiones que no era facil optar por la solucidn
técnicamente mds correcta. La aprobacidén de los Estatutos de Au-
tonomia , los cuales completan a la Constitucidén en esta materfa,
se movid dentro de la misma din&mica de la tensidn, reproducién-
dose las imperfeciones, y, por tanto, agravando la confugidn del
marco legal. SE era consciente de que al desarrollar el titulo -
VIII se estaba delimitando el &mbito de 1la puqn,autonémica, y es
ta preocupacidn prevalecid sebre cualquier otra.



—_— -

El reconocimiento de esﬁé junto de partida no comporta la imposi
bilidad de una interpretacidtn jurfidica del tfulo VIII, sino . sim-
plemente la necesidad de situarlo en el marco de su origen. Conss
cientes de ello procedemos a continuacifn a examinar el modelo congs
titucional de distribucidén de competencias, su desarrollo estatu-
tario, y las técnicas para mantener la coherencia y funcionalidad
entre los ordenamientos que se generan, cerrando este capitulo con
el anilisis de los criterios interpretativos que el Tribunal Cons-
titucional ha ido aportando en esta materia al filo de los conflic
tos entre el Estado. persohafy las Comunidades AutfSnomas, asi como
una breve alusién a los problemas que comportard el imgreso de Es-

pafia en el Mercado Comfin.

II- EL MODELO DE DISTRIBUCION COMPETENCIAL EN LA CONSTITUCION ESPA-

NorA DE 1978.

El anilisis de las soluciones adoptadas en el Estados federales o

. I-’ 'ZA . .
regionales nos muestra una § & de respuestas al problema

de la distribucidn competencial. Soluciones que obedecen al origen
de la forma de Estado y gue ponen de relieve una tendencia general
a la mayor complejidad y precisién técnica a la hora de traducir en

los textos normativos el mecanismo de reparto de competencias.

Asf, la Constitucibn Federal Forteamericana de 1787 parte de la

atribucidn a la Federacidn de unos poderes Tasades que se entiendg .

desbordan la entidad politica de los Estados miembros. En consecuen
cia la Constitucién yncluye "ﬁﬁa lista Ginica en la que se relacio-
nan competencias de la Federacidn, afiadiéndose una cl&usula gene-
ral en virtud de la cual todo lo dem&s corresponde a los Estados.

En los sistemas Federales posteriores se optard por establecer
listas de competencias en las que se recogen las facultades del Es
tado federal y las de los Estados miembros o Regiones. En un primer
momento parece quererse delimitar con precisidn y de forma sepa—'
rada los respectivos dmbitos de actuacibdn, pretensidn gque queda
pronto superada por la préctica y por la evcolucidn hacia sistemas
de tres listas (Consitiucidn Austrfaca de 1920, Constitucidn de 1la
ReplGblica Espafiola de 1931). De esta forma se delimitan materias
que corfesponden a la Federacidn , otras que corresponden a los Es
tados y un tercer grupo en donde se da una concurrencia de actua- '
ciones, concurrencia gque se establece a través de fdrmulas diver-

sas., Por esta misma razdn la delimitacién competencial pasa a u-

-
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tilizar los conceptos de materia y funciones a la hora de repartir
cometidos, al mismo tiempo que aparecen las expresiones exclusivi-

dad y concurrencia.

Como solucidn diversa, al partirse de un Estado unitario quevse
"vefrohabﬁfu ", la Constitucibn italiana de 1947 establece una -
lista finica de competencias que corresponden a las regiones.El po
~der residual queda en el Estado y no en las regiones, correspon-

diendo también a aquel establecer los principios generales de la
legislacidn regional, de manera que de hecho tédas las competen-

cias pasan a ser compartidas.

En definitiva puede admitirse que los modelos'de distribucidn
competencial se articulan b&sicamente sobre un sistema de lista
o listaé y una cliusula residual . El1 origen de la construccidn
del Estado federal determinard qué competencias son o no de atri
bucibn y, por tanto, si corresponden las competencias residuales
a la Federacibén o a los Estados miembros. Por otra parte, el sis-
tema de listas sufre una progresiva complicacibn al utilizarse en
" la delimitacibén competencial de forma indistinta materias y funcio
nes , lo que conlleva el surgimiento de competencias exclusivas,
compartidas y concurrentes. Debe, igualmente, reconocerse una cier
ta_hémogeneidad a la hora de distribuir -los cometidos entre la
FederaciééJE%%ados y una tendencia comiin a la comparticidén de com
petencias y a la reserva a la Federacion de crecientes poderes ‘en
materia de direccifén y ordenacién de la economia, materia esta il
tima que por su carfcter general incidird en otros muchos sectores
competenciales. En este mismo sentidé hay que mencionar la inciden
cia que tiene sobre el sistema de distribucidn competencial la in-¢§
tegracidn en el Mercado Com@n, al trasladar a O8rganos Suqugkﬂth

competencias de la Federacidn y de los Estados, y establecer

nuevas f8rmulas de relacion entre los tres niveles que aparecen en
escena: Organos de la Comunidad Econdmica Europea, Federacidn del
Estado, y Estados miembros, regiones o comunidades Autdnomas. Por
Gltimo, no puede desconocerse la importacia que ha tenido la ju-
risprudencia de los distintos +tribunales Constitucionales a la
hora de precisar o hacer evolucionar los modelos consagrados en
las diferentes Constituciones y leyes de desarrollo.

Y

Dentro de este marco general se sitfia la Constitucidn espafiola
de 1978, la cual ofrece algunas peculiaridades digans de mencién.
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a. Los principios bésicos sobre los gque proceder al reparto compe-

tencial.

La distribucién competencial debe partir de la definicién del mo
delo de Estado, el cual, segin el artfculo 2 de la Constitucibn se
basa en la indisoluble unidad de la Nacion espafiola y en el recono
cimiento y garantfa del derecho a la autonomia de nacionalidades
y regiones gque la integran Yy la solidaridad entre todas ellas.
Avamiémo, deberfin respetarse los p¥rncipios constitucionales y,
en su caso, hacerlos realidad. En este sentido el proceso de dis-
tribucidn de poderes deberd favorecer el pluralismo politico (art.
1.1) vy la descentralizacidn de facultades administrativas (art.103).

Este marco principal tiene su traduaidn organizativa en el tftulo
VIII, en el que se acude al sistema cl&sico de listas mas cl&usula
residual, afiadiéndose unos nuevos principios que dominan la tradu-
ccidn concreta del sistema. Por una parte, el art. 137 afirma que
el criterio rector para proceder a la distribucidn de_compétencias
e la asignacidn a cada lista territorial de 1023bgﬁé§g§% a sus"res
pectivos intereses". Referencia esta que en el caso de la distribu-
cibén de competencias entre el Estado y las Comunidades Autdnomas
tiene una escasa transcendencia, pues la traducidn de los "respec-
tivos intereses" se contiene en el listado constitucional de com-
petencias, el-constituyente ha querido explicitar 1la idea que le
%uié al redactar el listado., pero no ha pretendide dar un criterio
para reinterpretar a posteriori esta distribucidn acudiendo a una
valoracidn caso por caso a cuales sean los intereses respectivos.
Asi parece establecerlo de forma clara el TRibunal Constitucional
en su Sewhwia. de 16 de Noviembre de 1981 (BOE 28 de Noviembre)
al sefialar que "para el intérprete de la ley, el &mbito concreto
del inter&s es ya un dato definido por la ley misma (en este caso
el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco) como repertorio concreto
de competencias.la detefminacién, en caso de conflicto, del conte-~
nido 4L ¢~ , ha de hacerse sin recurrir, salvo cuando 1la propia
definicibn lo exija, a la nacidn del interé&s respectivo, pues de

. otro modo se provocarfa una iniustificada reduccién del ambito de
los intereses propios de la entidad autdnoma definido por el legis
lador y Fe-transformaria esta nacidn del interés [wpoe 0 respecti
Ve en una apelacidn a la naturaleza de las cosas, mediante la cuay

la decisibn politica se traslada del legislador al juez".

m—a s |



Por otra parte, el art. 147, ha determinado que sea el Estatu-

to de Autonomia la norma que precise las competencias asumidas den

tro del marco de la Constitucidn, para lo cual deberi atenderse de

forma esencial al listado de materias reservadas en exclusiva al Es

tado y la clausula residual del art. 149,3. Se introduce de esta
forma un principio d;sposﬂkf en virtud ‘del cual, reservadas al Es-

tado aquellas competencias inprescindibles para mantener la unidad

y la existencia de una estructura funcional estatal (art.149.1), co
rresponde a cada Comunidad Autdioma definir en su Estatuto de Auto

nomia el alcance de su nivel competencial.

b. éistema de listas y la cl8usula residual.

De acuerdo con lo que acaba de exponerse correéponde al Estatuto
de RAutonomia asumir las competencias que la Constitucidn reconoce,
en principio, como jwyas de las Comunidades Autdnomas. Para ello
deberd acudirse al sistema de doble lista {art. 148 y 149 1) . Este
caridcter doblévfiene el valor de diferenciar entre competenc1as es
tatales y autondmicas, sino el de sefialar un lapso temporal para
‘ acceder a un nivel de autonomia superior. Desde esta perspectiva
se ha podido afirmar con acierto que el art. 148 juega eL papel de

una disposicibdn transitoria,

Junto a este marco de referencia el art. 149.3 establece una cliu
sula de cierre del sistema, determinando que ocurre con las compe-

tencias residuales.

Por Gltimo, debe destacarse la posible alteracidn del sistema ge
neral a través de f6rmulas excepc10na1es de ampliacidn extraestatu
taria de competencias (art- 150‘;). 12 singularidad y excepcionali
dad de estos (iltimos supuestos contemplados en el art 150 hacen que
les dedigquemos una leccibén especial a lo.que ahora nos remitimos.

b.1- Las dos listas competenciales art. 148 y149.
¢ E1 sistema espaficl de distribucidn competencial se articula a tra
vés de las dos listas contenidas en los articulos 148 y 149 de 1la
Constitucidn, si'bien, como hemos dicho, la lista del 148 se confi
gura como un limite temporal para aquellas Comunidades Autdnomas
que accedieron por la via del articulo 143 a su autonimfa {art.

148,2).°
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Pero ademis los citados artfculos responden a otra razén de fon-
do. Mientras el articulo 148 determina que " las Comunidades aut6-
nomas podrin asumir competencias en las siguientes materias", esta
bleciendo por tanto u; listado abierto que debe ser concretado ul-
teriormente, el articulo 149 determina que "el Estado tiene compe-

tencia exclusiva sobre las siguientes materias ". Por tanto, el
constituyente ha querido precisar qué competencias, en todo caso,
pertenecen al EStado. Desde el ordenamiento superior, la Constitu-
cibén, se definen aquellos Smbitos competenciales que aseguran la
existencia de un Estado, sin ew»¥¢gub de que la articulacién
de los ordenamientos inferiones se establezca a posteriori a través
de su norma institucional b&gsica (los Estatutos), o a través del}
de las leyes estatales y autondmicas en el caso de los entes lo

cales,

Com6é se ha dicho ( GARCIA DE ENTERRIA), en el artfculo 149,1A se
contiene el "aseguramiento de los elementos estructurales b&sicos
que sostienen la construccidn entera del Estado conjunto ", mani-
. festidndose en este listado, de forma mds o menos directa, el ejer
cicio de la soberania. Por esta razdn tales competencias est&n re
servadas en exclusiva al Estado, sin perjuicio de que al Estado
puedan corresponder otras competencias al.no ser asumidas por las

Comunidades Autdnomas.

Por lo dicho puede concluirse que el articulo 149,1 es el verdédg
ro eje sobre el cual construir el Estado de las Autonomfas. Los Es
tados de Autonomia, de forma inmediata o trasncurridos los cinco
afios previstos en el art. 148,2, deben tomar este precepto como pun
to de referencia. Tan s6lo podrd alterarse lo previsto en la lista
del 149,1 a través de las vias establecidag en el art. 150,1y2,

Pues bien, el listado del artfculo 149,1 presenta una estructura
compleja. Para su interpretacién deben tenerse presentes los siguien

tes elementos.

Por una parte, Se enumeran una serie de materias que, en principio
correspoenden ‘al Estado. En ocasiones se éﬂﬁéﬁﬁé el alcanece de la ma
teria por razones de su incidencia o no en el interé&s general (p.ej.
149.1-20 puestos de inter&s general)’, o en otros &ambitos territoria
les (P. Ej. art. 149,1-22, aprovechamientos hidriulicos cuando las
aguas discurren por m&s de una Comunldad Auténoma). Como apartado
especial cabe mencionar el ne 18, en el que no se contiene una mate

ria sino competencias reflexivas, de autoorganizacibén y régimen ju-
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ridico de la Administracidn PGblica.

Por otra parte, se establece un reparto de funciones sobre tales
materias, O bien se reserva al Estado toda la materia (149.1-4, De
fensa y fuerzas armadas), © bien se reservan las bases , legisla—
cibn bisica, normas b&sicas, coordinacidn,fomento, e incluso en aﬂTi“
supuesto , una competencia ejecutlva de forma expresa (ar%n/bb 32

Autorizacidn para la convocatoria de consultas populares por via de

referendum).

) congrecicn
Por iltimo, debe sefialarse que si bien la eenvencrdn de este lis-

tado corresponde a los Estatutos a través de la aéﬁEéigh de todas
las materias y funciones no reservadas al Estado, en el no 29 se -
interpone el contenido de una ley orgdnica estatal, Lz creacisn
de policias autdnomas se hard en la forma que determinen los Esta-—

tutos en el marco de una ley organica.

En definitiva, pues, el articulo 149.1 se convierte en un texto
de referencia sobre el que actuarén los Estatutos de Autonomfa.

La combinacidn de funciones y materias permite deducir el ambito

" competencial que el constituyente considerd irrenunciable para de
finir la existencia deluu-Estadqy, por via negatica, el &mbito com
petencial que juzgd podia ser asumido por las Comunidades Autdno-
mas.M&s discutible es la utilizaci®n de la expresiéﬁ "competencia
exclusiva sobre las siguientes materias ", €on lo que se encabeza
el listado del 149.1T,t@ combinacidn de materias y funciones no se
ha establecido por criterios de exclusividad, sino reservando al
Estado lo necesario para definir el interé&s general y ejercer la
soberania. En muchas ocasiones, la distribucidn de competencias su
pone la comparticidn de materias o de funciones sobre una misma ma

teria. Sobre este punto volveremos mis adelante.

b.2- La cliusula de cierre del art. 149.3

~ El sistema de listas se completa con una clfusula de cierre a tra-
vés de la cual se soluciona el problema de las materias residuales.
Normalmente el criterio de la cl&usula residual se vincula al origen
del Estado fedewal o regional, de manera que si las competencias de
la Federacién son de alwbuulbls , 1la cliusula residual pugard a favor
de los Estados, mientras que en caso contrario la clfusula residual

favorecera a la Federacibn.



En el articulo 149,3 de nuestra Constitucidn se ha utilizado
un sistema complejo de doble cliusula de cierre. A pesar de
que las competencias de las Comunidades Autbnomas son de atri
bucibn, y no de derecho comln, en principio se reconoce que
las competencias no atribuidas expresamente al Estado podrin
corresponder a las Comunidades Autdnomas en virtud de sus res
pectivos Estatutos..No hay por. tanto una atribucibn competen-
cial directa desde la Constitucién, sino una remisién detg%§§?
xt al pricipio dispositive. En caso de no utilizarse esta posi

bilidad, la competencia correspohdré al Estado.

Esta cl&usula de cierre tiene, por tanto, un doble efecto. En
relacidén con las materias no previstas en la Constitucidn se
presume la competencia de las Comunidades Autdnomas si la asu-
men en sus Estatutos. Pero ademds, y por efecto del principio
Adispositivo, las competencias en principio autondmicas que no
se asuman en los Estatutos pasan automaticamente a ser titula-
ridad estatal, é%géﬁiié%aasg de esta forma 1os‘wa¢L@;ALdishq§ahx—

bucidn competencial,

c.—- La traduccidn estatutaria de la distribucidn competen-

cial.'Tipologia de las competencias.

El prﬂcipio dispositivo sobre el que el costituyente basd el
,éistema de distribucién competencial remite en dltima instan-
cia a los Estatutos de Autonomia la concrecidn de la distribu
cidén de poderes entre el'Estado y las Comunidades Autdnomas.
Un verdadero andlisis de esta distribucidn nos exigivia el es-
tudio de los diferentes Estatutos, para comprobar el uso gque
. se ha hecho de la facultad dispositiva. El estudio de la Cons
titucidn tan s6lo nos permite definir los poderes que se han

reservado, en principio y de forma indiscutible, al Estado.

Hecha esta observacién general debe reconocerse que el proceso
de desarrollo estatutario del texto constitucional ha supuesto
una homogenexgmcidn del contenido de los Estatutos. Establecida.
la diferencia ségﬁn las vias de acceso, los Estatutos del arti
culo 151 ofrecen un nivel competencial semejante, habié&ndose u
tilizado los Estatutos Vasco y Catal&n como modelo. ,: Por su
parte, el resto de los Estatutos ofrecen tambiéﬂrun nivel com-
petencial homogéneo, situidndose la.ley de reintegracidn y mejo
ramiento del régimen foral de Navarra en el nivel de las Comu-



nidades Autdnomas del articulo 151.

Ha existido una clara voluntad de armonizar estos contenidos
manifestada en los Acuerdos autonbmicos de 1981. Por lo demas
la tramitacidén de los Estatutos de Autonomia por la via del
art. 143 favorecia una redaccibn mias uniforme; al no tener .que
seguir el trimite de naturaleza ffarcionada que se contiene en

el art. 151.

Por lo demis el punEo de llegada parece ser el mismo. En el
~caso de Valencia y Canarias las leyes Orgénicas 11 y 12 del

10 de Agosto de 1982 sobre transferencias complementarias a
estas Comunidades Autfnomas ias equipara de hecho a las Comu
dades Autdnomas del art. 151. En el resto de Comunidades Au-
tbnomas los Estatutos de Autonomia han previsto ya la utili-
-zacibn del mecanismo previsto en el articulo 148,2 de la Cons
titucidn, de manera que transcurridos cinco afios pasen a asu
mir aquellas competencias que temporalmente les estdn vedadas
pero que ya se incluyen en, los Estatutos @a la cldusula de que
su asumicién definitiva queda diferida en el tiempo, (asi, por
ejemplo,.Estatutos de Asturias, art.13, Cantabria, art 25, La
Rioja, art. 11 ). El Gnico Estatuto que difiere en este punto
es el de la Comunidad Autfnoma de-Maérid cuyo arﬁ' 29 no con
tiene la referencia expresa a las materias sobre las que apli

car la ampliacidn estatutaria.

De acuerdo, por tanto, con esta clara tendencia a la homoge-
negeidbn de contenidos cbmpetenciales que se contiene en los Es
tatutos pasamos a referirnos a la tipologia de competencias re
sulgtantes.

Para ello es imprescindible acudir a los diferentes Estatutos
de Autonomfa, en los que vemos como se ha tratado de asumir ta
do aquello que la Constitucidn no reservaba al Estado. EL Esta
tuto se convierte en el negativo del art, 149.1, al haber utili

zado en general una absorcién iIntegra de los restos,

La distribucidn asf realizada ha encontrado su principal punto

conflictivo en la polémica utilizacidm de la expresidn

ternicias exclusivas ", gue tanto la Constitucién como los Estatu

compe-

tos han utilizado para referirse a materias que de hecho se
comparten o funciones que se comparten sobre una misma materia.



El nudo del conflicto afecta a la polé&mica referencia en la
clidusula de prevalencia a la necibn de competencia exclusi-
va. No se trata, por tanto, de una definicibn con simples e
fectos clasificatorios, sino que con ello se incides en la

determinacidén del ordenamientec prevalente.

Pero veamos con algo méé de detalle los posibles criterios
de clasificacién de la distribucidn competencial establecida

en la Constitucibn y Estatutos :

a- Un criterio de clagificacibn que atienda a los &mbitos
materiales afectados, puede ser Gtil para describir aquellos
grandes sectores sobre los cuales las Comunidades Autbnomas
han pasado a ejercer sus competencias. Este criterio de hecho
no ha sido utilizado en ningln texto normativo, lo que tal
vez ha impedido un tratamientoc mds racional de los admbitos ma
teriales sobre los que se definan luego las respectivas‘fun-
ciones. Se ha preferido utilizar la divisidn material existen
te en la legislacidén vigente y scbre ella articular los tras-
pasos de funciones y servicios, lo que ha mantenido la descoor
dinacibn y désfuncionalidadgs existentes, pero ha facilitado

el proceso de traspasos.

En cualquier éaso, y tomando una clasificacidn doctrinal
(VANDELLI), pueden diferenciarse 1los siguientes grandes secto
res en base a los cuales se han asumido competencias en los Es

tatutos de Autonomiay

4

<) Ordenacibén y organizacidn administrativa
Servicios Scociales |
Desarrollo econdmico -
Territorio |
Justicia y Policias
Derecho Civil

b~ Frente al cardcter marcadamente descriptivo de la clasi
ficacidbn anterior, adquiere mayor relevancia practica la cla-
sifiéacién_que atiende a la articulacidn del ejercicio de la

competencia entre el Estado y las Comunidades Aut&nomas.

. Desde esta perspectiva suele diferenciarse entre compe-
tenciag@xclusivas y compartidas. Pero ambas nociones no son
pacificas, agravidndose la confusidén por el uso contradictorio

que de la nocidén competencia exclusiva hacen la Constitucidn

Y los Estatutos.
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En consecuencia, es preciso tratar de acatar el verdadero
alcance de este criterio de cla51f1cac16n, pues como ya vimos
se derivan del mismo importantes consecuencias pr&cticas (art.
149,3). No .es posible, por otra parte, tratar de mantener a
ultranza la fuerza de la redaccitn contenida en Estatutos y
Constitucidn. El propio TRibunal Constitucional ha reconocido
" el sentido marcadamente equivoco con que el adjetivo exclusi
vo se utiliza tanto en el texto de la Constitucibn cono en el
de los Estatutos de Autonomfa" (sentencias de 16 de Noviembre
de 1981 y de 8 de Febrero de 1982). '

Sentadas estas premisas la comprensidn de la distribucidn
competencial contenida en nuestro ordenamiento debe partir de
la diferenciacidn entre materias y funciones, teniendo en cuen
ta que la competencia engloba a ambos conceptos (BLASCO). Asi,
-puede ser que una materia esté& dividida entre el Estado y las

Comunidades Autdnomas (p. ej. ferrocarriles y transportes terres

tres que transcurran por territorio de mas de una comunidad),

pero cabe tambi&n que sobre una materia unitariamente comprendi
da se establezca una comparticidn de funciones (legislacibén bi
sica al Estado y desarrollo legislativo y ejecucidn a la Comuni

dad Autdnoma).

De acuerdo con estos criterios, puede hablarse de compe-
tencia exclusiva cuando una materia integra y todas las funcio
nes sobre la misma corresponden al Estado o a la Comunidad Autd
noma. En estos casos, la doctrina suele hablar de competencias
exclusivas absolutas o en su integridad (en este ltimo sentido
la Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de Enero de 1982).

Mayores problemas se presentan en los otros supuestos. Si
'se ha establecido una divisién de la materia puede reconocerse
que a cada ente le corresponde una porcidn en exclusiva, por lo
que afin compartiendo la materia la competencia es exclusiva.
Ahora bien, si lo que se comparten son las funciones a ejercer
en la ordenacién y ejecucidn de un sector material, la doctri-
na (MUNOZ MACHADO, BLASCO) suele reconocer que sblo puede hablar
se de exclusividad si se posee la totalidad de una funcién, la
legislacidn o la ejecucién. Asi, cuando al Estado se atribuye
la :legislacidn sobre una materia 4 la Comunidad Autdnoma asu-
me la ejecucibn, surgiran dos competencias exclusivas. Por el
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contrario, cuando al Estado se reconoce la legislacién basica
y a la Comunidad Auténoma el desarrollo legislativo no deberfa

hablarse de exclusividad, pues a ningln ente se atribuye el mo

_nopolio de la funcidén normativa. 2Ambos deben compartir esta

actividad en la ordenacién de una materia.

Una postura diversa a la que acaba de sefialarse es la que
viene sosteniendo SALAS. Para este autor, incluso en el caso de
compartir la funcibn puede hablarse de\esclusividéd, pues al Es
tado corresponderia en exclusiva la legislacidn bésica y a la
Comunidad Autdnoma tambien en exclusiva, el desarrollo normati-

-vo y la ejecucidn. Las nociones de competencia compartida y ex-

clusiva aparecen asi como términos no incompatibles. Se compar-

te la funcidn pero la competencia es exclusiva.

Parece, pues, diffcil, alcanzar una posicidn unitaria en
torno al alcance técnico de la expresidn competencia exclusiva.
Y de ello, no obstaﬁte, se deriva una consecuencia importante,
pues el articulo 149,3 recurre a esta nocidn para precisar el
valor de la cliusula de prevalencia. Es por ello que crec se ha
insistido en negar la existencia de competencias exclusivas cuan
do se comparte la funcidn normativa. En tales supuestos, se ar-
gumenta, deberd admitirse que entre la normacidn bé&sica estatal
Yy la normacidén autondmica existe una zona de flucutuacién (MU-
Noz MACHADO) en donde la competencia es compartida y, por lo

tanto, prevalecer&i la legislacibn estatal.

Bien es verdad que”é la nocidn de competencias exclusivas
se ha querido dar otro significado. Asi,paia GARCIA DE ENTERRIA,
la idea de competencia exclusiva engloba a todas las enumeradas
en el art. 149,1 independientemente de cual sea su formulacibn.
la idea de exclusividad hace referencia a su naturaleza de no
trasladables a las Comunidades Autdnomas, a su vinculacidn a la
soberania y a las sefias de identidad de una estructura de Esta-
do. En definitiva se trata de un planteamiento diverso, preécu-
pado por definir la existencia de un tercer nivel por encima de

las relaciones Estado persona y Comunidades Autdnomas.

En este sentido, tal vez fuera mis preciso hablar de com-
petencias irrenunciables o indisponibles incluso para el legis-
lador. Porque es cierto que la Constitucidén ha querido delimitar
aquello que en todo caso pertenece al Estado, y esta lista es la
del 149,1. Pero tambien es verdad que la distribucién competen—-

-
-
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cial debe examinarse en su visién din&mica y conflictiva, por
lo que hace referencia a la delimitacidn de poderes entre en-
tes,Y desde esta perspectiva no puede reconocerse el valor de
competencias exclusivas a todo el listado del articulo 149,1.

A lo dicho hasta ahora, pueden afiadirse algunas preci-
siones finales. Por una parte, la nocién de competencia com-
partida no debe identificarse con la de competencia concurren
te. Entendemos por tal la existencia de dos competencias dis-
tintas que deben actﬁarse sobre un mismo espacio fisico, pudien
~do vincularse en un mismo procedimiento, pero manteniéndose di-
ferenciado el contenido de ambas funcicnes. Asi, el ejercicio
de competencias en materia de puektos y urbanismo, como ha reco
nocido el Tribunal Constitucional en sus Sentencias 113/83 de € de&
dicievabnz, y 77/84 de 3 de Julio. En concreto, en la Gltima sen- '
‘tencia citada puede leerse "No cabe excluir que en un caso con-
creto puedan concurrir en el espacio fisico de un puekto de in- -
teré&s general, en este caso el de Bilbao, el ejercicio de la com
petencia del Estado en materia de pueétos.y el de la Comunidad

Autdnoma en materia urbanistica”.

. . '% PAe) \ .
Por fltimo y de fofmawﬁﬁggg)reconocerse la existencia de
una competencia indistinta en materia de cultura (art.149,2).

- En este caso, la misma funcibdn sobre la misma materia podréd e-
jecutarse simultineamente por el Estado o las Comunidades Autd
nomas. Al tratarse esencialmente de actividades de fomento, es

te ejercicio indistinto no debe plantear mayores problemas.

-

Resumiendo, pues; lo dicho hasta el momento, cabe formu-

lar la siguiente sistematizacidn :

- Competencias exclusivas absolutas o integrales.

- Competencias exclusivas (parte de una materia o la
totalidad de una funcidn).

- Competencias compartidas (parte de una misma funcidn
sobre una materia).

~ Competencias concurrentes.
— Competencias indistintas.

Resta ya, tan éélo, precisar algo mas la distincidn entre
conipetencias compartidas y exclusivas. Pues bien, de acuerdo
con las posturas de MUROZ MACHADO y BLASCO parece que cuando se
compafte una funcidn dificilmente 'podra hablarse de competen-
cias exclusivas. Y ello en particular §i la compartici6n afecta
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a la funcibn normativa. Tal vez la situacibn sea diversa si la
comparticibén afecta a la funcibn ejecutiva. A este nivel, es

posible, como hace SALAS,insistir en una visidn procedimentali
zada de los respectivos cometidos y separar con nitidez la fa-

cultad atribufda a cada ente. Por tanto, afin tratdndose de com

"particibén de facultades de ejecucidn seri posible reconocer la

existencia de competencias exclusivas.

IIT- LA CONSECUENCIA DE LA DISTRIBUCION COMPETENCIAL : LA NECE
SIDAD DE FORMULAS PARA ARTICULAR EL SISTEMA.

La distribucibn de competencias no supone la desmembracidn

de un Estado que sigue definiéndose como finico, ni el surgimien

"to de centros absolutamente separados de gestibn de intereses

diversos. Los criterios hasta ahora examinados. deben . situn¥se, .
por tanto,dentro del marco constitucional. Adeﬁés,como hemos
de sefialar brevemente en este apartado, la propia Constitucién
establece los mecanismos necesarios para dotar de coherencia a
los diferentes ordenamientos juridicos que surgiré@n con el ejer
cicio de las pgptestadas normativas y , por otra parte, para
permitir una actuacidn eficaz de las diversas Administraciones
que tendréin que aplicar esta pbwmaLuLui de normas juridicas.

a.- La distribucidn competencial; tal y como se lleva a cabo
por los Estatutos y excepcionalmentepor-leyes estatales (sir-
va de ejemplo la pregisidn del articulo 16,1 del Estatuto de Ca
taluﬁq a la que se refiere el Tribunal Constitucional en su_SeE

_tencia 10/82 de 23 de Marzo), encuentra su primera reconduccidn

a criterios de unidad a través de los limites que a esta distri-
bucidn se contienen de forma expesa o implicita en la propia
Constitucidn. No sb6lo,pues, es el juego de las dos listas y la
clsusula residual lo gue debe tenerse en cuenta, pues por enci-
ma de ello‘estén los principios constitucionales, a los que se
someten los Estatutos de Autonomfa. En este sentido, la doctri-
na del Tribunal Constitucional no ofrece dudas, al seﬁalar en

su sentencia de 4 de Mayo de 1982 lo siguiente :

[N

" psta afirmacién, sin embargo, no debe llevar a la idea
de que, una vez promulgado él Estatuto de Autonomia es el

texto de &ste el gue Gnicamente debe ser tenido en cuenta
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para realizar la labor interpretativa Que exige la deli-
mitacién competencial. Si se procediese asi se estaria
desconociendo el principio de supremacia de la Constitu-
cidn sobre el resto del ordenamiento juridico del que 16;
Estatutos de Autonomia forman parte como norma institucio
nal b&sica de la Comunidad Autbénoma que el Estado recono-
ce y ampara como parte integrante de su ordenamiento ju-
ridico (art. 147,1 de la Constitucidn). Ello supone, en-
entre otras posibles consecuencias, que el Estatuto de
Autonomia, al igual que el resto del ordenamiento juri-
dico, debe ser interpretado siempre de conformidad con la
Constitucidn y gque, por éllo, los marcos competenciales
que la Constitucidn establece no agotan su virtualidad
en el momento de aprobacidn del Estatuto de Autonomia,
sino que, continuarén siendo preceptos operativos en el
momento de realizar la interpretacidn de los preceptos
de &ste a través de los cuales se realiza la asuncidn de

competencias por la Comunidad Autdnoma ".

Con esta larga cita queremos reclamar la atencidn sobre la
necesidad de atender a los limites constitucionales existentes
en el momento de ejercitar las competencias tal y como estas
haly quedado Ears en los Estatutos y leyes estatales,limites
que,en Gltima instanciam pretenden garantizar el funcionamients
de un sistema unitario y a la vez con el poder politico y admi-

nistrativo profundamente distribuido.

:Digamos también gue en este momento pretendemos referirnos a
aquellos limites que condicionan el ejercicio de las competen-
clas per5¥%6V£%£§%¥iﬁitacién de las mismas. Asi, la reserva de
ley orgénica o ubtal o la fijacién de las mater¥ 28 hues-
tro interés en este momento. Por el contrario, el principio de
unidad del articulo segundo y los principios generales conteni-
dos en el capitulo I del tfitulo VIII constituyen la manifesta-
cidén m&s precisa de los limites a los que nos queremos referir,
El ejercicio de toda competencia deberd, por tanto, respetar
los principios de solidaridad, igualdad y libre circulacidn de
personas y bienes, asi como, el 1limite territorial.

b.-El ejercicio de las'competéhcias normativas reconocidas

a las Comunidades Autbébnomas exige arbitrar una serie de té&cnicas
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concretas para ordenar el conjunto de disposiciones legislativas
Y reglamentarlas que van a componer el ordenamiento estatal y
los ordenamientos autonémicos. Ante la g%cﬁ&nh de acudir a
los criterios tradicionales de jerarqufa o de que la ley pos-
terior deroga a la anterior, el criterio competencial fuerza a

recurrir a nuevas técnicas de ordenacibn.

En este sentido, el primer mecanismo para reconducir a cohe
rencia la pluralidad normati¥a es el reconocimiento a los Esta
tutos de Autonomfia de un doble carlcter, como ley del Estado y

.nporma institucional b&sica de la Comunidad Autbnoma. De esta

forma, el ordenamiento autonSmico se integra en el conjunto de

disposiciones del Estado global y se crea un ordenamiento Gnico
vinculado a la Constitucién. En esta misma lfnea la reserva al

Estado persona de las competencias enumeradas en los ntmeros

8 y 18 del art. 149.1 permiten tenprauna cierta homogeneidad

entre los ordenamientos autondmicos del Estado.

Junto a estos mecanismos de cardcter general deben arbitrar-

e & 4——"——1
hipoté&ticos conflictos que puedan surgir en casos concretos.

r_c'\-lm \an
on ‘Muhu

ln’K’Z’sta finalidad responden el principio de prevalencia,aregla

de la supletoriedad del derecho estatal y el recurso #a las le-~
yes de armonizacidn. Mientras los dos primeros supuestos son de
apllca016n general, el recurso a las leyes de armonizacidn tie-

ne un cardcter excepcional, remitiendo su estudio a la lecciénZ-

El principio de prevalencia se recoge en el articulo 149.3
de la Constitucién al establecerse que las normas del Estado
"prevalecerin, en caso de conflicto, sobre las de las Comunida

des Autbdnomas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva
competencia de &stas ". Cldusula conflictiva en su interpreta-
cidn y.que intentd ser corregida en parte a través de PLOAPA,
si bien el Tribunal Constitucional en su conocida Sentencia

‘de 5 de Agosto de 1984 declard inconstitucional este intento

de norma estatal interpelativa.

En este enunciado algin sector doctrinal ha querido ver una
declaracibdn expesa de la supremacia del ordenamiento estatal,
en el que se-expresarian los intereses generaies a la soberanfa.
Por éllo, un ejercicio dg las competeﬁcias estatales reconocidas
en el 149,1, el derecho estatal prevalece y se impone a los otrds

ordenamientos, garantiz&ndose asf{ la necesaria unidad del sis-
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tema y el logro de los fines reconocidos al Estado.

Esta interpretacidn éncierra, noc obstante, un grave peligro
potencial sobre el sistema de distribucibdn competencial, al
mismo tiempo que ignora en parte la referencia del art. 149,3
a que tal prevalencia rige en todo lo que no est& atribuido a
la exclusiva competencia de las Comunidades Autbnomas. No es
posible, pues, una prevalencia general de todo el derecho esta-
tal, lo cual, por otra parte, supondria négar toda la transcen-
dencia al sistema constitucional de distribucidn competencial.

Debe buscarse, por tanto, otro valor a este principio, y
situarlo en el contexto de nuestra Constitucidn, tal y como
sefiala acertadamente MUNOZ MACHADO. De acuerdo con este crite-
rio, debe reconocerse que en nuestro sistema la distribucidn
competencial se establece a través de normas constitucionales,
" sin que exista un sistema de distribucibén a través de la for
‘mula de competencias concurrentes recogida en la ley Fundamen

tal Alemana que fuerce a establecer el principio de la preva-
lencia del derecho estatal. Por.tanto, la regla de la prevalen
cia no es una regla competencial, y debe reducirse a solventar

los conflictos. Es por tanto, una regla de conflicto.

Desde esta perspectiva puede discutirse la utilidad dlkxoﬂaiq
datgda de prevalencia, y al igual que ya hiciera iKELSEN,ha?ar toda
virtualidad qinmismcy El derecho estatal.y el autondémico se si-
tfian por igual ante 1akéonstitucién, y seri el intérprete de la

misma el que en todo caso decida.

Ciertamente, en la Constitucibén espafiola la complejidad de
la cliusula de prevalencia supone, de hecho, su propia ithcahh,
Al plantear como requisito de aplicacidn que no se invadan com
petencias exclusivas de las Comunidades Autdnomas, se fuerza a
decidir previamente cuando se trata de una invasifn de tales
competencias, y en este conflicto previo se diluye el valor del
principio. Al resolver la cuestidn previa se ha hecho innecesa-

rio el recurso de principio de prevalencia.

. No obstante ello, se ha argumentado que en ciertos casos en
los que se da una comparticién competencial o una incidencia.
sobre idénticos Ambitos materiales de normas estatales o auto-

némicas, la cl&iusula de prevalencia puede resolver el conflicto,

=
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determinando la norma a aplicar. Lo cierto es, sin embargo,
que en tales supuestos el operador jurfidico desconoce que
norma aplicar y acude en tiltima instancia al Tribunal Cons-
titucional, el cual decidirad a través de sus propias té&cni-

- cas interpretativas sin recurrir al principio de prevalencia.
Si el confli&to se plantea igual y se resuelve en base a o-

tros criterios, la regla de la prevalencia demuestra su inu-

tilidad.

Por ello, y como ya tuvimos ocasidn de manifestar, nos pa-
rece que esta regla s6lo posee un valor temporal. Como regla
~de conflicto de solucidn inmediata a la demanda de que dispo
sicidn aplicar en tanto agquel se resuelve por el Gnico 6rgano
capaz de solventarla. En definitiva, refuerza el ré&gimen de
suspensiones a favor del Estado en los supuestos de plantea-
miento de un conflicto de competencia o de un recurso de in-

constitucionalidad. -

La regla de la supletoriedad del derecho estatal viene a

cerrar los mecanismos de relacidn entre ordenamientos, y en
este sentido el art. 149,3, w &NNb , establece que "el dere
cho estatal ser&, en todo caso,supletorio del derecho de las

Comunidades Autdnomas ".

El principio asi enunciado responde a una doble justifica
cidn. Por un lado, la construccién del Estado de las Autono
mias parte de la existencia de un Estadoniﬁéign con un orde-
namiento juridico completo que va siendo ci&]ﬂagedg de forma
paulatina y desigual (cada Comunidad Auténoma actda con &m-
bitos competenciales y ritmos desiguales). En este proceso,
el derecho estatal actfia como norma supletoria. Pero por o-
tra parte, y con un valor permanente, puede pensarse en un
derecho estatal al que pueda recurrirse en todo momento en
busca de la sistemeticidad y coherencia del sistema. Derecho
que, como ya vimos, se reserva por el constituyente al orde-
namiento superior del Estado en busca precisamente de esta
integracidn. Acudiendo a la distincidn derecho comiin o dere
cho especial, ha podido afirmar MUNOZ MACHADO que "por prin
cipio serd en el derecho estatal donde habrd que buscar y don
de serd posible encontrar principios jurfidicos complementarios
de las regulaciones sectoriales qhe formulen las Comunidades |

Autbnomas®.
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Sin embargo, la regla de supletoriedad encierra alguna dis

funcidn y precisa de cierta matizacibn.

La disfuncién puede venir por el hecho de reconocer de for

ma permanente la existencia de un derecho estatal supletorio.

© CONoLAL
De esta manera, aun eQ

bre una materia podr& legislar aduciendo que con ello esta-
blece un conjunto de disposiciones supletorias. Planteado el
conflicto el Tribunal Constitucional no podr& decretar la in-
constitucionalidad de la norma estatal, debiendo esperarse a

la actuacibén concreta de esta normativa en una Comunidad Al

el Estado de competencias so-

ténoma determinada para que esta alegue.la utilizacidén de un
derecho no aplicable en primera instancia. La confusidn para
el operador juridico aumenta, sin que a través de la impug-
nacién de la norma estatal pueda evitarse el problema. .

En este sentido es muy ilustrativa la Sentencia del Tribu
‘nal Constitucional 95/84 de 18 de Octubre (BOE 31 de Octubre)
en la que se impugnd el RD 2924/81 de 4 de Diciembre por inva
sib6n de competencias del Pais Vasco y Generalidad de Cataluiia.
El Tribunal Constitucional reconoce la competencia estatal pa
ra dictar esta norma al margen de la competencia autondmica,
niega que el Gobierno de la nacién venga obligado a reservar,
mediante una cliusula de salvaguardia, las competencias auto-
ndmicas,y remite el planteamiento del conflicto al momento

del acto de aplicacién del Real Decreto.

Por otra parte, el‘valqr general de la supletoriedad del
derecho estatal no puede dlvidar gque el derecho autondmico
constituye en si mismo un ordenamiento, y que los Estatutos
hacen expresa referencia a esta situacidn. ASf,el art. 26 del
Estatuto Cataldn establece que " en materia de la competen~-
cia exclusiva de la Generalidad, el Derecho catalin es el a-
plicable en su territorio con preferencia a cualquier otro.

En defecto de Derecho propio serad de aplicacidn supletoria

el Derecho del Estado ".

Referencia, pues, al derecho con clara vocacidn ordinameg’
tal, tratando de expresar la existencia de principios y cos-
tumbres propias qgue permitan cubrir las lagunas del derecho

positivo. S&lo en segunda instancia ser4 necesario acudir al

derecho supletorio estatal.

T P PR TTR
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Este planteamiento mds matizado de la regla de la supleto
riedad es especialmente significativo en aquellas Comunidades:
’Autbnomas que han mantenido un derecho civil propio, basado
en una tradicidén histérica y principios diversos del ordena-
miento comﬁﬂ. Por ello se comprende la redaccién dada al ar-
ticulo 4 mmmmmadbbuq 15/ do 20 de Wone Sebpe
PN pr‘:\s\&oi\ Al adwo Gl B Gleluva, C 3ALVADOL) ,

€.~ La distribucidn de competencias afecta tambi&n al
- ejercicio de las funciones administrativas, y si bien las conm
petencias ejecutivas son mis f&cilmente separables ello no
supone que la meta final sea la existencia de aparatos incomu
nicados y absolutamente independientes. Tal FRxiTH no e-
xiste desde el momento en que muchas funciones de ejecucidn
lo son de normas estatales. Por otra parte, incluso cuando
se ejecutan normas autonéémicas los puntos de contacto con o-
tros servicios estatales o de otras Comunidades serin constan -
tes. La llamada a la coérdinécién Yy a la colaboracién es ine-
vitable (en este sentido la sentencia del Tribunal Constitu-
cional 64/82 de 4 de Noviembre). Sin perjuicio de que estos
temas sean estudiados en otra leccidn, nos interesa sefialar
ahora que la referencia a la coordinacién no debe verse como
un tftulo general habilitante de competencias estatales, pues
s6lo en algunos casos especificos se reconoce tal poder al
Estado. En los otros supuestos la coordinacidn deberi partir
de una posicibén equiordenada y las té&cnicas para llevarla a
cabo deber&n respetar e1 reparto competencial establecido en

la Constitucidn y Estatutos.

IV- LA INTERPRETACION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, :

La propia complejidad del sistema de distribucién compe-
tencial reclama un fuerte protagonismo de la doctrina que al
respecto establezca el intérprete supremo de la Constitucidn.
Asi, ha podido afirmarse (SALAS) "que el desarrollo de las pre
visiones constitucionales y estatutarias pasa, sin duda, en
muy buena medida por las manos -las decisiones- del Tribunal

Constitucional®.

El andlisis, por tanto, de la realidad del sistema espafiol
de distribucidn competencial serfa incompleto sin esta referen

L
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cia a la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional.

Y desde esta perspectiva pueden diferenciarse tres grandes
temas. Por una parte, la delimitacidén de las reglas bésicas .
de interpretacibn. Por otra, la precisibfn de los &mbitos fun
cionales y materiéles, Y, por iltimo, el alcance dado en los

limites generales en ejercicio de las competencias.

a.- Las reglas bésicas de interpretacifn. En este punto el
Tribunal Constitucicnal ha precisado que la delimitacidén com
petencial se contiene en los Estatutos de Autonomia y excép-
cionalmente en leyes estatales (STC 10/82 de 23 de Marzo),
si bien en todo caso prevalece el texto constitucional (STC
4 de Mayo de 1982). Asi mismo, si bien con alguna vacilacién,

se ha negado valor interpretativo a los Reales Decretos de

transgarencias.

b.- Determinacién de los &mbitos funcionaieé y materiales
de competencias. La jurisprudencia del Tribunal Constitucio
nal ha debido precisar el alcance de las expresiones bases,
normas b&sicas, legislacidn y ejecucidn utilizadas por el
constituyente para delimitar las funciones correspondientes
al Estado y a las Comunidades Auténémas. A este proceso in-
terpretativo nos referiremos en las dos lecciones siguientes.

-

Igualmente el recurso a la enunciacidn de una serie de ma-
terias no es un mecanismo definitivo, ¥y ello ha suscitado un
conjunto de problemas ffente a los cuales -el Tribunal Consti
tucicnal ha ido elaborando una serie de reglas interpretati-

vas de gran valor.

Principio de conexidn del contenido inherente o de las com
petencias implicitas. Se utiliza para precisar el alcance
de una determinada materia. Asi, en la STC 71/83 de 29 de
Julio, para determinar la competencia sobre los catdlogos
de Montes se establece lo siguiente : "es claro que cuan-
do la Constitucién o un Estado declara la atribucidn de
competencias sobre una materia no es necesario que relacio
ne la lista de facultades concretas que comprende esta com
petencia ni seria posible hacerlo, y hay que deducir esta;
diversas facultades de su posible inclusidn en la materia
sobre la cual recae la competencia" (vid. Tambié&n las STC

E
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87 y 88/83 de 27 de Octubre . La competencia para fijar
las ensefianzas minimas comporta la de determinar los ho

rarios minimoé). o

. Actividades instrumentales. Determinadas actividades no

. constituyen el objeto de una materia que pueda asignérse

al Estado o a la Comunidad Auténoma, poseyendo un carsc-
ter instrumental que las hace susceptible de asignarse
indiscutiblemente a una u otra entidad. Por ejemplo, y
segin STC 76/84 de 29 de Junio, la actividad cartogr&fi
ca : "El silencio de la Constitucién y del Estatuto de
Autonomia sobre ella se explica no bomo una reserva t4a-
cita y residual de competencia cartogri&fica estatal ex-
clusiva en virtud del 149,3 de la C.E. sino como un tam
bien tacito reconocimiento de que no es la cartografia
materia sobre la que s8lo se pueda actuar en virtud de
normas de atribucidén de competencia, sino-una actividad
técnica relacionada con competencias que, estas si, pue-
den pertenecer al Estado o a una Comunidad".

. Competencia especial prevalece sobre la general. Criterio

al que debe acudir frecuentemente ante la superposicibn
de titulos competenciales. Como por ejemplo. la STC 71/82
de 30 de Noviembre : "La disciplina sanitaria de los pro-
ductos alimentarios puede ser comprendida en leg titulos

competenciales sobre sanidad (E. Vasco, art. 15,1?). El
carlcter especifico de la sanidad, fespecto del general
de la defensa del consumidor, deteérmina que la inclusién
en regla de m&s amplio alcance debe ceder ante la regla
mas especial, y por tanto, la de preferente aplicacidn
debe ser aquf la del artfculo 18.1 del_Estatuto“.

. Criterio de la petrificacién. Se plantea en relacidn con

tal criterio la necesidad o no de vincular la interpreta
cidn de los conceptos al sentido que tenian al aprobarse
la delimitacidn competencial en base a los mismos. Ello
no se opone a una interpretacidn evolutiva, pero si que
‘la vincula a la voluntad del constituyente de utilizar un

 determinado texto de referencia. A este problema alude el
Tribunal Constitucional en su Sentencia de 30 de Noviembre

de 1982 al poner de relieve la no equivalencia entre el
concepto constitucional de defensa de la competencia y la
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expresidén positiva del mismo en la legislacidn vigente,

Materias horizontales: relaciones internacionales, pla-
nificacién econbmica. Son titulos materiales que cruzan
horizontalmente todas las otras materias, por lo.que una
" interpretacién extensiva de tales titulos podrfia desvir-
tuar todo el reparto competencial. De hecho, se acude a
la teorfa de los limites, y se plantea en cada caso si
existe o0 no un inter&s general que determine atribuir la
competencia al Estado. Asf, STC 1/82 de 28 de Enero, 11/84
de 2 de Febrero o 8 de Julio de 1982, y, 76/84 de 29 de
Junio, relativas las dos priméras a la ordenacidn econ&-
mica y las dos siguientes a las relaciones internaciona-

les,

Alteracidn por razones de urgencia o necesidad. El crite—
rio constitucional de reparto competencial puede ser alte
rado excepcionalmente si se dan especiales circunstancias
de urgencia o necesidad. En este sentido, la STC 33/82 de
8 de Junio o 95/84 de 18 de Octubre . Esta Gltima estable
ce que " es cierto que tal auxilio mutuo y colaboracién
entre las distintas administraciones ha sido acogido y per
filado en sentencias muestras....que lo caracterizan como
un deber relacionado con el principio de coordinacién Y
que por razones de seguridad y urgencia es incluso suscep
tible de alterar el ofden normal de competencias cuando no
pueda esperarse a la actuacidn de las autoridades normal-

- mente competentes en caso de urgencia y necesidad".

C.— Como-ya expusimos el sistema de distribucién competen
cial debe atender no s6lo a los criterios funcionales y mate
riales sino tembien a los limites generales de las competen-
cias que se contienen en el texto Const1tuc1onal A ellos se
hizo igualmente alusidn en la leccidn tercera al analizar la
.naturaleza del Estado autondmico. Pero bueno seri volver aho
ra brevemente sobre los mismos para destacér las aportaciones
mis importantes del Tribunal Constltu01onal en relacidn a su

interpretac1on.

Asf, en primer lugar, el 1fmite territorial de las compe-
tencias de las Comunidades AutSnomas ha sido interpretado por
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el TRibunal Constitucional de forma que no se impida a aqué
llas adoptar decisiones que puedan producir consecuencias

de hecho en otros lugares del territorio’nacional (sTc 37/81
de 16 de Noviembre y 96/84 de 19 de Octubre) .

) En sentido tambi&n matizado se han interpretado los 11~
mites impuestos por el principio de igualdad de derechos Y
obliga01ones (axrt. 139,1) .Y por la prohibicibn de adoptar
medidas que obstaculicen la libre circulacidn de personas y
bienes en todo el territorio espafiol _lart. 139,2). con re-
lacidn al primero de ellos la STC 37/81 de 16 de Noviembre
establecid que la iqualdad aludida en el 139,1 no puede ser
entendida como monolitica uniformidad del ordenamiento de

lo que resulta que, en igualdad de circunstancias, en cual-
quier parte del territorio nacional se tienen los mismos de
rechos y obligaciones, ya que puede ser distinta la p051c16n
juridica de los. 01udadanos en las distintas partes del terri

torio nacional.

La mlsma Sentencia, y en relacidn a la prohibicién conte
nida en e1 art. 139,2, vino a precisar que no toda 1n01denc1a_
sobre la circulacién de personas y ‘bienes en el territorio es
pafiol es necesariamente un obsticulo constitucionalmente ilf-

cito.

Reconocida esta linea interpretativa, no debe negarse que
el propio Tribunal Constitucional ha utilizado en” ocasiones
la referencia a los 1fmites contenidos en el art. 139 para de
‘terminar el sujeto competente, convirtiendo de hecho tal pre
cepto en norma atributiva de competencia. Al limitar 1la com-—
petencia autonfmica se expande la competencia estatal (en esg-
te sentido, la Sentencia 71/82 de 30 de Noviembre; syﬁa libre
circulacibn de bienes limita 1la competencia autonémica en ma
teria de comercio interio¥, legitima la reglamentacién esta-
tal de usos de sustancias Y preparados, componentes o aditi-
vos de productos alimenticios. En sentldo parecido 1la Senten
cia de 28 de Abril de 1983).

»

' En cualquier caso recientemente el Tribunal Constitucional
ha vuelto a insistir sefialando que el art. 139,2 no constitu
ye una norma atributiva de competencias estatales, de manera

gue no pueden basarse en el mismo facultades de control o de
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alta ispeccidén (STC 95/84 de 18 de Octubre). Manifestacibn
gde principio con la que coincidimos pero cuya traduccidn
prictica nos parece diffcil. ; No siempre ser& posible 4QJAM-
dor el establecimiento de un limite al ejercicio de una
competencia autonfmica de la delimitacifn del contenido de
la misma y; por ende , la determinacién del alcance de la
competencia estatal sobre la misma materia. Mixime si para
ello el Estado podrid reclamar en todos estos sﬁpuestos el

titulo competencial que tiene reconocido en el articulo
149.1,1.

En definitiva, puede afirmarse que los limites generales
al ejercicio de las competencias juegan un papel informador
de todo el sistema constitucicnal de distribucidn de pbderes,
por lo cual, no deben utilizarse como criterios para pre¢i- = -
sar él alcance de una competencia autonfmica, sino como re-
glas para enjuiciar la constitucionalidad o ﬁgﬁgﬁercicio que
los distintos entes territoriales hacen de las competencias
que las atribuye el ordenamiento. B4 en este sentido que el

_principio de igualdad puede utilizarse para declarar incons
titucional#d#d una norma o acto de una Comunidad Auténoma
que establezca un trato distwiwvwitomo  (STC 22 de Diciembre
de 1981), o cuando violando el art. 139.2 se persiga inﬁencig
nadamente la finalidad de obstaculizar la libre <ikculacidn
(STC de 16 de Noviembre de 1981).

V- LA DISTRIBUCION COMPETENCIAL Y EL INGRESO EN LA COMUNIDAD
EUROPEA.

¢ El presumible ingreso de Espafia en la Comunidad Europea
nos obliga a una breve reflexién final. La reserva éal Es-
tado con cardcter exclusivo de las relaciones internaciona
les (art. 149.1,3), asi como lo dispuesto en el Art. 93 de
la Constitucidn ("Corresponde a las Cortes Generales o al é
Gobierno, seglin los casos, la garantfa del cumplimiento de
estos tratados y de las resoluciones emanadas de los organis
mos internacionales o supernacionales titulares de la cesién")
pudiera llevar a un desapoderamiento masivo de codmpetencias

reconocidas hoy a las Comunidades Autdnomas.

]
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Ciertamente, el ingreso en la Comunidad Europea supondf&
reconocer a esta instancia internacional competencias hoy ejer
cidas por el Estado o las Comunidades Aut®nomas. Pero este es
un hecho asumido y que no debe plantear problemas desde una pers-
pectiva interna de ejercicio competencial (tal vez cabe aludir
6. las prewisiones estatutarias de participar en la ¢elaboracibn de
los tratados o acuerdos internacionales,p.ej. art. 27,4 del Estg
tuto Catalén). Nadie niega al Estado el Treaty Making Power.

El problema radica en la ejecucidn de la normativa comunita-
ria. Si no son las Comunidades Autdnomas 1las llamadas a aplicar
el derechc europeo, teniendo en cuenta la extensién material de -
este Giltimo, pudiera de hecho reducirse a la nada el &mbito com-
petencial autondmico. Por ello, los preceptos antes citados de
la Constitucidn no deben llevar a reconocer un nuevo t{tulc ha-
‘bilitante de competencias para el Estado., La referencia a las
"relaciones internacionales" gque se contiene en el art. 149.1
no es una materia capaz de absorver a favor del Estado toda ac
tividad afectada a la garantfa que asumen las Cortes o el Gobier .
no para el cumplimiento de los tratados y resoluciones no es mis
que el reflejo de la posicién del Estado como sujeto responsable
a nivel internaciona;, pero no conlleva la reordenacisén de las

competencias internas.

En definitiea, el problema se centr&desencialmente en la eje
cucidn de las Directrices comunitarias. Ante tal situacidn las
Comunidades Autdnomas mantendrdn su poder de ejecucidn (vd. P.
ej. el art. 27,3 del Estatuto Catal&n), si bien el papel 1muuﬂb‘

del Estado supondri el reconocimiento al mismo de un po-
der de sustitucibn ante la inactividad o mala actuacién del en-
te regional. Para ello, el sistema constitucional espafiol ofre-

ce una via: el recurso al agyticulo 155.

Por otra parte, tambien debe destacarse que este proceso de
ejecucién por las Comunidades autdnomas se vers "armonizado® al
exigir la ley de 22 de Abril de 1980 el informe previc del Con
éejo del Estado cuando se trata de aprobar textos normativos en
"ejecucidn, cumplimiento o desarrollo de los tratados, convenios

Y acuerdos internacionales".



LECCION 5.~ LAS COMPETENCIAS LEGISLATIVAS.

II.

IIT.

Iv.

POTESTADES NORMATIVAS Y COMUNIDADES AUTONOMAS. PLANTEAMIENTO
CONTITUCIONAL,

1. Reconocimiento de potestad legislativa a todas las Comuni

dades Autdnomas.

2. El diverso alcance de la potestad normativa:ley bdsica,ley

y reglamento.

3. Las consecuencias derivadas del reconocimiento de una po-

testad normativa propia a las Comunidades Autdnomas.

EL ORDENAMIENTO AUTONOMICO : LEY, NORMAS CON FUERZA DE LEY Y
REGLAMENTO.

1. Naturaleza de las leyes regionales.

2, Normas del Gobierno con fuerza de ley.

3. La potestad reglamentaria.

LOS PROBLEMAS DE RELACION ENTRE LOS DIVERSOS ORDENAMIENTOS, EN
PARTICULAR, LAS DIVERSAS TECNICAS DE RELACION ENTRE DISPOSICIQ
NES LEGISLATIVAS.

LA COMPETENCIA LEGILATIVA COMPARTIDA: BASES ESTATALES Y DESARRO
LLO AUTONOMICO. '

1. La reserva de las bases :a la legislacién estatal: diferencia
de otras figuras.

2. El significado contitucional de la reserva de "lo b&sico" a

la legislacidn estatal.

3. La autonomia politica de las Comunidades Autdnomas como 1imi-
te al contenideo de lo basico.

4. La discreccionalidad del legislador estatal y las té&cnicas pa

ra el control de la misma.
5. Formalizacidn de las bases.

5.a. El caracter material de las bases.
5.b. La necesidad de una ley formal.
5.c. El marco formal de la normativa bisica.

5.d. Legislacién de desarrollo " en el marco de la legisla-



cibn b&sica del Estado y, en su caso, en los términos
que la misma establezca.

6. El "desarrollo normativo".

7. Los problemas de orden temporal en la relacidn bases-desarro
llo.



LECCION 5.- LAS COMPETENCIAS LEGISLATIVAS.
I.- Potestades normativas y fi¢ Comunidades Autdnomas : plan
teamiento contitucional. ,
II.~- Potestades normativas y ordenamiento autonémico.
III.- Los problemas de relacidn entre ordenamientos.
IV.- La legislacidén compartida : Bases y legislacidn de desa-

rrollo.

I- Potestades normativas y Comunidades Autdnomas: planteamiento

corgitucional.

1. Reconocimiento de potestad legislativa a todas las Comuni-

dades Autdnomas.La Gonstitucién espafiola no contiene, como es

normal en otras Constituciones de Estados federales o regionales,
un reconocimiento expgeso de la potestad legislativa de las Comu-
nidades Autdnomas. Tan sélo el articulo 152,1 seflala que 1la orga
nizacidn institucional autondmica,en los Estatutos aprobados por
la via del art.151, se basarid en una Asamblea legislativa elegida
por sufragio universal. Esta referencia a un solo tipo de entes
autondmicos, lleva a pensar, en un primer momento, que el consti-
tuyente habia querido establecer dos niveles de autonomia clara-
mente diferenciados, reservando s&lo al primero la autonomia poli
tica (potestad legislativa), reduciendo el segundo a una simple

descentralizacién administrativa.

Sin que este planteamiento pudiera tacharse de inconstitucional,
lo cierto es que el desarrollo del Estado de las Autonomias ha ge-
neralizado la potestad legislativa, habiéndose consagrado en los
respectivos Estatutos de Autonomia la asuncién de esta funcidn con
mayor o menor extensidn. En este proceso fueron decisivos el Infor
me de la Comisidn de Expertos y la firma de los Acuerdos Autondmi-
cos en Julio de 1981. En el Informe se insitfa en que "es preciso
poner todo el énfasis posible en explicar que la Constitucidn no
impone, en verdad, dos clases de Comunidades Autdnomas", y en la
enumeracién de los Acuerdos politicos_que no podian contenerse en
un texto legal se sefialaba (ne 9) que "todas las Comunidades Autd
nomas que se constituyan deben contar con Asamblea Legislativa"(&)_

Junto a estas razones politicas no debe ocultarse que el texto
constitucional ofrecia también apoyatdva suficiente para justi-

ficar tal decisidn. Asi, 1la clara voluntad por diferencias la au
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tonomia de los entes autondmicos sin exclusiones frente a la de
los entes locales y el hecho de que la referencia del articulo
152,1 a un tipo de Comunidad Autdnoma no excluyera a las restan-
tes. Por otra parte, tanto el artficulo 150 como el 153,a,cuando
se refieren a la atribucidn de potestad legislativa a travéds de
leyes marco, a la armonizacidn o al control de normas legislati
-vas lo hacen de forma genérica) sin diferenciar los tipos de Cgr
munidad Autdénoma, lo que parece indicar que el constituyente no
pensS en limitar la facultad de darse leyes a un tipo de ente au

tondmico.

2.El diverso alcance de la potestad normativa : ley basica, ley
Yy _redqlamento.

El reconocimiento general de potestades legislativas a las Co-
munidades Autbnomas se realiza, no obstante, diferenciando segiin
las materias el alcance de esta funcidén. Como vimos en la leccidn
anterior, el articulo central en este tema de delimitacidn compe-
tencial es el 149,1, sin perjuicio de que se desarrolle y concre
te para cada Comunidad Auténoma en el respectivo Estatutoc. Aten-—.
diendo el alcance de la potestad normativa, el citado articulo
149,71 reserva como competencia exclusiva del Estdo, seglin los ca-
sos,@a,legislacién,las bases, normas bdsicas o legislacién basica.

Mientras en el primer caso parece asumirse toda una funcidn, 1la
legislativa, en los otros supuestos se establece un régimen de com
particidn, pues el Estado asume las bases, remitiendo a la Comuni-
dad Autdnoma el desarrollo.

Esta distincidn ofrece, sin embargo, una mayor complejidad. Por
una parte, el término legislacién ha sido objeto de una interpre-
tacidn extensiva por parte del Tribunal Constitucional que la ha
hecho equiparable al de normacidn. Asi, en su sentencia de 14 de
Junio de 1982 establecis la siguiente doctrina : |

"Ante todo es menester huir de interpretaciones meramente 1i
terales, pues tanto los conceptos de legislacidn como de ejecu
¢idn son lo suficientemente amplios para que deba rechazarse la
interpretacién que asimila sin m&s legislacién' al conjunto de
normas escritas con fuerza o valor de ley, ¥y la interpretacidn

que asimila ejecucidn al conjunto de actos concretos de ejecucidn

en una determinada materia™.

A partir de aqui se destaca el carédcter actual de la potestad re

glamentaria como té&cnica de colaboracidn de la Administracidn con
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el poder legislativo y la relativizacidn de la distincidén de los
productos normativos de la Administracidn con fuerza de ley o va
lor reglamentario. Esta relacidén de complementariedad, que se da
cuando se trata de reglamentos ejecutivos, lleva a extender el
concepto "legislacidn" am este conjunto ley-reglamento. En defini
tiva, como ha sefilalado MUNOZ MACHADO, el Tribunal Constitucional

en la Sentencia citada y otras concordantes ( STC 5 Noviembre 1981,
4 de Mayo y 30 de Junio de 1982), "afirma que el concepto de le-
gislacidn manejado por el articulc 149 de la Constitucién compren
de tanto las leyes formales como los reglamentos ejecutivos de las
mismas, pudiendo restar para las Comunidades Auténomas la partici
pacidn meramente ejecutiva; funcién ejecutiva gue no comprende
mis potestad normativa gque la de dictar reglamentos orginicos" {z)_

Por otra parte, la separacidn de la funcidn legislativa acudien
do a las expresiones bases, normas bésicas v legislacién b&sica
presenta un problema adicional. Debe precisarse si tales expresio
nes son © no coincidentes y si se refieren tan solo a la comparti
cidn de la potestad de dictar leyes o incluyen tambiédn la facul-
tad de dictar reglamentos o incluso actos. Junto a ellc, estd el
alcance que debe darse a un concepto tan indefinido como es el de
"bases". En definitiva, en estos supuestos, debe precisarse si se
ha querido delimitar una funcién,legislativa, separando la basica
del desarrollo, o bien si la separacidn es sustancial, material,
reservando lo b&sico al Estado y el resto al ente autondmico, al
margen de que lo materialmente b&sico se encierre en una ley, re
glamento o acto. Cabe tambien matizar 1la respuesta segfin el tex
to constitucional haya utilizado la expresidn bases, normas basi
cas © legislacidn basica. La complejidad de este tema y su impor

tancia nos obligan a remitirnos a un capitulo especial.

En cualquier caso es evidente que la potestad normativa se re-
conoce a las Comunidades Autdnomas de forma diversa. Podri asumir
se de manera exclusiva, con el dnico limite de los principios cons
titucionales, cuando el articulo 149,1 no establezca reserva algu-
na a favor del Estado. En estos supuestos, se asumiri 1la legisla-
cibn y reglamentacibén. Se tratari de una competencia compartida
cuando al Estado se reservan las bases, normas b&sicas o legisla-
cidn béasica. Del alcance de tales expresiones dependeri la ampli-
tud de la potestad legislativa de desarrollo asi como la reglamen
tacidn. Cuando al Estado se ha reservade la legislacidn, la potes

tad normativa autondmica se desplaza, por la interpretacidn del
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Tribunal Constitucional dada a este t&rmino, a la simple potestad

organizativa interna.

3. Las consecuencias derivadas del reconocimiento de una potes-—

tad normativa propia a. las Comunidades Autdnomas.

La consecuencia principal gue res&ﬁia del reconocigmiento de po
testades legislativas a las Comunidades Auténomas es el surgimien
to de ordenamientos juridicos autondmicos, que tienen su norma
institucional bdsica en el Estatuto de Autonomia respectivo y que
‘estén compuestos de las leyes y normas reglamentarias aprobadas

por el Parlamento y Administracidn Regional.

La verdadera transcendencia politica dependerd del alcance mate
‘rial reconocido a estas normas autondmicas (tema al que aludimos
al tratar del sistema de distribucidn competencial) asi como de
las técnicas de control que sobre &stas se articulan (leccidn 22)
en tanto ambos factores combinados permiten calibrar el alcance de
la autonomia politica del ente autondmico.

Pewe al margen de esta consideracidn la presencia de estos orde-
namientos autondmicos nos enfrenta con dos grandes temas : por una
parte la necesidad de atender a los caractéres propios de las nor
mas autondmicas desde una visién puramente interna, estatutariay
por otro lado, la imprescindible referencia a los problémas de re-
lacidn con el ordenamiento estatal, con particular atencidn a los
supuestos de legislacidn compartida. Estos dos temas constituyen

el objeto de las pdginas siguientes.

IT-El ordenamiento autondmico : ley, normas con fuerza de ley v re

glamento.

El reconocimiento de una potestad normativa que alcanza a la a-
probacidn de leyes, plantea, de inmediato, la necesidad de Precisar
la naturaleza de las leyes regionales,{a posibilidad de gue los
gobiernos autondmicos aprueben normas con fuerza de le%& el alcan-~
ce y requisitos procedimentales de la potestad reglamentaria. Para
ello hay que atender de forma esencial a los respectivos Estatutos
de Autonomia, a las leyes institucionales que han ido aprckando las
respectivas Comunidades Autdnomas, en las cuales se han concretado
esencialmente las potestades normativas del Gobierno y Administra-
cidn y a los Reglamentos de las diversas Asambleas legislativas.



1. Naturaleza de las leyes regionales,

Los Estatutos de Autonomia reconocen la potestad legislativa
de la respectiva Comunidad Autdnoma y atribuyen tal funcién a
la Asamblea legislativa‘(asi, por ejemplo, art.30 del Estatuto
de Catalufia:"El Parlamento representa al pueblo de Catalufia y
ejerce la potestad legislativa", precepto reproducido en el
articulo 1 de la ley 3/1982 de 23 de Marzo del Parlamento, Pre
sidente y Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia).

Esta Ley autondmica es una norma con el mismo valor y fuerza
que la ley estatal, con la cual se ordena, como vimos, en vir-
tud del principio de competencia. Como norma con fuerza de ley
se somete a la Constitucibén y al Estatuto de la propia Comuni-
dad Autdnoma, en tanto aquel se configura como la norma insti-
tucional b&sica de la misma.

Dentro del propio ordenamiento autondmico, regirdn los mismos
principios que en el ordenamiento estatal, es decir, primacia de
la ley y reserva legal. No existen &dmbitos reservados al regla-—
mento y existen materias reservadas a la ley, bien por haberse
establecido una reserva material o formal sobre las mismas. Igual
mente regird el principio de legalidad y jerarquia normativa in-
terna, asi como el resto de principios contenidos en el articulo
9,3 de la Constitucidn. La ley regional, por Gltimo, seri fisca-
lizable Gnicamente por el Tribunal Constitucional (art. 153, a
de la C.E. y art. 27,2 a de la LOTC).

En definitiva, la ley autondmica se sitda dentro del ordenamien
to regiconal con las mismas caracteristicas y principios que son
propios de la ley estatal. En cuanto al régimen de la iniciativa,
tramitacidn parlamentaria, promulgacién y publicacidn, contempla
do en los Estatutos y Normas de cada Comunidad, nos remitimos a
la leccidn 11.

No existe, pues, diferencia alguna entre la ley estatal y 1la
autonémica, eg&f&éFndq tqgisélo una diferencia competencial o de
dmbito m riabd"Desde esta misma perspectiva competencial debe
contemplarse el planteamiento de las reservas legales a favor de
la ley estatal. Cuando el constituyente establecid de forma ex—
presa reservas de ley no lo hizo en general a favor de la ley es
tatal( en este sentido la Sentencia del Tribunal Constitucional
de 16 de Noviembre de 1981). S8lo en los casos de reservas a ley

organica o de reserva expresa a ley de las Cortes Generales o



ley estatal cabe entender que se ha excluido la potestad legis-
lativa autondmica, estableciendo para ello* la materia que sé
excluye de la competencia autondmica. Pero la simple reserva a
una norma legal de determinada materia no implica lq%xclusién de
la ley autondmica, pues en tanto norma con fuerza y valor de ley
satisface la voluntad de la Constitucidn. Al reseverse sin mis
una materia a la ley tan solo se quiso excluir que el Gobierno
actuara en primera instancia sobre tal materia exigiendo que 1la
normacidn inicial partiera de una Asamblea legislativa. Y tal ..

condicidn la satisface por igual la ley estatal y la autondmica.

2. Normas del Gobierno con fuerza de Ley.

pDentro del ordenamiento autondmico cabe plantear también la e
Xistencia de decretos-legislativos y decretos-leyes. En principio
entendemos que nada se opone a estas técnicas siempre y &uando
hayan quedado recogidas en los Estatutos de Autonomia, ya que la
Contitucidn en ningun momento establece el monopolio de la fun-
cidn legislativa regional a favor de la Asamblea legislativa.

Por el contrario, remite este tema a los respectivos Estatutos,
por lo que entendemos que es en esta norma donde debe resolverse
el tema. Ademds, al tratarse de una regulacidén que afecta a la
produccidn de normas debe contenerse en la norma superior, de ma-
nera que vincule tode el proceso ulterior de normacidn y quedg al
margen de la legislacidn ordinaria sucesiva. Por tGltimo debe sefia
larse que el articulo 27,2e de LOTC ha venido ha reconocer de for
ma implicita el recurso a estas técnicas legales, al establecer
que cabe el recurso de inconstitucionalidad contra "las leyes,

actos y discposiciones con fuerza de ley de las Comunidades Autd

nomas .

Junto a este criterio general debe tambi&n reconocerse que el
recurso a la figura del decreto-legislativo tiene una mayor jus-
tificacidn. Las razones de una mejor té&cnica legislativa con
remisiones receptivas al Gobierno para articular o refundir textos
se comprenden mejor en el dmbito regional que la necesidad de a-
cudir a la té&cnica excepcional, por razones de urgencia y necesi
dad, de un decretoif%§TyTé¥E%%%$£%ﬁegado el caso, bastaria,como
ha sefialado MUNOZ MACHADO, con la aprobacién de un reglamento de
necesidad por el ejecutivo autonémico(§)

El desarrollo estatutario y legislative autonémica nos pone va

de relieve como se ha recogido el recurso a la técnica del decre-



to-legislativo y se ha merginado la del decreto-ley.

En la mayoria de los Estatutos de Autonomia se ha regulado el
recurso a la técnica del decreto-legislativo reproduciendo lo es
tablecido al respecto en la Constitucién espafiola (articulo 82)
e introduciendo en algunos casos, limitaciones adicionales, redu
ciendo las materias susceptibles de delegacidn. La reproduccidn
del texto Constitucional nos parece correcta ya que, de hecho, se
trata de un principio general de relacidn entre poderes (Parla-
mento-Gobierno) que tambien debia ser respetado en el 1nter10r del

Ordenamiento autonomlco.‘

El control de tales normas, como ya apuntamos, correspondera
al Tribunal Constitucional, si bien, como establece el mismo ar—
ticulo 27,2-e de la LOTC "con la misma salvedad formulada en el
apartado b) respecto a los casos de delegacibén legislativa ",
es decir, sin perjuicio de la competencia reconocidad a los Tribu
nales ordinarios y de las posibles férmulas adicionales de control
que hubiera establecido la ley de delegacidn. En relacidn con este
Gltimo punto puede mencionarse el Reglamento del Parlamento Cata-
lan, cuyo articulo 122 ha establecido gque en caso de que la ley
de delegacidn establezca un control parlamentario se enviari el
texto del Gobierno al Parlamento Yy 8i en un mes no se formulan
objecciones, se entenderd correcta su actuacidén. En caso contra-
rio, se discutirdn las objecciocnes seglin el tridmite del procedi
miento legislativo,.

La no inclusidén de la figura del Decreto-ley en los diversos
Estatutos de Autonomia no ha impedido, §in embargo, que en una
Comunidad Auténoma se haya recurrido a esta técnica, lo que obli
ga a deternerse brevemente sobre la validez de tal proceder. Me
refiero a la ley 17/83 de 8 de Septiembre del Parlamento Vasco
por lo que se facultd al Gobierno para dictar decretos~leyes con
motivo de las inwwdacicwes surgidas en fechas anteriores. Es
decir, se trata de contemplar Ila figuraﬁgh una ley institucional,
sino en una excepcional, que para un periodo de tiempo altera el
mecanismo de produccidn normativa.

En cualquier caso, la técnica utilizada no nos parece correc-
ta. Asi, frente a las posturas de LASAGABASTER v COBREROS@Sho&-
creemos posible alterar el sistema de distribucidn de potestades
normativas ,contenido en el Estatuto. Aducir que el legislador
autondmico es competente para regular su relacién con el Gobier
N0 no nos parece convincente, pues el legislador esti sometido



a la Constitucidn y al Estatuto. Ni la situacidn de estado de
necesidad, ni la analogia con la normativa estatal permiten
alterar el criterio de distribucidn de poderes normativos es-
tablecido en el Estatuto, pues ello supone una modificacidn del
mismo por un cauce extraestatutario Y, por tanto, inconstitucio

nal.

3. La potestad reglamentaria.

El ejercicio de la potestad normativa autondmica tiene s@ ma
nifestacidn cuantitativa méds importante en el ejercicio de la
potestad reglamentaria. En relacidn con lo mismo, y al iquél gue
hemos visto al tratar de la ley vy normas con fuerza de ley, son
trasladables al reglamento autondmico los principios generales
contenidos en la Constitucidn en relacién con esta norma. Asi,
lo dispuesto en el articulo 9,3 y tambien en el 103. Ademés, y
por aplicacidn de log dispuesto en el art. 149,1.18 de 1la Consti
tucidn, el régimen juridico de esta potestad serd regulado esen-
cialmente en leyes estatales. No obstante, el ejercicio de esta
potestad presenta en las Comunidades Autdnomas una serie de ras—
gos propios que afectan tanto al &dmbito material del reglamento
y su relacidn con la ley habilitante, como al régimen juridico
del ejercicio de esta potestad.

Por lo que hace referencia al &mbito material de la potestad
reglamentaria debe tenerse presentgﬁue inciden en este tema dos
Ccriterios diversos. Por una parte el principio de reserva de ley
cuya teoria general es trasladable al ordenamiento autondmico
con las peculiaridades a que ya hicimos referencia (reservas de
ley orgénica y reservas expresas de ley estatal). Poa'parte la
delimitacidn competencial de esta funcibn normativa. Desde esta
perspectiva,"g%%%ﬁbién ya vimos, el reglamento autondmico se ha
reducido a los supuestos en los que la Comunidad Autdnoma posee
la competencia para desarrollar bases estatales (si bien, como
apuntaremos m&s adelante, no se posee en monopolio absoluto de
la reglamentacitn) y en los casos en los que se posee la potestad
legislativa en exclusiva. No asi en los Supuestos en los que al
Estado se ha reservado 1la legislacidn, pues tal expresidn se ha
interpretado como comprensiva de toda normacidn sobre el sector.
Como supuesto especial se contempla la potestad organizatoria,
la cual se configura como materia independiente sobre lo que en
todo caso posee la Comunidad Auténoma una potestad normativa de



ordenacidn, reapareciendo por este camino, la clisica distincién
entre los reglamentos administrativos y de organizacidn, (en es-—
te sentido, por ejemplo, el articulo 20,4 del Estatuto Vasco :
"las funciones de ejecucidn que este Estatuto atribuye a la Comu
nidad Autdnoma del Pais Vasco en aquellas materias que no sean
de su competencia exclusiva, comprenden la potestad de administra
¢idn, asi como, en su caso, la de dictar reglamentos internos

de organizacidn de los servicios correspondientes ").

Esta delimitacidn competencial que afecta a la potestad regla
mentaria no siempre ha quedado claramente reflejada en los Estatu
tos de Autonomia,en virtud de la utilizacidn confusa de las expre
siones competencias exclusivas,legislacién bdsica, legislacidn
y ejecucidn. Como ejemplo de una delimitacidn estatutaria correc
ta puede citarse el articulo 41 del Estatuto Andaluz, cuyos nime
ros 2, 3 y 4 diferencian los supuestos de competencia normativa
exclusiva de la Comunidad Auténoma, competencia legislativa com-
partida, y competen01a de simple ejecucidn a favor del ente auto

ndémico.

Si atendemos ahora a la vinculacidn de la potestad reglamenta
ria autondmica a la ley, debe reproducirse con caricter general
los principios y la teoria que regulan esta misma relacidn en el
ordenamiento estatal. La especialidad se produce debido a que el
reglamento autondmico puede tener su tftulo habilitante tanto .
en una ley estatal como autondmica, pues el criterio competencial
que afecta a la potestad legislativa puede dar lugar a que la fun
cidn legislativa bdsica corresponda al Estado siendo desarrollada
esta ley por una norma reglamentaria autondmica.

Como supuesto excepcional cabe citar la previsidn del articulo
150,2 de la Constitucidn, segtn la. cual seri posible que la potes
tad reglamentaria autonémica encuentra su norma habilitante en la
lay orgénica de trans?&rencia de facultades estatales.

El ejercicio de esta potestad reglamentaria, si bien sometidq_
en sus rasgos generales al ré&gimen juridico previsto para la po-
testad reglamentaria del Gobiernoc y Administracién estatal presen
to algunas variantes dignas de mencidn.

Por una parte, deberd antenderse a los respectivos Estatutos v
a las diferentes leyes del Gobierno y de la Administracidn aprobé
das por las Asambleas legisalativas autondmicas para conocer los
titulares de la potestad reglamentaria. Asi, mientras en algunos
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casos se ha precisado la distribucidn interna de la potestad re
glamentaria reconociéndola a los Consejeros y otros 8rganos de la
Administracidn Autdnomica (por ejemplo, arts. 33 a 42 de la ley
del Parlamento Canario de 14 de Abril de 1983), en'gg%és supuestos
tan s8lo se ha establecido gue la titularidad de tal potestad

corresponde al Consejo Ejecutivo. En estos casos, no obstante, y
por aplicacidn supletoria de la LRJAE podrd reconocerse potestad
reglamentaria a Consejeros y demds drganos administrativos. No de
be, pues, hacerse equivalente el concepto de titular cmo%ﬂkqm¢o
de la potestad, por atribucidn estatutaria, con la idea de titular

Gnico.

AlGn dentro del tema relativo a la titularidad puede mencionar-
se como supuesto excepcional la atribucidn de potestad reglamenta
ria a las Asambleas legislativas. Esta técnica, ‘sin duda J
aparece en diversos Estatutos de Comunidades Autdnomas uniprovin-
ciales (Asturias, arts. 23,2, 31 y 33; La Rioja, art 23,1=-a, Mur-
cia art 32,1 y Madrid art 21,1).

Por lo que respecta al cauce procedimental para la aprobacidn
de los Reglamentos autondmicos se aplicarid de forma general lo
dispuesto en la legislacidn estatal, y més concretamente, en la
LPA interpretada de conformidad con la Constitucién. La reserva
a la legislacidn estatal establecida en el art. 149.1,18 es de-
terminante en este sentido.

Un aspecto conflictivo al gue debe hacerse alusién es la nece
sidad o no de contar con el Dictamen del Consejo de Estado cuando
se trata de Reglamentos ejecutivos aprobados por una Comunidad
Autdnoma, 1os articulos 22,3 23 de la LOCE de 22 de Abril de - .
1982 pudieran llevar a sosteééfﬂégﬁéﬁéégé?ngfﬁﬁfgﬁjello supone
desvirtuar las funciones de un organo consultivo gque la Consti-
tucidn define como "del Gobierno”. Entendemos, por tanto, que
los reglamentos autondmicos no precisan del Dictamen pregeptivo

a que alude el articulo 22,3 de la LOCE que debe entenderse limi
tado a los reglamentos estatales.

Como supuesto especial cabe sefialar, sin embargo, la previsidn
contenida en el arficulo 44,1 del Estatuto Andaluz, segun ﬂh,cual
"el Consejo de} Estado informard los Reglamentos generales que la
Comunidad Autdnoma dicta en ejecucidn de las leyes estatales ".
Sin perjuicio de destacar la peculiaridad de la referencia a "Re-—
glamentos genefales", entendemos que con este precepto s& ha que-

rido recoger el supuesto en que el reglamento ejecutivo tiene Kgfe
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SU® engarce directo en una ley estatal. Para garantizar que el
desarrollo reglamentario responde a la voluntad del legislador
estatal se ha introducido el control previo del informe del Con
sejo del Estado, el cual tiene su cobertura legal en la propia
ley orgé&nica del citado Consejo a través de la remisidn conteni
da en el art. 2,2 de la misma. El supuesto aqui contemplado es,
pues, diverso, de aquellos en los gue la norma reglamentaria au_
tondmica se dicta en desarrollo de una ley de la propia Comuni-
dad. El Dictamen preceptivo del Consejo del Estado carece en es
te caso de todo sentido, si bien puede se sustituido por algdn
dictamen de 6rganos consultivos de la respectiva Comunidad Autd

noma.

También merece se mencionado el ré&gimen de publicacién de las
disposiciones reglamentarias. Los Estatutos de Autonomia estable
cen que basta la publicacibén en el Boletin Oficial de la Comuni-
dad para su validez y entrada en vigor, 'si bien esta referencia
no es general y en ocasiones adopta un contenido diverso (asi,
por ejemplo, el Estatuto de la Rioja establece en su ert. 21 la
obligacidn de publicacidn en el Boletin Oficial de 1la Rioja y Bo.
letin Oficial del Estado, determinando que la entrada en vigor
se produciria a los 20 dias siguientes de la dltima publicacidn
salvo que la propia norma establezca otro plazo ). Esta falta de
precisidn puede provocar problemas en orden a la determinacién
del momento de entrada en vigor de la norma, si bien tal proble-
ma queda solventado por la aplicacidn de lo dispuesto en el titu
lo preliminar del C&digo Civil. -

Mayores dudas suscita el alcanze de los efectos de una publi-
cacidn reducida a los Diarios oficiales auton®dmicos. Asi ha podi
do afirmarse que esta publicacidn que no alcanza a todo el Estado
espafiol impide dotar al reglamento autondmico de la presuncibén de
"W novit curia".

Por filtimo, si bien este es un tema que corresponde a otra ler
#cidn (22), deben mencionarse las peculiaridades del control de
la potestad reglamentaria autondmica. Si bien no se dan en rela-
cidén al mismo los problemas de legitimidacidn prcpios del regla-
mento estatal (art. 28,1-b de la LJCA), la confusidn se produce
al abrirse tres vias diversas para el control jurisdicional de
estas normas. Asi, junto al control ordinario ante los Tribunales
Contencioso-administrativos, la via del conflicto de competencia
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y el recurso ante el TRibunal Constitucional por la via del ar-
ticulo 161,2. En particular es conflictiva la delimitacidn entre
el recurso ante los tribunales de lo Contencioso-administrativo
y el recurso ante el Tribunal Constitucional, recurso cuya legi-
timacibn activa corresponde al Gobierno y a la Administracidn
del Estado segln lo .dispuesto en el art. 76 de la LOTC y art. 2
de la ley de 5 de octubre de 1981. ¢Son vias alternativas deja-
das a la discreccionalidad del Gobierno ? El articulo 77 de la
LOTC asl parece indicarlo al seflalar que esta via queda abierta
"Sea cual fuere el motivo en que se base ". No obstanteg, ello,
deberia acotarse la aplicacién del recurso ante el Tribunal Cons
titucional a los motivos de relevancia constitucional, dejando
fuera de tal recurso las cuestiones de legalidad ordinaria. En
este sentido, por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Constitucio
nal de 26 de Julio de 1982, en la que se establecid la siguiente
doctrina : "Este Tribunal Constitucional debe sefialar que s com'
petencia se cinsunscribe al examen de la constitucionalidad y no
de la legalidad, y habiendose alegado los motivos de mera ile—
galidad no procede entrar en el examen ordinario, y, dentro de
esta, la contencioso-administrativa, de acuerdo con 16 estable-
cido en el articulo 153,c de la C.E., especialmente a la vista

e la reciente ley 34/1981 de 5 de octubre por lo que se dictan
normas complementarias sobre legitim@@acién en el recurso conten
cioso-administrative, que ha venido a sancionar expresamente la
legitim!gacién de la Administracidn del Estado para recurrir an-
te la jurisdiccidn contencioso-admisitrativa las disposiciones
generales y actos emanados de la Administracidn de las Comunida
des Autdnomas y entidades sujetas a tutela de estas ".

ITI- Los problemas de relacidn entre los diversos ordenamientos.
En particular, las diversas técnicas de relacidn entre dis

posiciones legislativas.

Como tuvimos ocasidn de seflalar en el apartado primero de es-—
ta leccidn, el reconocimiento de una potestad normativa a las Co
munidades Autdnomas ademis de plantear la necesidad de estudiar
la manifestacidn de la misma qkravés de leyes, normas con fuerza
de ley y reglamentos propios de la Comunidad Auténoma, exige re-
solver el tema de su encuadramiento con el resto de las normas

vigentes en el ordenamiento estatal.
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A esta temdtica general nos referimos en la leccidn anterior.
Al tratarse de una cuestidn que incide en el problema mi&s global
de las competencias autondmicas y su ejercicio (sean estas norma
tivas o ejecutivas), entendimos que sistematicamente el tema te-

nia alli su mejor encaje.

Resumiendo, pues,lo dicho entonces, debe tenerse presente gue
el ordenamiento autondmico se integrafg en el estatal a través
del Estatuto, merced a la doble naturaleza de esta norma (ley
orgénica estatal y norma constitucional bdsica de la Comunidad
Autdnoma) . Las normas autondmicas deberdn respetar los princi-
pios constitucionales, que se convierten asi en limites al ejer
cicio de la potestad legislativa o reglamentaria de cada Comuni
dad Autdnoma. Por otra parte, el criterio de ordenacidén respecto
a las normas estatales o de otras Comunidades seri el criterio
de competencia, cerréndose el sistema con el recurso al principio
de supletoriedad de la legislacidn estatal. El principio de pre
valencia, por su parte, permite resolver, igwis tantum, a favor
de la legislacidn estatal, los supuestos de conflicto entre nor
mas estatales y de una Comunidad Autdnoma, remitiendo 1la resolu

cidn definitiva a la decisgidn del TRibunal Constitucional.

No obstante, lo que acaba de sefialarse con caricter general,
el ejerciclo de la potestad legislativa puede dar lugar a una
serie de supuestos especificos en los que se establece una par
ticular relacidn entre ley estatal y la autondmica. Asi, en to
dos aguellos casos en 1los que se establece una comparticidn com
petencial sobre la funcidn normativa, reservindose al Estado
las bases y a la Comunidad Auténoma el desarrollo legislativo.
Pero también cuando la ley autondmica se somete a la que establez
ca una ley del Estado (p. ej. art. 16 del Estatuto Cataldn ), o

bien, en los supuestos del art. 150.

En todos estos casos surge una relacidn entre dos normas de
diversos entes, Si bien los fltimos @&sos que acaban de apuntarse
son excepecionales, no puede ocultarse la trascendencia del pri-
mero de los supuestos aludidos. La inmensa mayoria de competen-
cias normativas reconocidas a las Comunidades Autdnomas lo son
en régimen de comparticidn reservando al Estado las bases Yy a
aquellas su desarrollo, por lo que es preciso dedicar un aparta-—

do al ex&men de esta‘compleja cuestidn.



-14-

IV- La competencia legislativa compartida : bases estatales vy

desarrollo autonémico.

1. La reserva de las bases a la legislacifén estatal : diferen-

cia de otras figuras.

Como hemos venido repitiendo,a lo largo del articulo 149.1

se establece en muchos supuestos una comparticién de la funcidn
legislativa a través de la reserva al Estado de las bases, nor-
mas bdsicas o legislacibn b&sica sobre una misma materia. Al mar
gen del diferente enunciado con el que se formula esta reserva

( simplemente bases, normas o legislacidén, tema este que gﬂ%ﬁ&%ﬁf“ﬂ
wemae mas tarde ), en todo caso la divisién se establece reser—
vando al Estado 1las bases y permitiendo a la Comunidad Auténo—

ma el desarrollo.

Esta comparticidn exige diferenciar la té&cnica del 149,171 de
otros supuestos de comparticidn de la funcidn normativa en los
que también se recurre al concepto de bases como sector norma-
tivo reservado al Estado. Nos referimos a los supuestos previs

tos en los articulos 82 y 150.1 de la Constitucidn. -

Las diferencias entre los tres mecanismos son, sin embargo,
sustanciales. El articulo 82 y siguientes regulan la té&cnica de
la legislacién delegada y, por tanto, establece una particular
relacidn entre el Parlamento y el Gobierno estatal. Relacidn que
incide en la posicidn ley-reglamento dentro de un mismo ordena—
miento, y mediante la cual se confiere fuerza de ley a la norma
del ejecutivo a través de la remisidn ML@#UAAq.contenida en la
ley de bases. No existe, pues, ninguna vinculacidn con los pro
blemas propios de la comparticidn compeﬁencial entre el Estado
y las Comunidades Autdnomas.

Una mayor identidad puede establecerse entre los supugstos
del 149.1 y 150.1, si bien las diferencias son tambien notables.
A través del articulo 150.1 se facilita una ampliacidn extraes
tatutaria de las competencias autondmicas, permitiendo que una
ley de las Cortes Generales atribuya a una o varias Comunidades

Autdnomas la facultad de dictar normas legislativas en el marco

de los principios, bases y directrices. En este caso, surge, -

ciertamente, una relacidn entre la ley marco y la ley autondmi
ca, estableciéndose una comparticidén de la funcidén legislativa

sobre una misma materia. Pero la diferencia del mecanismo pre-
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visto en el 149.1 tal comparticidn se establece como facultati
va a favor del Estado, guien posee la competencia exclusiva.
En consecuencia, la normacién de desarrollo autondmico carece
de ambito alguno constitucionalmente garantizado, por lo que,’
de hecho, entre ambas leyes se establece una relacién de jerar
gquia. Mientras en el articulo 149,1 la divisidn competencial se
establece atendiendo al criterio de los respedtivos intereses,
garantizando a cada ente una espera de autonomia, el articulo
150.1 introduce un mecanismo de flexibilizacién del sistema pa
ra casos concretos, permitiendo una utilizacidn mis eficaz de
las potestades legislativas. Por dltimo, no puede olvidarse el
mecanismo de control adicional a favor de la ley marco que es-
tablece el propio art. 150.1, precisamente en razdn de la posi
cidn de supremacia que adopta esta ley. La ley de desarrollo de
be limitarse a integrar el mandato legal contenido en la ley -
marco, la cual no se limita a establecer principios o bases,

sino que puede fijar también directrices.

2. El significado constitucional de la reserva de "lo bdsico" a
la legislacidn estatal.

La simple constatacién de esta reserva a favor del Estado de
lo b&sico exige, como primer paso, precisar qué es lo que debe
entenderse por bdsico, es decir, determinar cual ha sido la vo-
luntad del constituyente al establecer este reparto.

Ciertamente es diffcil precisar con exactitud vy aprioristi-
camente qué debe entenderse por bédsico. Asi, lo ha reconocido
el prdpio TRibunal Constitucional ( STC 28 de julio de 1981), y
el intento del articulo 2 del texto de la LOAPA no fué mis que
un intento frustrado. Pero si que es posible determinar la fina
lidad que se persigue con esta reserva competencial.

Desde esta perspectiva, y enlazando con lo que expusimos en
la leccidn anterior, debe admitirse que las reservas competencia
les a favor del Estado contenidas en el art. 149,1 son la tra-
duccidn concreta, funcional y material, de las exigencias del prin
cipio de unidad y del criterio rector del inter&s general. Cuan-
do estas exigencias no imponen una reserva de toda la funcidén le-—
gislativa se establece un régimen de comparticién, de manera que
los aspectos fundamentales correspondan al Estado pero se reco-
nozca, en garantia del otro principio sobre el que descansa el
Estado compuesto que es Espafia, la autonomia, la intervencidn de
las Comunidades Autdnomas.
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Esta idea ha gquedado perfectamente recogida en una Sentencia
capital del Tribunal Supremo. Concretamente, en la Sentencia de

28 de enero de 1982 se establecid la siguiente doctrina :

" Lo que la Constitucidn persigue al conferir a los drga
nos generales del Estado la competencia exclusiva para esta-
blecer las bases de la ordenacidn de una materia determina-
da.....es gque tales bases tengan una regulacidn normativa u-
niforme y wigencia comin en toda la nacidn, con lo cual se
asegura, en aras de intereses generales superiores a los de
cada Comunidad Autdnoma, kn comin denominador normativeo, a
partir del cual cada Comunidad, en defensa del pr@pio inte-
rés general, podrd establecer las peculiaridades que le con
vengan dentro del marco de competencias que la Constitucidn
y su Estatuto le hayan atribuido sobre aquella misma materia”.

En sentido semejante, la Sentencia del mismo TRribunal de 20
de Mayo de 1983 sefiald que " tal competencia en materia de bases
se ha atribuido al Estado en funcifén de intereses piliblicos sufira
comunitarios de acuerdo con el art. 137 de la C.E. y otros gue

podrian citarse ".

3. La autonomia politica de las Comunidades Autdnomas como 1limi

te al contenido de lo basico.

Directamente relacionado con lo que acaba de exponerse debe
tenerse presente que el reconocimiento al Estado de las bases su
pone, simultineamente, que se ha querido garantizar una‘intervég
cidn normativa de las Comunidades Autdnomas sobre esta materia.
Esta reserva competencial ﬁrevista en la Constitucidn, y que los
Estatutos puedan o no confirmar, tiene tambien una razdn fina-
lista en la voluntad del constituyente. Como ha destacado el Tri
bunal Constitucional y ha sintetizado MURNOZ MACHADO@ihesde esta
perspectiva autondmica, la formulacidn de las bases tiene que
permitir wuna actividad de desarrollo legislativo en la que que

pan opciones diversas; también se ha destacado que la actividad

normativa de desarrollo es distinta de la reglamentaria y, por
Gltimo,se ha advertido sobre la inconstitucionalidad de dictar

normas h@ésicas con tal grado de desarrollo que dejenvacia de

contenido la correlativa competencia de desarrollo legislativo

( Sentencias de 28 de julio de 1981, 28 de enero y 8 de febrero
de 1982).
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4. La discrecionalidad del legislador estatal y las técnicas pa

ra el control de la misma-

Si bien lo dicho en los epigrafes anteriores permite acetar
el alcance de "lo bésico" en razén de la finalidad perseguida
por el constituyente al establecer un reparto competencial en
virtud de tal concepto, es evidente que la propia indetermi-
nacidén de esta referencia a lo bdsico va a suscitar importantes
problemas. Una primera cuestidn a dilucidar es el sujeto encar-
gado de precisar que sea bisico y la posibilidad o no de contro

lar tal decisidn.

En este sentido, nos parece importante deslindar dos cuestio-
nes diversas que ahora podrian confundirse. Asl, por una parte,
al plantear a qué sujeto corresponde determinar en un momento
concreto qué es lo bisico, podemos no hacer referencia al alcan
ce de esta funcidn, a la extengidn gue debe reconocerse a la po
testad legislativa estatal, 8ino, dentro de esta potestad, que
contenido sustantivo constituye en un momento determinado lo ba
sico sobre una concreta materia. Desde esta perspectiva nos pa-
rece evidente que el sujeto competente son las Cortes Generales
0 el Gobierno, es decir, el Estado.

Este es, entendemos, el sentido de la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 28 de julio de 1981 cuando afirma que "no puede
aceptarse la tesis de que ....las Comunidades Autdnomas puedan
legislar sujetando simplemente los principios que inmediatamen
te se derivan de la Constitucidn, pues supondria que el legisla
dor de la Comunidad Autdnoma hiciera suya la competencia que
s0lo corresponde al legislador del Estado para establecer las ba
ses a que debe apuntarse la regulacidn de una determinada mate
ria, que no son las que respecto de la misma fija, en un plano
de mayor o menor abstraccidn y generalidad, la prépia Constitu-—
cidn, sino las que, dentro de los amplios limites que esos prin
cipios marcan, considere més adecuado, segfin su prépio juicio,
el legislador competente que es, sin duda, el legislador estatal"
(También en este sentido la Sentencia del T. Constitucional de 7
de abril de 1983).

En esta linea se sitfa tambidn la siquiente reflexién de GAR-
CIA ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ/: "De este modo se reserva de ma-

nera expresa al legislador estatal la calificacidn de lo que, en



- o de 23 e lio d 1951 Uleblace o olio Sjantads edol qeusitn : “lan (nly, debendl
ET:&?: &%‘&ﬁﬁw y\u Q(;GMM = Lasieg, Y MG?;-AO ch;ﬁco R0, U Tacleaval
A owain®, pua de ccdialo 2 s aleokd A Wlirpele Fufewe A2 b Gualibu iiog, #  ~18-

cada momento, pueda entenderse de interés general a los efectos
de su inclusidn en una regulacidén bédsica, calificacidén que pue
de sér perfectamente variable, e incluso opuesta, si atendemos
tanto a las distintas coe%unturas, como, especialmente, a la di
versidad de opciones politicas que garantiza el valor superior
del pluralismo politico proclamado en el art. 1.1 de la Consti-

tucidén ".

Desde esta perspectiva debe reconocerse a los poderes estata-
les una facultad absolutemente infiscalizada en la decisidn de lo

que sea basico en cada momento.

La situacidn es distinta si la pregunta anterior, a quien com
pete determinar gqué es basico, se entiende en el sentido del
alcance competencial. Desde esta persepectiva debe igualmente re
conocerse que son los poderes estatales los inicialmente competen
tes, pero su decisidn queda en todo caso sometida al control ul-

terior del TRibunal Constitucional, como intérprete supremo de la
ew ata. uuo;ﬁnmaﬂbcﬁuw\duam J¢ia<mu4p®QUh Lo, ive
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una carga problemdtica mayor. El sistema de competencias comparti

das que domina nuestra Constitucién supone que la ampliacidn de
la competencia estatal comporte la automitica reduccidn de la com-

petencia autondmica. La delimitacién que haga el Estado de lo que

se entiende por lo bdsico es, pues, fuente permanente de negocia
cidn, y, fracasada 8ste, de conflicto.

Situados en esta persepectiva, se plantea la necesidad. de ar
ticular alg@n mecanismo juridico a través del cual poder contro-~
lar la discreccionalidad inicial del legilador estatal, Las difi-
cultades son, sin embargo, practicamente insalvables, y tan sdlo
puede acudirse a la jurisprudencia del TRibunal Constitucional en

los diferentes casos en que ha debido abordar esta problemiatica.

Diffcil, por no decir imposible, es acetar un concepto genéri
coaafLmﬂéﬂxg de lo que debe entenderse por bases. Indtil es tra
tar de precisar en qué casos se justifica una norma b&sica, pues
el problema no es encontrar los presupuestos habilitantes, sino

la delimitacidn de la norma resultante.

Mayor interés posee la té&cnica utilizada por algunos autores,
( SALAS; MUROZ MACHADO )QDconsistente en establecer una gradacién
de niveles. Asi SALAS diferencia entre el nidcleo esencial, el ha-
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lo y la zona exterior de las bases estatales. Mientras el ndcleo
esencial y la zona exterior constituyen los aspectos funcionales
reservados al Estado y a la Comunidad Autdnoma, el conflicto se
reduce a la zona situada en el halo de indeterminacién,-yhﬂdﬁg
erescipnal ya v wMlo~ageerady. Dentro de esta zona podra recono
cerse la libre decisibn del Estado, pues incluso al Tribunal Cons
titucional puede ser diffcil penetrar en este " nficleo duro de
la dismeviowal ", Nétese, sin embargo, que decimos dificil pero

no constitucionalmente imposible. Se tratari, en todo caso, de
una decisidn de prudencia politica. No surge‘aqui una zona de com
petencia concurrente, sino una zona gris en la precisidn de 1la

comparticidn competencial,

En cuaﬁuier caso, como va expusimos) lo verdaderamente deter
minante ej la interpretacidén que haga el intérprete supremo de
la Constitucidn en relacidén a qué debe entenderse por bases. En
este sentido, existe ya un cuerpo jurisprudencial importante
que pone de relieve, a nuestro juicio, una clara tendencia hacia

la expansidn del contenido de este concepto.

Esta linea jurisprudencial tiene su fundamento en la vincula-—
cidn de la reserva constitucional al Estado de las bases con la
existencia de une$ principios constitucionales destinados a =R
rantizar la unidad y la ﬁ%%ﬁ%&ﬁ@ﬂ”ﬁgié%hgné%%aﬁ/ak interés gene-
ral. En este gsentido, la idea de interés general ha primado so-
bre la necesaria garantia de la unidad nacional. Es decir, se
ha buscado un principio positivo capaz de justificar una presen
cia dindmica del Estado y no la simple actitud negativa en oposi
cidn a actuaciones autondmicas que pudieran poner en peligro la
unidad del Estado. Parqéonseguir este objeto se ha ido ensanchan
do lo bédsico, permitiendo una presencia cada vez mds intensa de
la normativa estatal, que no se limita, por otra parte, a estable
cer principios sino que establece politicas concretas. En lugar de
oponerse a las leyes autondmicas en los casos en qﬁ%&%i violar los
principios constitucionaleq,pusieran en pleigro la unidad del Es-—
tado,se ha permitido una amplia legislacidn estatal en todos los
casos en que al Estado le correspondian las bases. Asi, por citar
alguna de las Sentencias mis significativas, las Sentencias del
Tribunal Contitucional de 21 de enero de 1982, 30 de noviembre de
1982 o la de 28 de abril de 1983.

§. Formalizacién de las bases.

Otro aspecto importante en la relacién normativa b&sica-norma
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de desarrollo- en la que hace referencia a la formalizacién de
las bases. Sobre este mismo tema pueden diferenciarse cuatro
problemas diversos. Tres de ellos vienen delimitados por las
preguntas siguientes : ¢Qué norma debe contener las bases? éDe
be existir en todo caso una ley formal? ¢Existe un tipo especial
de ley de bases?. Por filtimo, cabe tambien referirse a aquellos
supuestos en los que la formulac;gén estatutaria del necesario
respeto a la legislacidn bisica ha introducido alguna complica-

cidbn adicional.

§.a). El cardcter material de las bases.

Una de las primeras aportaciones del TRibunal Constitucional
en torno al concepto de "bases", fue precisar que tal concepto
no es formal sino material. ASI, la Sentencia de 28 de julio de
1981 establecid que "la nocidn de bases o de normas b&sicas ha
de ser entendida como nocidn material Y, en consecuencia, esos
principios o criterios b&sicos estén o no formulados como ta-—
les, son los que racionalmente se deducen de la legislacidn vi-
gente". El covolomo de esta doctrina era afirmar que lo bisico
puede 8% J&g sblo en leyes, sino también en reglamentos.
Tal aseveracidn se formula por primera vez en la Sentencia de
28 de enero de 1982 "ggﬁé% el cardcter fundamental y general de
las normas bdsicas , el instrumento para estableceﬂ%con posterio
ridad a la Constitucidn es la ley. Sin embargo, puede haber ﬂgﬁ&ﬁv

Yoo o len & phiawwvo S Wacen W
e Su potéestad regla aria parda reqgular por Real Decreto y de
modo complementario alguno de los aspectos basicos de una mate-

ria determinada".

Continuando por esta linea deductiva, se ha afirmado tambidn
que en ocasiones lo b&sico reclama incluso una decisidn ejecuti
va. Tal situacidn seri excepcional, pero no imposible, GARCIA DE
ENTERRIA ha sistematizado los casos en que puede estenderse lo
bdsico hasta la decisidn ejecutiva segdn la doctrina del Tribu
nal Constltlcuonalﬁﬂ ejecucidn con alcance inter o Supracomuni-
tario (STC 28 de enero y 8 de julio de 1982); ejecucidn con mo-—
tivo de ciscunstancias no declaradas formalmente afectantes a la
seguridad ptblica y sus limites (STC 8 de junio 1982);ejecucidn
de materias b&sicas cuya regulacidn es competencia propia del
Estado cuando dicha ejecucidn resulta inseparable de los intere-~
ses generales propios de dicha regulacibn b&sica (STC 28 de ene-
ro y 22 de febrero de 1982%, a las que cabe afiadir las de 28 de
Junio de 1983 y 19 de octubre de 1984).
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Es obvia la transcendencia de tal extensidn. SE permite de
este modo reducir e incluso neﬁan, la funcidn normativa a la
Comunidad Autdénoma, de manera que bases y desarrollo normativo
se conviertan en un continuo atribuido al Estado. Asi mismo, si
bien m&s limitadamente, las bases descenderé&n al acto concreto
de ejecucidn. En estos supuestos, de hecho se llega a dividir
no la funcion sino la materia. Ciertos aspectos de una materia
(p. ej. las operaciones de endeudamiento pGblico dentro de 1la
materia Cré&dito en la STC de 28 de junio de 1983), pasan a ser

competencia estatal.

Cabe plantear, por dltimo , 81 la formulacidn contitucional
de la reserva al Estado de lo bésico incide de algiin modo en es
te planteamiento. En decir, si pueden establecerse diferencias

vinculantes derivadas de la formulacidn de la reserva al Esta-
do mediante las expre51ones "bases", "normas basicas" o "legis-

lacidn basica".

En este sentido, si bieng la doctrina suele identificar tales
expresiones,algunos autores han destacado las diferencias, sien-~
do la postura m&s radical la de SALAS?DPara este autor : "Las
expresiones legislacibén bdsica, normas bésicas y bases que se
contienen en diversos apartados del art. 149.1 del texto funda-
mental no tienen un significado equivalente.Y ello, por_que, a
mi modo de ver, la pPrimera otorga al Estado una potestad mas
restringida que la segunda Y, a su vq% ésta mds que la tercera
en la medida en que la legislacidn b&sica remite a 1la potestad
legislativa en sentido estricto, las normas bédsicas, a &sta y
a la potestad reglamentaria Y las bases tanto a ambos tipos de
potestades como a la de dictar medidas de ejecucidn, generales
© incluso singulares". Pues bien, sin perjuicio de sefialar que
tal tesis se opone a la doctrina ya consolidada del TRibunal
Constitucicnal que amplia el concepto "legiflacitn" a la colabo-
racidn ley-reglamento, lo cierto es gque no parece que este cri-
terio de distincién haya sido tenido en cuenta por el Tribunal
Constitucional, al pronunciarse sobre el alcance de "lo basico".
El debate se centrd  en el caracter material de esta expresidn,
bases, al margen de si se reserva en deneral o bien a traves de
la f6rmula no¥mas basicas o legislacién basica.

£.b). La necesidad de una ley formal.

Tema diverso es la necesidad o no de que las bases se conten
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gan en todo caso en una norma con rango de ley formal (lo que
no es confrariO'a un ﬁosterior desarrollo legal) si bien en un
primer momento la doctrina optd mayoritariamente por negar tal
exigencila. La Sentencia del Tribunal Constitucional def 28 de
abril de 1983 ha wvenido a sancionar la necesidad de que las ba
ses se formulen por el legislador posconstitucional, "lo gque sin
embargo no podrd hacer el Gobierno", sostiene el Tribunal Cons
titucional, " ef definir en términos generales y po R.D. lo que.
es bdsico , pues es al legislador posconstitucional a guien co
rresponde establecer lo gque entiende por bases de una materia,
delimitando asi lo gue es competencia estatal y definiendo al
mismo tiempo el punto de partida y limite a partir del cual puede
ejercer la Comunidad Autdnoma su competencia de desarrollo legig
lativo. Aunque el gobierno puede regular la materia bdsica para
completarla, necesita para ello que la definicidn de lo biasico
conste previamente en normas legales posconstitucionales o, al
menos, que de la legislacidn pre@onstitucional puedan inferir-

se cuales seah las bases de la materia en cuestidn".

Doctrina esta que ha merecido ya una primera critica (GARCIA
c

DE ENTERRIA?[en virtud de la previsible lentitud qué puede impo

ner al desarrollo de las diferentes materias reservadas en su

normacidn basica al Estado.

g.c). El marco formal de la normativa bisica.

En le que si parece existir una coincidencia general es en
que la normativa bdsica no precisa contenerse en un tipo concre
to de ley. El cardcter material, y no formal, de las bases (te-
ma al que na aludimos) impide exigir que las bases se contengan,
por ejemplo, en leyes marco. En consecuencia las técnicas legis
lativas para el establecimiento de las bases pueden ser muy di
versas, reconociendo en ello una facultad discrecional al legis
lador estatal. Es posible, por tanto, la formulacidn de especl
ficas leyes-marco, limitadas, a establecer principios dirigidos
al legislador autondmico, o leyes ordinarias, directamente apli
cables a los ciudadanos pero de contenido bésico. Cabe también
acudir a una ley mixta, en la que tras desarrollar una articu-—
lacidn completa de la materia se precisen qué articulos adquieren
el valor de b&sicos. De esta forma, se consigue establecer la

normativa bé&sica de aplicacidn general y un texto supletorio que
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actuard en defecto de competencia autonémica o de desarrllo
normativo. Tal actuacidn, cada vegz mis frecuente, se ha utili-
zado en la ley de agricultura de montafia de 30 de Junio de 1982
ley 30/84 de Medidas para la reforma de la Funcidn Pliblica y
lye 33/84 de 2 de agosto de Ordenacidn del Seguro Privado.

f.a9. Legislacidn de desarrollo "en el marco de la legislacién
bésica del Estado y, en su caso, en los tarminos que la misma

establezca".

En algunas ocasiones, la relacién entre la ley estatal y 1la
ley autondmica de desarrollo se establece a través de una for-
mulacidn peculiar, segiip la cual, se reconoce a la ley del Es-
tado la facultad de precisar el alcance de lo b&sico y, por tan
to, el alcance de la norma de desarrollo normativo. EA decir,
se reconoce la dismberionalidad del legislador estatal no s3lo
para preeigar qué aspectos materiales son bésicos sino tamblen

el alcance competencial de la norma bisica que delimita el am
bito competencial autonémico.

Esta situacidn aparece en aquellos casos en los que se ha re
conocido a la ley estatal esta facultad de delimitacidn competen
cial, Esta facultad se contempla en la propia Constitucidn (art.
199.1,29) o en los Estatutos de Autonomia (art. 10,1.13 y 16 del
Estatuto Catalédn), remitiéndose en occasiones a leyes concretas
(Policia ;Televisidn), o bien utilizando 1la foérmula genérica del.
articule 10.1, "en el marco de la legislacidn b&sica del Estado
Y, €n su caso, en los términos que la misma establezca, correg-
ponde a la Generalidad el desarrollo 1eglslat1vo Y la ejecucién

de las siquientes materias ".

A diferencia de los supuestos ordinarios de relacidén ley de
bases—le% de desarrollo en los que la ley estatal debe moverse
dentro del &mbito de lo bdsico establecido en la Constitucidn
Y Estatutos, en estos casos, la ley estatal realiza una doble
funcidn : define positivamente el contenido de 1a competen01a
autoq»ymlca Yy concreta el sentido de lo basico en este dmbito
material,

Ante tal situacibn se ha planteado la duda de si la competen
Ccia autondmica se convierte asi en competencia de atribucién,
derivada de una ley estatal. La jurlspruden01a del Tribunal Cons
titucional, si bien con cierta vacilacidn, parece negar ya cla

ramente esta hipbtesis. Asi, en su sentencia de 24 de Mayo de
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1982 ha sostenido, creemos que acertadamente, la siguiente te-
sis :
"Si bien es indudable que dicha norma ( el Estatuto de

RTVE) contribuye a delimitar el dmbito competencial de la
Comunidad Autbnoma, no podri operar COmMO una mera norma ha
bilitante de competencia en sentido estricto, dado dque la
competencia en cuestidn ya ha sido asumida por el Estatuto
de Autonomia....y por tanto, la limitacidn en &l impuesta
("en los t&rminos y casos") no puede interpretarse de mane
ra que vacle el contenido dicha asuncién". No hay atribucidn

competencial sino, delimitacidn.

Pero lo que caracteriza a esta relacidn es la mayor intensi
dad de esta delimitacidn. Como hemos expuesto, delimitacidn que
tiene un doble valor, alcance de la norma bésica ¥ concrecidn
sustancial de la misma. Pues bien, esta idea es la que, si bien
de forma incidental, entendemos que quiso expresar el propio
Tribunal Constitucional en su Sentencia de 8 de Febrero de 1982
al seflalar que "estas diferencias de diccidn autorizqn a enten
der, entre otras consecuencias, que cuando se utiliza esta se-

gunda formula se intenta sujetar mds estrictamente la competen-

cia comunicativa al marco de la legislacion b&sica del Estado,

pero en modo alguno a sostener que se ha privado con ello a la
Comunidad Autdnoma de se% facultad de legislar hasta que sea ha
bilitada para ello por una ley estatal".

&. E1 "desarrollo normativo".

El verdadero contenido de la autonomia de las Comunidades Au-
tdnomas en este juego ley bases-ley de desarrollo se determina
por el protagonismo que se reconozca a la ley de desarrollo. So-
bre este tema ya hicimos alguna reflexidn en el no3 de este a~
partado, pero es preciso volver sobre el mismo., ¢Qué debe enten
derse por ley de desarrollo ? Rechazada en general la visidn de
tal ley como el complemento reglamentario, resta aun pPor preg¢i-
sar su vinculacidn con la ley de bases.

En este sentido, el mé&todo que nos parece mias adecuado es tra
tar de precisar el vals¥ que se reconoce a la ley estatal, dilu
cidando si la misma debe limitarse a fijar principios y criterios.

generales en una materia, o bien, debe extenderse a 1la ordena=-



