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Permitanme comenzar agradeciendo la amable invitacion de esta
Academia para tratar un tema de innegable interés, con la libertad que
ofrece un foro en que se abre la inestimable posibilidad de acometer analisis
a largo plazo, sin estar sujeto a la agenda, casi siempre coyuntural, de la
actualidad mediatica. Quisiera también sefnialar que, al referirme al futuro
del Estado de las Autonomias, no esta en mi mente formular profecias o
predicciones, que no s6lo serian imprudentes, sino que se verian facilmente
desmentidas en poco tiempo. Mas bien, mi propésito es el tratar de localizar
tendencias perceptibles en la realidad actual, que nos puedan ayudar a
comprender cuales son los posibles caminos que se abren al desarrollo del
Estado de las Autonomias, y qué factores condicionan (o quizas predetermi-
nan) ese desarrollo. Como suele decirse, “el presente esta gravido con el
futuro” por lo que comprender el presente ofrece perspectivas que van mas
alla del comentario del momento actual.

En efecto, parto de la suposicién de que la ya prolongada duracién de la
actual etapa constitucional espafiola (este ano de 2008 se cumple el treinta
aniversario de nuestra Constituciéon) permite, razonablemente, buscar
tendencias que hayan arraigado en nuestra vida juridico-ptublica, y que
hayan establecido pautas de comportamiento consolidadas tanto entre los
poderes piblicos como en otros agentes de la vida politica, individuales o
colectivos. En lo que se refiere al aspecto concreto de la organizacion
territorial del Estado, y del funcionamiento del Estado de las Autonomias,
parece por otro lado evidente que tales pautas obedecerdn, no a la imitacién
o adopciéon de modelos foraneos, sino a las concretas particularidades, de la
evolucion politica espafiola; es ya visible, desde hace mucho tiempo, que el
Estado de las Autonomias no responde a ninguno de los modelos cldsicos de
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Estados regionales o federales, sino que tiene una peculiaridades propias, de
manera que cualquier comprension de su funcionamiento tiene que venir
forzosamente “desde dentro”, es decir, desde la consideracién de su misma
singularidad.

1. El origen del sistema autonémico

Conviene, para una mayor claridad, retrotraerse a los origenes de la
situacion actual. El origen de la férmula contenida en el Titulo VIII
constitucional es bien conocido. Los constituyentes elegidos en 1977 eran
bien conscientes de la presencia tradicional en la politica espafiola (incluso
mucho antes del periodo constitucional) de la cuestion territorial, esto es, de
la presencia en la comunidad espafiola de colectividades con culturas, lenguas
e identidad propia, que aspiraban histéricamente a una capacidad de
decisién sobre las materias de interés publico de mayor calado que la
ofrecida por el modelo centralizado vigente desde el siglo XVIII. Esta
“cuestion territorial” se habia manifestado histéricamente en su forma mas
aguda en relacién con Cataluna y el Pais Vasco, y, en forma creciente, en
Galicia; quizéas los mejores andlisis de su entidad sea los que se contienen en
los libros de Ortega La redencién de las provincias, y el, publicado en 1920
(hace ochenta y ocho afios!) Espafia invertebrada. Ante la gravedad de esta
cuestion, los constituyentes no se encontraban con precedentes de utilidad
para enfrentarse con su tratamiento. Los antecedentes ofrecidos por la
Constitucion republicana de 1931, y, mas remotamente, el proyecto federal
de 1873 quedaban muy alejados en el tiempo; los modelos ofrecidos por el
Derecho comparado respondian a contextos y necesidades muy distintas de
la situacién espafiola.

Descartada la férmula centralista (desacreditada por otra parte por su
vigencia durante la dictadura) dos alternativas, por decirlo asi, maximalis-
tas, se ofrecian a los parlamentarios de 1977, a la luz de las experiencias
constitucionales pasadas. Por una parte, seguir (con las necesarias
adaptaciones, ante la lejania histérica del precedente) las lineas generales
del modelo a veces denominado de “Estado integral” ensayado durante la
II Reptblica, y que suponia la presencia de algunos regimenes autonémicos,
en areas determinadas, como excepcion a la organizacién centralizada
del resto del Estado y como reconocimiento de la existencia de “hechos
diferenciales”; por otro, optar por una forma generalizadora de la
autonomia, segin el modelo federal clasico, adoptado en la nonnata
Constitucién de la I Republica, extendiendo el autogobierno a todas las
areas del territorio espafiol.. Como es bien sabido, ambas férmulas contaban
y cuentan, con partidarios y detractores. Los constituyentes de 1977-78,

— 158 —



posiblemente por ello y ante los inconvenientes derivados de ambas,
prefirieron disefiar (siquiera fuera en términos muy generales) una férmula
intermedia. Con ella, ponian en marcha un proceso en el que atn nos
encontramos inmersos.

En principio, y como resulta de una lectura inicial de la Constitucion,
los constituyentes optaron por la autonomia como formula general, y no
limitada a unas pocas areas. Ahora bien, esta decisién se encontraba
considerablemente matizada por una serie de previsiones constitucionales,
que, en la préactica, suponian que no se rechazaba (o no se rechazaba del
todo) la formula del Estado integral, basada en la asimetria, en cuanto al
grado de autonomia respecto del poder central, de las distintas areas del
territorio. Seria mas preciso decir que la autonomia aparecia, en los
momentos constituyentes, no tanto como una férmula de general aplicacién,
sino como una férmula generalizable; nacionalidades y regiones podian
acogerse a la autonomia...o no acogerse. Desde luego, la primera opcién,
como era de esperar, fue la adoptada sin excepcion.

Para empezar (y como muestra del caracter “abierto” del sistema
propuesto) y en lo que se refiere, no sélo a la opcién por la autonomia, sino
incluso en lo que ataiie a su propio contenido, la Constituciéon optaba por
un modelo dispositivo. Ello significaba que las distintas nacionalidades y
regiones no sélo podian optar o no por la autonomia, sino que, si elegian el
camino autonémico, debian especificar, cada una de ellas, en su respectivo
Estatuto las competencias que asumian. Con este sistema, se convertia el
Estatuto de Autonomia ( y no, o no sélo, la Constitucién) en la norma
definidora del alcance de cada autonomia territorial. La Constitucién
especificaba, en su articulo 149 ( y en forma no muy precisa) las
competencias que se reservaba el Estado ; pero, fuera de ellas, cada
Comunidad definia su mayor o menor ambito de poder.

Por otro lado, diversas disposiciones venian, en la practica, y
manteniendo siquiera provisionalmente la tradicién del “Estado integral” a
otorgar un tratamiento preferente a las comunidades que , histéricamente,
habia protagonizado la cuestién territorial, esto es, Cataluia, el Pais Vasco
y Galicia. En efecto, la Constitucién facilitaba a estas comunidades la
asuncion, desde el primer momento, del maximo posible de competencias
dentro de sus mandatos, mientras que el resto de las comunidades a
constituirse debian contentarse, al menos durante un periodo de cinco afios,
con una elenco competencial limitado, contenido en el articulo 148 CE. Con
ello, se establecian, por un lado las Comunidades Auténomas “del articulo
148” y por otro, las comunidades “histéricas”.

A ello se unia un tercer factor que relativizaba el alcance general de la
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autonomia: la férmula constitucional no tenia efectos directos, por asi
decirlo, autoaplicativos; su puesta en marcha dependia de la apertura de un
proceso por definicién complejo y dilatado, que implicaba la elaboracién
y aprobacion sucesiva de los diversos Estatutos, la realizacién de las
necesarias transferencias de servicios y recursos, y la elaboracién, por parte
de las instancias estatales, de una serie de normas imprescindibles para
la efectividad del proceso. Como era de esperar, fueron las Comunidades
“histéricas”, especialmente Catalufia y el Pais Vasco, las que méas tempra-
namente concluyeron su proceso de autonomizacion; las demas tardaron mas
tiempo, algunas hasta casi cinco afios tras la aprobaciéon de la Constitucion.

Fue a partir de estas bases como se construyé (o mejor dicho, se sigue
construyendo) el Estado de las Autonomias. La forma en que ello se ha
llevado a cabo se hace comprensible si se tiene en cuenta que, atn
existiendo un disefio inicial, como se ha expuesto, se trataba de un disefio
extremadamente impreciso, que dejaba infinidad de cabos sueltos; de hecho,
y como muestra de ello, en algunos casos la construccién de la autonomia
habia comenzado (en los supuestos de algunos de los llamados “regimenes
preautonémicos”) incluso antes de que se iniciara el proceso constituyente.
Ejemplo elocuente de la situacion de incertidumbre en cuanto al verdadero
alcance de las previsiones constitucionales fue la constitucion por el
Gobierno de dos “Comisiones de expertos” con el encargo de precisar las
vias de desarrollo del modelo; por cierto que las recomendaciones de esas
comisiones fueron sélo parcialmente seguidas(por ejemplo, no se atendié la
recomendacion de que no se crearan Tribunales Superiores de Justicia en
todas las Comunidades Auténomas), y, en algin caso, si se adoptaron,
fueron desautorizadas por el Tribunal Constitucional, como en el supuesto de
la sentencia sobre la LOAPA.

Una consecuencia légica de esta falta de disefo inicial preciso ha sido,
desde una perspectiva ya de treinta afios, que el desarrollo del Estado de las
Autonomias se haya llevado a cabo en gran parte, como efecto de impulsos
coyunturales, derivados de las confrontaciones y necesidades de acuerdos
entre las fuerzas politicas en cada momento, sin proyectos o planes a largo
o medio plazo. Podria decirse, utilizando una expresién coloquial, que el
proceso de construccién del Estado de las Autonomias se ha llevado en gran
parte “a empujones” de forma que periodos de intensa actividad de
desarrollo y reforma se han alternado con fases de quietud o inmovilidad.
Valga recordar episodios relevantes, en este proceso de desarrollo irregular:
los “pactos autonémicos™ de 1981 y 1982, las diversas fases de regulacién de
la distribucién de recursos financieros, las oleadas sucesivas de reformas
estatutarias, el caracter arritmico del proceso de transferencias. El Estado
de las Autonomias se ha ido construyendo asi por acumulacién, en un
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proceso mas organico que planificado .

A esta construcciéon organica y asistematica ha contribuido, por otro
lado, la multiplicidad de actores del proceso, actores que en muchas
ocasiones han intervenido descoordinadamente. A las instancias estatales
(Gobierno y Cortes Generales) hay que anadir las instancias autonémicas,
movidas en muchos casos por impulsos e intereses propios, incluso a pesar
de los vinculos ideolégicos y partidistas con las instancias estatales; ademas,
ha de tenerse en cuenta que el sistema de partidos espafol incluye
formaciones de tipo nacionalista, que siguen sus propias lineas de accion.
Por otro lado, tanto las deficiencias y vacios en la normativa constitucional
y legal, como la propia actitud de deferencia de los poderes ejecutivos y
legislativos estatales y autonémicos, condujeron a un amplio protagonismo
del Tribunal Constitucional, que en ocasiones se tradujo en la retirada de
planes y proyectos en los que habia habido un acuerdo entre las fuerzas
politicas mas significativas: el conocido caso de la citada sentencia sobre la
Ley Orgéanica de Armonizacién del Proceso Autonémico puede ser un
excelente ejemplo del papel de la jurisdiccion constitucional como un sujeto
mas en el desarrollo del Estado de las Autonomias.

2. Las tendencias del sistema.

Resultado de las peculiaridades del origen y desarrollo del Estado de
las Autonomias ha sido que sus caracteristicas y lineas tendenciales no
hayan sido resultado de un disefio inicial, sino, en gran manera, de las
correlaciones de fuerzas e intereses, y de las vicisitudes de cada momento.
Ahora bien, ello no tiene por qué ser considerado como un dato negativo; ese
tipo de desarrollo ha venido a reflejar, tras treinta anos, las condiciones
reales de la sociedad y la politica espafiola, en forma posiblmente mas
adecuada que lo hubiera sido una planificacion exhaustiva desde los mismos
inicios del sistema. El hecho es que, al cabo de estos afios, es posible
detectar varias constantes en el desarrollo de la organizacién territorial
espafiola, constantes que sin duda condicionarin (si no determinan) el
futuro de todo el sistema.

La primera de esas constantes, facil de percibir, es la tendencia continua
a la maximizacién de las competencias de las Comunidades Auténomas; es
decir, la tendencia a aumentar de forma continua sus poderes y recursos. No
existe, en estos momentos, un mapa consolidado que establezca un reparto
competencial estable y definitivo. En ocasiones se ha podido hablar de un
modelo “abierto” de distribucién competencial, seiialandose que no es
posible fijar un tope consolidado de las competencias autonémicas. Basta una
mirada a los treinta afios de vigencia de la Constitucién para apreciar que
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se ha producido, sin duda, un progresivo e incesante trasvase competencial
del Estado a las Comunidades Auténomas, trasvase en forma alguna
previsto o planificado en su conjunto. Al menos dos razones pueden explicar
este fenémeno:

a)

b)

Por un lado, la peculiaridad de la organizacién partidista espafiola; a
diferencia de otros sistemas de distribucion territorial del poder (por
ejemplo, el caso de los sistemas federales de Estados Unidos, de
Austria o de Alemania) en diversas Comunidades Auténomas
ostentan considerable importancia grupos partidistas de ambito
limitado a esas Comunidades, esto es, partidos usualmente
denominados como “nacionalistas”, cuya misma razén de ser es la
representacion y defensa de la identidad propia y diferenciada de la
Comunidad, y, como consecuencia, la reclamacién de mayores
competencias y recursos en razén de esa identidad propia. En varias
Comunidades Auténomas (Pais Vasco, Catalufia, Canarias, Galicia)
esos grupos han ocupado u ocupan, en solitario o en coalicién, el poder
ejecutivo y disponen de una apreciable representacién parlamentaria.
Dado su caracter expresamente nacionalista, la reivindicacién frente al
Estado central constituye elemento esencial de su ideologia y actividad;
y, dada la ausencia en muchas ocasiones de mayorias parlamentarias
suficientes por parte de los partidos nacionales en las Cortes
Generales, los votos de esos grupos en las Cortes disponen de un peso
desproporcionado a su importancia electoral. Consecuencia de todo ello
(de las demandas autonémicas, y de la posicién clave de los partidos
nacionalistas) ha sido la obtenciéon continua, podriamos decir “por
goteo”, de competencias y recursos provenientes del Estado; y ello
tanto respecto de Gobiernos conservadores como de Gobiernos
progresistas.

Ello tiene una consecuencia de mayor alcance, concretamente, la
desaparicion o casi desaparicion de la asimetria original del sistema
de distribuciéon de competencias. Por razones politicas obvias, la
disposicion, por parte de la comunidades “histéricas”, de un nivel
superior de competencias, ha dado lugar a la pretension, por parte del
resto de las Comunidades, de obtener el mismo nivel, en aras del
principio de igualdad, y (como es 16gico) como resultado de las
tendencias al aumento de los poderes de los grupos dirigentes de cada
Comunidad. En algtn caso (como el de la Comunidad Auténoma de
Andalucia) ello se consiguié desde el mismo inicio de la existencia
de la Comunidad Auténoma; en otros casos, las sucesivas reformas
estatutarias han venido a colocar a todas las Comunidades en un
nivel muy similar. Es cierto que permanecen aun factores

— 162 —



diferenciadores (régimen econémico-fiscal del Pais Vasco, caracteristi-
cas derivadas de la existencia de lenguas propias, previsiones
referentes a la existencia de policias autonémicas) pero la tendencia
a la igualacion es evidente.

Resultado de estas tendencias combinadas (reclamaciones nacionalistas,
y pretension de tratamiento igual por parte de todas las Comunidades
Auténomas) ha sido un grado de descentralizaciéon politica y administrativa
posiblemente no imaginado o querido por la gran mayoria de los
constituyentes; grado de descentralizacién, adema4as, sometido, como se ha
dicho, a continuas presiones en cuanto a su aumento. Baste senalar que,
segun datos del Ministerio de Administraciones Publicas, en el ano 2007, de
los alrededor de dos millones de funcionarios publicos civiles, sé6lo el
veintidés por ciento eran funcionarios estatales, frente a un cincuenta por
ciento de funcionarios de las Comunidades Auténomas (el restante
veinticuatro por ciento correspondia a la Administracién Local). Y, en lo
que se refiere a la cuantia del gasto publico, un cuarenta y dos por ciento
correspondia a las Comunidades Auténomas, frente a un treinta y siete por
ciento estatal.

Una segunda caracteristica, puesta de manifiesto en todos estos afios
(y esta, si, merecedora de una evaluacién negativa), es la deficiencia
institucional en cuanto a mecanismos de coordinacién y cooperacion, tanto
en el &mbito politico como en el administrativo. En el primero, hay que
recordar que el Senado se disefié en la Constitucién antes de que cobrara
realidad el Estado de las Autonomias. Como consecuencia, no se configuré
como un foro de discusiéon y acuerdo entre entes territoriales auténomos.
Y en el Aambito administrativo, las instituciones que se ha tratado de
establecer (las Conferencias de presidentes, y las Conferencias sectoriales)
ha mostrado un nivel reducido de operatividad, mostrandose mas como foros
de debate que como lugares para la toma de decisiones consensuadas. Ello
quizas pueda deberse, entre otras razones, a la baja formalizacion de esas
conferencias, en cuanto a sus atribuciones y modo de funcionamiento. En
todo caso, la ausencia de mecanismos de coordinacién global ha conducido
en muchos supuestos a que se establezcan vias de acuerdo bilaterales,
mediante negociaciones directas entre cada Comunidad Auténoma y las
instancias estatales en materias concretas, con los consiguientes resultados
en cuanto a falta de homogeneidad y coordinacion.

Finalmente, y en estrecha conexi6én con lo anterior, una permanente
tendencia en el sistema espafol de organizacién territorial ha sido la
referida a la judicializacién de los conflictos entre entes territoriales,
acudiendo preferentemente a la jurisdiccién constitucional. A falta de otros
foros de resolucién pactada de conflictos, las diferencias de interpretacion
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relativas al alcance la autonomia de regiones y nacionalidades o de los
poderes de las instancias estatales se someten con frecuencia al Tribunal
Constitucional; la doctrina de éste se ha convertido en elemento central
en el sistema autonémico, hasta el extremo de que ha podido hablarse den
“Estado jurisdiccional de las autonomias”. Las vias procesales representa-
das por el recurso de inconstitucionalidad, y los conflictos positivos de
competencia han sido abundantemente transitadas, en defecto de
procedimientos de resolucién politica de las diferencias entre Estado y
Comunidades Auténomas, preferentemente (aunque no sélo) entre el Estado
y las Comunidades Auténomas vasca y catalana.

3. Una manifestacion del funcionamiento del sistema:

la reforma de los Estatutos de Autonomia.

La confluencia de los diversos factores expuestos ayuda a la comprension
del complejo proceso de reforma estatutaria de los iltimos afios, centrado
sobre todo (y no s6lo simbé6licamente) en la reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia; el analisis de este proceso puede también
contribuir a una cierta intuiciéon de la posible evolucién de todo el sistema,
al menos en el medio plazo. Pues en ese proceso de reforma se han hecho
presentes las diversas tendencias que han caracterizado la evolucién de la
organizacién territorial del poder: las aspiraciones de las comunidades
“histéricas”, la voluntad de igualacion del resto de las comunidades, la
falta de mecanismos de coordinacién, y el recurso dltimo al Tribunal
Constitucional.

Por lo que se refiere a las aspiraciones de las comunidades histéricas,
valga sefialar que las demandas de incremento competencial traducidas al
plano estatutario no han dependido estrictamente del color del partido
politico en el gobierno de las Comunidades Auténomas “histéricas” ; al
menos en el caso de Catalufia (pues para el Pais Vasco falta un término de
comparacion) tan exigentes han sido los gobiernos de la opcién nacionalista
como los gobiernos de otro color. Si bien en el caso del Pais Vasco, la linea
seguida por el denominado “Plan Ibarretxe” fue rechazada por el Congreso
de los Diputados como féormula juridicamente viable (quedando asi en
suspenso la formalizacién juridica de las pretensiones autonémicas) la
propuesta de reforma del Estatuto de Cataluna, por el contrario, si pudo
plasmarse en un cambio normativo de considerable importancia. La reforma
del Estatuto de Cataluna ha venido por ello a colocarse en el centro de la
discusién sobre los senderos que haya de seguir el sistema de reparto
territorial del poder.
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Conviene recordar brevemente las demandas que dieron lugar a la
reforma. Desde una perspectiva juridica, la pretensién de una ampliacion
competencial se fundaba en la alegada interpretacién restrictiva que las
instancias estatales (tanto los poderes ejecutivo y legislativo, como el mismo
Tribunal Constitucional) habian dado a las previsiones constitucionales y
estatutarias. Esta interpretacion restrictiva se centraria en la definicién de
las materias sobre las que la Comunidad Auténoma podria ejercer
competencias (materias que, de acuerdo con las perspectiva mantenida por
la Generalitat, independientemente del color del partido en el poder, se
habrian visto ilegitimamente reducidas); en la extensién de las funciones
atribuidas a los poderes de la Comunidad Auténoma (funciones que se
habrian visto recortadas por la indebida extensién de las competencias
béasicas estatales) y finalmente, en la ampliacién del concepto de interés
general como base para la ampliaciéon de los poderes del Estado. A ello
habria que unir la queja relativa a la desproporcionada reduccién de las
inversiones publicas en Catalufia, y a la iniquidad del sistema de atribucién
de recursos a la Comunidad Auténoma, en comparaciéon con la cuantia de los
ingresos publicos que en ella se generaban.

El Estatuto reformado, tras un penoso y accidentado tramite
parlamentario, se enfrenta con estas cuestiones, mediante técnicas que han
sido objeto de amplia exposicién y de intensa discusién, no sélo en los medios
politicos y académicos, sino también en los medios de comunicacién. No es
necesaria por tanto una relacién detallada de los mismos. Baste recordar que
el Estatuto prevé una lista muy amplia y detallada de materias sujetas a la
competencia de la Generalitat (63 articulos sobre la cuestion, frente a los
19 articulos del texto anteriormente vigente) y que, en relaciéon con las
funciones que corresponden a los poderes autonémicos, establece el
monopolio de los mismos sobre las materias de competencia exclusiva, y
define en forma reductora las competencias “basicas” estatales como la
fijacion de “principios o minimo comin normativo” (art. 111). Como es
también conocido, el Estatuto reformado esta pendiente del juicio definitivo
del Tribunal Constitucional. Sin embargo, en mi opinién, y a pesar de la
importancia que sin duda revestira el pronunciamiento de éste, los efectos
del Estatuto sobre la organizaciéon territorial del Estado son ya dificilmente
reversibles. Desde luego, uno de esos efectos (la reforma simultanea del
resto de los Estatutos, como fené6meno de igualacion) ya se ha producido, o
se esta produciendo. Pero, yendo més all4, la reforma del Estatuto catalan
puede suponer una notable alteracién de los parametros basicos del Estado
de las Autonomias.

Una cuestién basica que el Estatuto plantea, al llevar a cabo una nueva
regulacién de las materias y funciones sujetas a la competencia autonémica
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es, en resumen, la siguiente: jlas disposiciones del Estatuto afectan
Gnicamente a las competencias de la Comunidad Auténoma de Cataluia, o
suponen una redefinicion mas amplia de los conceptos juridicos esenciales en
la distribuciéon competencial, redefinicién que deberia extenderse también
a esos conceptos cuando se contienen en el resto de los Estatutos? No debe
olvidarse que el Estatuto de Autonomia es una ley organica estatal,
aprobada por el parlamento estatal, y que podria considerarse que las
definiciones empleadas en esa ley representan un elemento clarificador de
considerable importancia para la interpretacion de otras leyes estatales
(como también lo son el resto de los Estatutos). Si, por ejemplo, el Estatuto
de Autonomia de Cataluna dispone expresamente que dentro de la materia
“agricultura” se incluye la sanidad vegetal y animal (art. 116.1.d EAC),
parece que resultara dificil sostener que lo que se comprende dentro de la
materia “agricultura” en Catalufia es distinto de lo que se integra en la
misma materia en otras Comunidades. Debe recordarse ademas que la
impugnacién ante el Tribunal Constitucional de un amplio elenco de
disposiciones del Estatuto de Catalufia no se ha visto acompanada de la
impugnacién de disposiciones idénticas presentes en otros Estatutos,
disposiciones que quedan asi indiscutidas en cuanto a su validez.

Independientemente de la resolucion tltima del Tribunal Constitucional,
el cambio de metodologia en la normativa estatutaria supone una expresion
m4és de lo que arriba denominamos como tendencia expansiva de las
competencias autonémicas; tendencia que se produce, tanto en las
Comunidades histéricas como, por las razones que se expusieron, en el
resto de las Comunidades. La adhesién generalizada a un proceso de
reforma estatutaria que implica un aumento competencial es ya un dato que
no puede ser revisado; la intensidad de ese aumento puede verse méas o
menos afectada, pero no la inequivoca voluntad de llegar hasta los limites
que el ordenamiento permita y ni un paso menos.

El mantenimiento de las tendencias en el futuro.

El anélisis de lo ocurrido durante el (atin inacabado) proceso de reforma
estatutaria puede ser itil para realizar algunas consideraciones sobre el
posible futuro del Estado Autonémico; y sobre todo, para verificar si las
tendencias apreciadas en estos tltimos afos en su desarrollo muestran
indicios de perpetuarse, o, por el contrario, de modificarse.

A la luz de lo senalado, cabria apostar, sin muchas dudas, por la
persistencia en el futuro de la “presién competencial” esto es, por el
mantenimiento de las pretensiones por parte de las Comunidades Auténomas
de aumentar sus poderes, y la correlativa disminucién de las competencias
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estatales. Ya sefialamos que hay dos causas internas (en la terminologia
anglosajona al uso, dos causas “built in” connaturales al sistema) que hacen
inevitable esa tendencia: por un lado la presencia de partidos nacionalistas,
por otro la pretension de igualacién competencial por parte de las
Comunidades “no histoéricas”.

El proceso de reforma estatutaria ha venido a mostrar por un lado que
las pretensiones de las Comunidades histéricas son independientes del color
del partido en el poder; dificilmente podria considerarse que el proyecto
de Estatuto elaborado por la coalicién tripartita de Cataluna fuera menos
ambicioso que las reclamaciones planteadas en su dia por el partido
nacionalista Convergencia i Unié. Y, por otro lado, otra leccion a obtener de
ese proceso es que la voluntad de igualacién sigue viva, como puede mostrar,
por ejemplo, la incorporacién en el Estatuto de Andalucia de previsiones
claramente tomadas del articulado del Estatuto de Cataluiia, o, ain mas
claramente, la famosa “clausula Camps” del Estatuto de Autonomia de
Valencia, que viene a vincular la disponibilidad competencial de esta
Comunidad al eventual desarrollo de las competencias de otras
Comunidades.

Ahora bien, la relevancia de esta “presién competencial” ha quedado muy
relativizada. Permitaseme senalar que no considero que el mantenimiento
de esta presiéon competencial deba valorarse negativamente. Por una parte,
porque tiene unos limites ineludibles, como son las previsiones
constitucionales; en este sentido, el articulo 149.1 establece un nticleo de
competencias estatales irrenunciables. Puede alegarse que incluso este
nucleo es salvable, acudiendo a las posibilidades que ofrece el articulo 150.2
del texto fundamental. “El Estado podrd transferir o delegar en las
Comunidades Auténomas, mediante ley orgdnica, facultades correspondien -
tes a materia de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean
susceptibles de transferencia o delegacion. La ley preverd en cada caso la
correspondiente transferencia de medos financieros, asi como las formas
de control que se reserve el Estado”. Esta clausula, que sin duda constituye
una “apertura competencial” se encuentra sin embargo limitada a materias
“que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o
delegacion”. La misma Constitucién, por ello, garantiza la presencia de un
ntucleo intocable de funciones estatales en determinadas materias. Y sobre
todo cabe pensar que, dada la extensién competencial producida en el actual
proceso de reforma, las competencias autonémicas no disponen ya de un
campo muy amplio de expansién, sin tocar ese ntcleo.

Resulta en este respecto oportuno recordar que el elenco de funciones
estatales “intocables” se encuentra ademas protegido por la garantia
jurisdiccional constitucional: el Tribunal Constitucional aparece como el
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guardian ultimo del respeto a las previsiones constitucionales, también en
este caso.

En lo que se refiere a la tendencia a la igualacién competencial, supone,
desde luego, que se vera disminuida la importancia de un factor que ha sido
muy relevante en la historia espanola; la existencia de “hechos diferenciales”
que justificaban la pretensiéon de determinadas comunidades (sobre todo
Galicia, Pais Vasco y Cataluna) de disponer de un régimen especifico
como medio de defensa de su identidad propia. Pero, aparte de que siempre
existiran peculiaridades juridicas diferenciadoras, derivadas de hechos
innegables (como puede ser la presencia de un idioma propio) conviene
recordar que treinta anos de vigencia del Estado de las Autonomias han
contribuido a diluir las diferencias entre Comunidades “histéricas” y “no
histéricas” (por seguir empleando una terminologia poco “politicamente
correcta”) por cuanto el ejercicio del autogobierno sin duda ha contribuido
a crear o a reforzar una identidad politica de cada una de las Comunidades
Auténomas. Hablar hoy de una “mentalidad federal”, pues, no resulta tan
exo6tico como quizas pudo serlo en 1978. Hoy es innegable que, dentro del
sistema politico espafiol, existen subsistemas politicos, con su propia
identidad y peculiaridades en cada una de las diecisiete Comunidades y dos
Ciudades Auténomas.

Pero, sobre todo, la razén determinante para considerar que un eventual
aumento de las competencias de las Comunidades Auténomas hasta los
limites constitucionalmente establecidos es valorativamente neutro (esto es,
en si, ni bueno ni malo) reside en que, desde la perspectiva del ciudadano,
la titularidad abstracta de una competencia (si pertenece al Estado, a la
Comunidad Auténoma o a una entidad local) la cuestion de la titularidad
abstracta no puede desvincularse de la cuestién de cémo esa competencia se
ejerce, esto es, de la mayor o menor eficiencia de los gestores publicos. La
autonomia politica, en cuanto garantia de la propia identidad, y de un
mayor acceso de los ciudadanos al control de las funciones ptblicas, no
puede desligarse de consideraciones de eficiencia. Y aqui es donde, en opinién
de muchos observadores de la politica espafola, se plantean las cuestiones
claves para el futuro del Estado de las Autonomias.

Ya se apunté que una de las tendencias del mismo ha sido la carencia de
mecanismos de coordinacién y cooperacién entre instancias estatales y
autonémicas. Ahora bien, no es arriesgado apuntar que precisamente la
presencia de esos mecanismos aparece como condicién ineludible para un
correcto funcionamiento del Estado de las Autonomias. Si, como se ha
indicado, el campo de ampliacién competencial autonémico es ya reducido, y,
por otro lado, las tendencias a la igualacién llevaran probablemente a una
configuracién muy homogénea del reparto competencial, parece que las
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posibilidades de desarrollo del Estado de las Autonomias se abren sobre
todo en lo que se refiere a una mayor eficiencia en la actuacion de los
poderes publicos, y a una traduccién del autogobierno a términos de una
mejor calidad en la prestacién de los servicios puiblicos. Y ello requiere sin
duda una adecuada coordinacién entre las diversas instancias de poder.

En efecto, muchos de los problemas que se plantean a las instituciones
publicas resultan de dificil catalogaciéon a la hora de decidir si pertenecen
en exclusiva al area competencial autonémica o a la estatal . Piénsese en
problemas como la distribucién de recursos hidricos, el tratamiento de la
inmigraciéon, la determinaciéon de la asignacién de los recursos
proporcionados por el sistema tributario, o el reparto de las inversiones
estatales. Se trata sélo de algunos ejemplos de areas que requieren una
acciéon conjunta de los diversos niveles de poder. La cuestiéon de la
distribucion competencial del poder se combina con la necesidad de encontrar
formulas de coordinacion de poderes que resuelvan necesidades sociales
imperiosas.

En sistemas de reparto territorial del poder con mayor experiencia, ha
debido asentarse una “cultura federal” que supone la conciencia, por parte
de todos los protagonistas publicos, de “materias comunes”, de la pluralidad
de las instancias competentes en esas materias, y de la necesidad de
establecer vias de colaboraciéon entre ellas. Frente a una cierta inercia
intelectual, que ha llevado a imputar la ausencia de esa “cultura federal”
sobre todo a las instancias autonémicas, en el caso espafiol, y debido a la
tradicién centralista, no es arriesgado afirmar que el establecimiento de esa
cultura federal es particularmente necesario en lo que se refiere a las
instancias estatales. No hay que olvidar, por ejemplo, que la amplia potes-
tad legislativa del Estado versa, en mucho supuestos, sobre materias cuya
ejecucion corresponde a las Administraciones autonémicas, a pesar de lo cual,
e, muchas ocasiones, el legislador estatal acttda sin acuerdo previo con esas
Administraciones, que son las que, en tltimo término, han de aportar los re-
cursos necesarios para esa ejecucién. La coordinacién en estos supuestos es
imprescindible, sobre todo si se pretende una efectiva vigencia del principio
del Estado social. Pues en gran manera, las actividades prestacionales
publicas (educacién, sanidad, trasportes) ejes del Estado social estan ahora
en manos de las Administraciones autonémicas; de manera que una politica
general en estos campos requiere, no s6lo del impulso (y los recursos)
estatales, sino también de la colaboracién de las instancias autonémicas.

La desaparicion de las relaciones de jerarquia entre los diversos niveles
administrativos no puede, como es obvio, suponer la inexistencia de politicas
coordinadas a nivel estatal. Por ello, la habilitacién de técnicas y
mecanismos que compatibilicen la iniciativa y la aportacién de recursos por
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parte del Estado con la existencia de un margen de actuacién por parte
de las autoridades autonémicas en lo que podrian denominarse “tareas
comunes” aparece como el gran desafio del Estado de las Autonomias. El
“spending power” del Estado ya no equivale a una habilitaciéon competencial,
pero si supone una fuente de incentivos para la orientaciéon de las
actividades autonémicas, mediante los correspondientes convenios, o
técnicas similares. Ello exigira, por una parte, una transformacion en gran
manera de la actividad ejecutiva de la Administracion del Estado, bien
(como ya esta ocurriendo) sustituyendo la gestiéon por la programaciéon y
coordinacion, bien por la realizacién y promocién de acuerdos y convenios. Y
ello exigird, ademads, la precision y depuracion del alcance del articulo 149.1.1
de la Constitucion, y de las competencias transversales de que dispone el
Estado en aspectos como la planificaciéon de la economia, o la fijacion de las
bases de la sanidad, entre otras.

Desde luego, todo ello aparece estrechamente relacionado con la
consecucion de una efectiva solidaridad en cuanto al empleo y atribuciéon
de los recursos disponibles. De nuevo, no es en este aspecto el reparto
competencial el que plantea problemas, sino la bisqueda de vias para que la
solidaridad interautonémica no sea el resultado de un fiat del poder estatal,
sino del acuerdo interterritorial. Este es sin duda un aspecto decisivo en
todo sistema complejo de organizacion territorial, puesto que el reparto de
recursos tendra consecuencias tanto de tipo econémico (favoreciendo un
mayor o menor desarrollo econémico) como de tipo social (afectando a las
condiciones de vida de los ciudadanos en las diferentes Comunidades
Auténomas). En forma recurrente, la ausencia de mecanismos de
coordinaciéon se hace también evidente en este aspecto.
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