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C) Las regulaciones necesarias desde la perspectiva del Derecho

autonomico.

l.- LA RELACION ENTRE LA REFORMA CONSTITUCIONAL Y ESTATUTARIA.

1.- La injustificada desconexién de los dos procesos.

A lo largo de 2004 y este primer semestre de 2005, hemos acudido a un intenso
debate del modelo del Estado de las Autonomias derivado inicialmente de los
procesos de reforma de los Estatutos de Autonomia vasco y catalan, al que se le han
unido las propuestas de reforma constitucional del Gobierno socialista y una
reapertura de los mecanismos de reforma estatutaria del resto de las Comunidades
Autonomas. Estas ultimas con un grado elevado de aceleracion como se ha puesto
de manifiesto en la reciente propuesta de reforma del Estatuto de la Comunidad
Valenciana aprobada el 1 de julio de 2005 por las Cortes Valencianas, lo que
significara que, tras el rechazo del Plan Ibarretxe, sea la primera reforma estatutaria

que se tramite.

Lo que caracteriza este proceso es, sin embargo, el hecho de que su discusion no
ha tenido lugar de una forma ordenada y mediante una vision del conjunto de los

problemas que se intentan abordar’.

Asi, de una parte, inducidos, como deciamos, por los procesos de reforma
estatutaria vasco y catalan, pero especialmente por este ultimo, se ha planteado un
proceso generalizado de reforma que tiene como objeto material el abordar un
auténtico cambio del modelo contenido en el Titulo VIII de la Constitucion desde los

propios Estatutos de AutonomiaZ?.

! Esde destacar, sin embargo, el debate que esta teniendo lugar en el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales bajo del
formato de FORO “La estructura del Estado”, cuyas aportaciones estan siendo objeto de una répida publicacion, habiendo ya
gparecido los debates entorno a la reforma de los Estatutos de Autonomia, las Comunidades Auténomas en la Union Europeay la
reforma constitucional del Senado.
2 Ver en este sentido los trabajos de VIVER, BALAGUER y TAJADURA. En la obra colectiva La reforma de los Estatutos de
Autonomia, CESCO. Madrid, 2005.
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Desde esta perspectiva, las reformas constitucionales planteadas por el Gobierno,
aparecen desfasadas del propio impulso autonémico y, en todo caso, inconexas con
dicho proceso. Recordemos que, en lo que nos afecta, dejando a un lado la reforma
de la sucesion a la Corona, aparecen planteadas de forma aparentemente sencilla:
mencion de las Comunidades Autonomas actualmente existentes en el texto
constitucional, referencia a la pertenencia de Espafia a la Unién Europea y reforma

del Senado.

Sin embargo, estas pretendidas reformas limitadas plantean numerosos
interrogantes, algunos de los cuales estan conectados con las reformas estatutarias
en curso. Asi, por poner algun ejemplo, aunque luego volveremos sobre este tema
con algun detenimiento, se abre la incognita de si al momento de la mencién de las
Comunidades Auténomas en la Constitucion éstas apareceran divididas entre
nacionalidades y regiones, de si se recogeran las propias definiciones que se den las
Comunidades Auténomas en sus propios Estatutos, con inclusion para algunas, como
Cataluia, del concepto de nacion y si estas eventuales definiciones recogidas en los
Estatutos o, incluso en la Constitucion, implicaran alguna diferenciacion institucional
que dé cuerpo a una futura construccidén de la justificacion constitucional de

asimetrias entre Comunidades Auténomas.

A esta falta de conexidn entre la reforma constitucional y estatutaria se afiade la
aparente inexistencia de un acuerdo global de estos dos procesos entre los dos
partidos mayoritarios del Estado, PSOE y PP, incluso con una desconexion entre lo
que cada uno de estos partidos esta realizando en sus estructuras autonémicas y las
propias direcciones nacionales de estos partidos. Significativo al efecto, son los
continuos vaivenes entre el PSC y la direccidén socialista y la misma del PP catalan
con su direcciéon estatal, o la sorpresa del acuerdo del PP y PSOE valenciano con

relacion a los discursos rupturistas de las direcciones nacionales.
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Este escenario es completamente novedoso respecto de procesos anteriores,
en los que el acuerdo se habia iniciado entre las direcciones de los partidos
nacionales (acuerdos autonémicos de 1981 entre UCD y PSOE y acuerdos
autonémicos de 1992 entre PSOE y PP) con una discusién sobre el modelo a
implantar y su generalizacion en las distintas Comunidades Autébnomas en base al

peso politico de estos dos partidos en el conjunto de los Parlamentos autonémicos®.

Ahora, en cambio, el proceso aparece dirigido por las cupulas de los partidos en
sus instancias territoriales en una aplicacion radical del principio dispositivo de
reforma sin una concepcion clara del modelo final, que puede acentuar los rasgos de
desigualdad de cada Comunidad, produciendo un alejamiento del horizonte de
federalizacion final de nuestro sistema que reclamaria una equiparacién sustancial
del conjunto de las Comunidades Auténomas, incluida la del Pais Vasco,

especialmente en lo que se refiera a la contribucion al principio de solidaridad.

Sin duda, uno de los rasgos que desde la perspectiva politolégica debe ser
destacado ha sido el peso que las direcciones territoriales de los grandes partidos
han cobrado con la implantacion del Estado de las Autonomias. La carrera politica de
los afiliados depende, en mayor medida, de estos aparatos territoriales que de las
decisiones que puedan venir desde las direcciones nacionales, que soélo afectan a

una exigua minoria.

De hecho, uno de los grandes logros de la democracia constitucional instaurada al
1978 ha sido el de la creacién de una clase politica territorial no conectada
necesariamente a su participacion en los 6rganos estatales. Por ello, el peso de estos
dirigentes en el sistema de adopcion de decisiones internas de los partidos va
aumentando progresivamente, poniendo légicamente en primer plano una vision de

las relaciones Estado-Autonomias, desde la perspectiva autondmica.

3 Ver en este sentido, Informe de la Comisién de Expertos sobre Autonomias, CECO. Madrid. 1981 y MUNOZ MACHADO, Los
Pactos Autonémicos de 1992: |a ampliacion de competencias 'y lareforma de Estatutos, RAP n° 128. p. 96.
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2. La ausencia de un diagnéstico de los 25 anos de funcionamiento del

modelo autonémico.

En efecto, este proceso desconectado, pone en primer lugar de manifiesto la
ausencia de un diagnostico de la situacion creada en el modelo politico espaniol

después de 25 afos de implantacion con gran éxito del Estado de las Autonomias.

Posiblemente este mismo hecho de que el proceso de reforma podia venir
impulsado desconectadamente desde las propias instancias autonomicas, podia
haber sido una de las primeras hipotesis a tener en cuenta en tal diagndstico, para
haber impulsado de forma paralela elementos de compensacién dirigidos a evaluar el
grado de unidad, promovida desde las instancias centrales, que en el modelo

autondmico debe seguir operando.
A) El funcionamiento de la solidaridad interterritorial.

Una manifestacién de esta ausencia de diagndstico se manifiesta en el riesgo de
que se pierda de vista que nuestro modelo de Estado politicamente descentralizado
al que hemos dado en llamar Estado de las Autonomias, debe ser también calificado
como Estado de la Solidaridad interregional, pues ambos elementos - autonomia y
solidaridad - componen nuestro modelo constitucional de descentralizacion. Asi lo
recoge nuestra Magna carta en su articulo 2° : “reconoce y garantiza el derecho a la

autonomia de las nacionalidades y regiones que los integran y la solidaridad entre

todas ellas’.

Sin embargo, si bien hay que reconocer que en estos 25 afios han existido
recursos econdémicos para la implantacion del principio de autonomia, no en vano el
nivel autonémico gestiona ya entorno al 50% del gasto publico, sélo en menor medida
se han destinado recursos para el desarrollo e implantacion del principio de
solidaridad interregional.
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Todavia se esta lejos de haber dado cumplido desarrollo al articulo 15 de la
LOFCA por el cual el Estado garantiza en todo el territorio espariol el nivel minimo de
prestacion de los servicios publicos fundamentales que son objeto de sus
competencias, al tiempo que asegura a todas las Comunidades Autébnomas un nivel
minimo de prestacion del conjunto de los servicios publicos fundamentales que hayan

asumido.

Desde la perspectiva que se contempla en muchos proyectos de reforma
autondmica de incluir una Carta de Derechos Sociales de la poblacion de cada
autonomia, lo dicho anteriormente no deja de cobrar mayor relieve. En efecto, se
plantea el interrogante de la forma en que los nuevos derechos sociales van a ser
financiados, pues, si lo son en base a la riqueza de cada territorio, se puede abrir una
nueva brecha a la desigualdad que debe ser compensada desde la instancia estatal,
para lo cual deberian reservarse en este nivel los fondos suficientes para hacer

operativa la necesaria redistribucion.

Igualmente, el uso que se ha realizado del principio de solidaridad ha sido el
utilizarlo en conexioén con el principio de unidad, desde el plano formal, como limite de
las competencias autondmicas. Pero no desde la perspectiva material de entenderlo
como la consecucion de las condiciones minimas de igualdad en el disfrute de un

nivel nacional homogéneo de calidad de vida.

Esta situacion de insuficiente desarrollo del principio de solidaridad tiene, ademas,
ante si una nueva incognita planteada por el proceso de mundializaciéon de la
economia en el seno del cual el mercado tiende a imponerse a cualquier otra politica,
incluidas las politicas estatales. Sabemos que la solidaridad interregional no es una
regla del mercado, al contrario, el mercado libre, que propugna la maximalizacién de
los beneficios de las inversiones realizadas, tiende a acentuar las diferencias
territoriales.
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Por ello, el nuevo proceso de reforma autondmico no puede desarrollarse
adecuadamente sin tener en cuenta las necesidades derivadas de la solidaridad. Asi
debe contemplarse, de una parte, la actuacion mas intensa del Gobierno de Espana
en base a sus cometidos constitucionales de los articulos 40 y 131 de la Constitucién
que propugnan una distribucion mas equitativa de la renta regional y un desarrollo
regional equilibrado y arménico. Del mismo modo, en razén de su decisivo papel en
las distintas instancias de decisidn europeas, es el principal responsable de la
correcta aplicacion en Espafia del art.158 del Tratado de la Comunidad Europea, en
el que se desarrolla la financiacion de los desequilibrios territoriales y que ha jugado
un importantisimo papel en la definicion de la dimension de la solidaridad en el
crecimiento econdmico. Piénsese, por ejemplo, en el riesgo que puede tener para
algunos territorios espanoles la perdida de su condicion comunitaria de region A1 con
motivo del ingreso en la Unién de los 10 paises del Este y la futura incorporacion de
Bulgaria y Rumania, que hara tirar al alza, por un efecto de pura proporcionalidad

aritmética, las rentas medias espafolas con relacién a la media europea.

Desde el punto de vista de las potencialidades autondmicas para impulsar su
propio desarrollo, esta despejado en gran medida el horizonte tedrico, no solo por su
pertenencia de la mano del Estado al mercado interior europeo, sino por poseer un
marco competencial apto para impulsar un crecimiento econémico. En efecto, la
aparicion de las nuevas tecnologias ha trastocado, a favor de las autonomias, la
importancia del cuadro de las competencias economicas. Asi, ahora, las
competencias en comunicaciones, transportes, medio ambiente, cultura, ocio,
universidad e investigacion cientifico-técnica y reciclaje profesional, son las mas
operativas a la hora de ofertar un espacio territorial atractivo para la inversién publica
y privada. El problema esencial se situa en el reparto de la financiacién y en la
necesidad de reclamar una acentuacion de la dimension territorial de las politicas

publicas para lograr optimizar la cooperacion institucional.
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No hay que olvidar, en este contexto de reforma del modelo de gestion territorial,
el papel de las grandes ciudades, que son las que se estan configurando también
como los grandes focos del desarrollo econdmico de las distintas regiones europeas.
Recordemos que, en la practica los Estados Unidos de América no los constituyen
operativamente su division politica en 50 Estados federados, sino la red de sus 20
grandes ciudades tecnologicamente comunicadas en el flujo de los transportes y la

telematica y financieramente conectadas al Gobierno federal.

En este diagndstico sobre solidaridad y crecimiento econdmico debe partirse del
hecho de que el modelo de regiones econdmicas europeas no coincide con el modelo
politico territorial. Sélo hay seis paises europeos que con alguna intensidad tienen
una estructura politica territorial y, al mismo tiempo, no hay que olvidar que las dos
unicas constantes del proceso productivo del capitalismo occidental son la empresa y
la ciudad. Por ello, desde el punto de vista del desarrollo territorial, nivel local y nivel

autondmico deben encontrar base crecientes de colaboracion.

Este crecimiento econémico territorialmente equilibrado es el que influye también
decisivamente en el dibujo de un mapa equilibrado del Estado de Bienestar. En
Espafna tras todos los procesos de traspaso de competencias a las Comunidades
Auténomas de los afos 90, el peso de las prestaciones publicas descansa
esencialmente sobre las Comunidades Auténomas y los Entes Locales. Sélo unos
territorios econdmicamente desarrollados proporcionaran un adecuado Estado de
Bienestar, pues la funcion de reequilibrio realizada desde el Estado, nunca va a poder

sustituir al impulso de calidad de vida que da por si mismo el desarrollo econémico.

También, desde un punto de vista del valor de la democracia, hay que tener en
cuenta que los ciudadanos no van a dejar de demandar la solucién de necesidades,
especialmente cuando el sistema econémico de mercado no se las proporcione. Por
ello, si no se produce un reequilibrio territorial en beneficio de la solidaridad, las
instituciones politicas territoriales de las zonas geograficas menos desarrolladas van
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a tener que soportar una mayor presion politica a la que tendran que atender con una

manifiesta inferioridad de recursos.
B) El funcionamiento de la Espana plural.

La consecuencia mas palpable de los 25 afos de funcionamiento del Estado
autondmico es sin duda la de la Espafa plural. Este es el cambio mas importante,
que junto a nuestro ingreso en la Unidn Europea, se ha producido en el modelo

politico contemplado en nuestra Constitucion.

Es decir, si nos fijamos, las dos realidades politicas que imprimen los rasgos
caracteristicos de nuestro modelo de funcionamiento actual como comunidad politica,
la de nuestra pertenencia a la Union y la de nuestra descentralizacion interna, no
fueron, ni pudieron ser contempladas desde la Constitucion. Ello hace que ambos
fendmenos se encuentren en cierta manera desconstitucionalizados, y con una
apremiante necesidad de abrir un proceso politico que razonablemente enmarque

estos dos aspectos cruciales de nuestra realidad politica en el texto constitucional.

En el terreno de la descentralizacién, la soberania constituida, esto es el conjunto
de poderes que se derivan de la Constitucion, funciona ahora con un triple centro de
poder, el del Estado de la Nacion, el de las 17 Comunidades Auténomas y el del

poder reservado por la garantia de la autonomia local a los entes locales.

Limitandonos ahora al nivel autondmico, este proceso de funcionamiento del
modelo de descentralizacién en el que se ha realizado una generalizacion de la
autonomia politica a todo el territorio, que ha logrado la creacidén de una clase politica
territorial y que ha alcanzado un altisimo nivel de gestion del gasto publico, implica a
mi juicio una superacién de la dicotomia entre nacionalidades y regiones establecido
en el articulo 2 de la Constitucion. El pleno funcionamiento del Estado Autonémico ha
tenido, a mi juicio, como consecuencia, no el de la necesidad de una modificacion del
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concepto de nacionalidad en el de nacién o en el de comunidad nacional, sino en la

ineludible necesidad de la modificacion del concepto de region.

En primer lugar porque las denominadas “naciones culturales” han tenido su
plena integracion en el Estado Constitucional autondmico y, de la mano de este, en el

entramado politico de la Unidon Europea®.

De otra parte si algo ha significado este periodo de desarrollo constitucional del
principio de democracia territorial ha sido la creacidn de verdaderas comunidades
politicas, de verdaderos centros de articulacion de intereses de las comunidades
territoriales afectadas en expresion de su autogobierno®. Ello ha despejado en la
practica, el hecho politico diferencial, que pudiera haberse predicado en el pasado,
respecto de que la existencia de una comunidad politica diferenciada de la del Estado
sblo se daba en el territorio vasco y catalan. Ahora todos los territorios, reivindican
ser una comunidad politica propia y con el mismo nivel de autogobierno. Podia
haberse dado el caso de que estas nuevas comunidades territoriales hubiesen
admitido, a diferencia de las comunidades vasca y catalana, que determinadas
politicas como la sanitaria y la educativa debian corresponder al ambito mas amplio
de la comunidad nacional. Y sin embargo, existe indudablemente la creencia, de que
si los fondos financieros de dichas politicas son previamente repartidos entre todas
las Comunidades Auténomas, sus necesidades concretas de dotaciones se veran

mas y mejor satisfechas®.

El concepto de region utilizado en el proceso constituyente que emparejaba
territorios con la idea de la desconcentracion administrativa, con una suerte de
ampliacion del papel de las provincias, como lo habian sido los Entes

preautondmicos. Recuérdese que inicialmente se llegé a dudar de su construccion

* Sobre estos conceptos, ver DE BLAS, Nacionalismos y naciones en Europa, Alianza Universidad-. Madrid. 1994
5 Resultado preconizado con acierto por la doctrina desde los inicios del proceso: GARCIA DE ENTERRIA, El futuro de las
autonomias territoriaes, en “ Espafia un presente parael futuro”. Vol.2 Madrid. IEE. 1984.

6 Este fenémneno |o he descrito con mayor amplitud en Lareforma de la Administracion estatal y autondmica, Autonomies. n° 20.
1995.
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constitucional como entes dotados de capacidad legislativa, en la interpretacion de
que, solo las Comunidades Autbnomas que accediesen por la via del articulo 151, les

correspondia una Asamblea Legislativa’.

Sin embargo, todas estas interpretaciones han sido eliminadas e incluso,
observamos como, en el actual proceso de reforma, las unicas diferencias de
institucionalizacién politica existentes entre los Estatutos tramitados con arreglo al
art.151 vy el resto, como la capacidad de convocar nuevas elecciones autonémicas,
sin someterse al calendario comun fijado en la Ley Electoral General, y la de refrendo
popular de las reformas estatutarias, pueden ser asimiladas por todos tal como se

deriva de la propuesta de reforma valenciana.

Quiza uno de los elementos del debate sobre lo sucedido estos ultimos 25 anos
en el Estado de las Autonomias ha sido la incapacidad de los nacionalismos de
asimilar el proceso de descentralizacion surgido, desde la experiencia andaluza,
como una puro ejercicio de la democracia participativa. La diferencia de distinto
origen que se quiere hacer patente mediante la expresidon de “comunidades
histéricas”, ni siquiera tiene presente que en el periodo republicano ya estaban
también en marcha otros procesos de descentralizacién politica, con proyectos de
autonomia ya en curso de redaccién, como el aragonés de Caspe o el andaluz de
Baena. Es decir, que si las circunstancias historicas no hubiesen truncado el
desarrollo democratico de la Il Republica también se hubiese producido el efecto de
generalizacion autondmica, que a veces, incluso se presenta como un ataque a los

nacionalismos.

Del mismo modo debe sefalarse el extrafio y ambivalente comportamiento de
dichos nacionalismos ante el proceso de integracion europeo y ante la eventual
ocupacion del espacio politico autondmico por parte del Estado. Asi, ademas de los

aspectos analizados en la ultima parte de este estudio, debe destacarse ahora como

7 FERNANDEZ RODRIGUEZ, La organizacién territorial del Estado y la Administracion Pablica en la nueva Constitucién, e
“Lecturas sobre la Constitucién Espafiola”. UNED. Madrid. 1978.
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no se ha puesto en duda en ningun momento la profunda alteracién que ha
significado para sus competencias la creciente ampliacion de funciones de la Unién
Europea, que practicamente ha eliminado la posibilidad de actuar una politica propia
en materia de sectores tan importantes como la agricultura, el comercio, el medio
ambiente o la defensa de los consumidores, o la misma limitacién politica econémica

derivada de la unificacion monetaria y los controles de déficit y endeudamiento.

Por el contrario, el discurso generalizado se ha dirigido contra los abusos que
presuntamente el Estado ha cometido en ejercicio de su competencia de ordenacion
general de la economia, en una situacion en la que, como se ha puesto de
manifiesto, sectores en teoria marginales de la politica econdmica general en manos
de las Comunidades Autbnomas, tras la revolucion tecnoldgica, han cobrado un peso
que exige una intervencion desde la esfera nacional para adecuarlos a los procesos

de ambito trasnacional en que se insertan.
C) El proceso de reforma estatutaria.

La ausencia de diagnostico se ha extendido también a la propia reforma
estatutaria. Un hecho incontestable ha sido que a lo largo de todo este periodo cada
proceso electoral autondmico se ha convertido en un proceso reivindicativo frente al
Estado, mas que en un analisis del resultado del ejercicio de las propias politicas
autonomicas. El tratamiento del déficit financiero del sistema sanitario catalan ha sido
un caso paradigmatico de huida hacia delante. Por ello, era mas que nunca necesario
un analisis, al menos funcional, de los datos ya existentes respecto a las luces y las

sombras de la gestion autondmica.

De otra parte, el dato cierto de que se ha desarrollado un sistema basado en un
modelo competencial compartido, donde las zonas de competencias exclusivas han
sido la excepcion, ha provocado una creciente irresponsabilidad politico-institucional
al existir una indudable dificultad para determinar el nivel politico al que se le debe
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imputar el éxito o el fracaso de una gestion publica concreta. Asi, de una parte, el
Gobierno tiene que hacerse cargo de demandas politicas generales, sean o no de su
competencia, como los problemas del ruido, de la vivienda, de la juventud o de la
asistencia social frente a la dependencia, sobre los que para una actuacion eficaz
carece de todos los instrumentos adecuados. Pero, de otra, también se han
observado comportamientos de las Comunidades Autdnomas amparandose en las

actuaciones del Estado para silenciar su responsabilidad.

Por ello, 25 afos después de funcionamiento del Estado Autonémico y ante la
perspectiva de una reforma generalizada se debe partir de un diagnéstico del
proceso, en el que se deben encontrar responsabilizadas todas las fuerzas politicas,
para la identificacion de los elementos cuya modificacién supondria una mejora del

sistema y un acuerdo sobre el procedimiento para llevar a cabo estas reformas.

Si lo que se plantea en un proceso de reformas estatutarias es que su cometido
principal sean reformas internas de funcionamiento de la propia Comunidad
Autéonoma, aqui el consenso basico debe producirse en el seno del Parlamento
autonomico y cabria considerar politicamente el tramite ante las Cortes Generales

como un tramite debido.

Sin embargo, si a través de la reforma del Estatuto de Autonomia se pretende ir a
una reforma del Estado descentralizado en su conjunto, la posicion de todos los
actores debe quedar clara desde un primer momento. No se trata, por tanto,
unicamente de que debe ser un proceso conducido desde el Estado a través de una
reforma constitucional mas amplia que la anunciada por el Gobierno, sino que este
proceso no puede dejarse al dialogo bilateral de una o dos autonomia con el
Gobierno central, ya que todas las Comunidades Auténomas son, asimismo,

protagonistas de primer orden de este proceso que les afecta de forma directa.
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Por ello, ademas de que, a mi juicio, no es posible abordar desde una Estatuto la
reforma del sistema competencial establecido en el Titulo VIII, como examinaré con
mas detalle mas adelante, desde la perspectiva de unos Estatutos que se introducen
en una reinterpretacién del modelo global de funcionamiento del sistema autondémico,
las Cortes Generales, en el tramite de aprobacién de estas reformas, deben ejercer
su plena libertad politica de intervenir como el instrumento material a través del cual

se articula como desarrollo constitucional una reforma estatutaria.

No puede dejarse de destacar el uso ambivalente que se esta haciendo en este
proceso de reformas del concepto de Estatuto de autonomia. De una parte se pone el
énfasis en que el Estatuto es producto de una manifestacién del autogobierno
autondmico, por lo que todo menoscabo de lo declarado en la sede parlamentaria
autondmica, que pueda producirse en el tramite de debate en las Cortes Generales,
supone una limitacion a dicha expresioén del autogobierno. Pero al mismo tiempo se
pone igual énfasis en declarar que dado que el Estatuto tiene rango de ley organica,
en el se pueden incluir materias que estan reservadas a las leyes organicas

estatales.

A mi juicio, no puede obviarse el hecho de que tal como aparecen redactados los
proyectos de reforma estatutaria, el debate de estos proyectos en las Cortes
Generales debe cobrar una importancia singular, pues, en definitiva, se debe decidir
si el Estado de las Autonomias pasa a concebirse con una nueva naturaleza, en la
cual la definicién del modelo se realiza esencialmente desde los Estatutos y no desde
la propia Constitucién, con lo que las funciones del Estado vendrian a ser una

resultante de la previa definicion del ambito politico de las autonomias.

Si observamos ya unicamente el proceso de reforma estatutaria mas avanzado,
el valenciano, que cuenta con acuerdo inicial de los dos partidos mayoritarios, al
menos a nivel autonémico, nos encontramos con un modelo de Estatuto en el que se
contienen algunas novedades de gran relieve.
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Se desarrolla una amplia lista de nuevos derechos de contenido esencialmente
social, dirigidos a los ciudadanos de la Comunidad. Esta decision, sin embargo, no
puede ser tomada desde una visidén aislada de cada Estatuto, ya que puede verse
afectado el principio de igualdad y el de reserva de Ley organica, en la medida en
que se vean afectados derechos fundamentales. Pero ademas, se plantea el
problema de establecer el criterio de la financiacion del contenido econémico de
estos derechos. Si hemos visto cdmo sélo las prestaciones sanitarias y
farmacoldgicas estan descabalando los equilibrios presupuestarios de las
Comunidades Auténomas, no puede establecerse un sistema de derechos en los que
se dispare con polvora del rey. Del mismo modo, si los nuevos derechos se obtienen
con nuevos recursos extraidos de la capacidad fiscal de la propia Comunidad
Autonoma, se corre el riesgo de que se produzcan grandes diferencias de
prestaciones entre los territorios con mayor capacidad tributaria y aquellos otros cuyo
nivel medio de renta es sensiblemente inferior. La decisién es, por tanto, de modelo

de Estado de Bienestar y debe ser adoptada desde una visidon general del sistema.

Se produce asimismo una definicion de 6rganos estatales, de sus funciones y de
su organizacion interna, como sucede con la regulacion de la Administracién de
Justicia. Se definen asi todos los aspectos posibles de los Tribunales Superiores de
Justicia que en cuanto parte integrante de la organizacion judicial no forman parte del
aparato institucional de la Comunidad. Ello implica una vulneracion doble del articulo
147 CE, que contempla el contenido estatutario como referido a las instituciones de
la Comunidad Auténoma, y el 122 CE, que reserva tales definiciones a la Ley
Organica del Poder Judicial (LOPJ).

Igualmente, se induce el contenido de futuras leyes estatales, como la propia
LOPJ al establecerse Consejos de Justicia, con funciones similares a las que ejerce
el Consejo General del Poder Judicial, lo que implica acentuar un protagonismo
autonomico en la regulacion de la Administracién de Justicia, hasta el punto que se
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define esta materia como competencia exclusiva autondmica, “sin perjuicio de lo
dispuesto en el articulo 149.1.5 de la Constitucidn”, que precisamente atribuye como

exclusiva al Estado esta materia.

Esta aspiracion estatutaria, de interiorizar el poder judicial implica un cambio de
orientacion esencial de nuestro modelo constitucional que debe ser analizado en
profundidad. De una justicia estatal, con la importancia que se deriva de un flujo
nacional de cultura juridica, de una movilidad plena de Jueces y Magistrados, y de
una papel central del Tribunal Supremo en la elaboracion de la doctrina
jurisprudencial, se esta propugnando un modelo en el cual la Comunidad Autonoma
sea el centro de referencia del mundo juridico, siendo los Tribunales Superiores de
Justicia los ejes del sistema, y quedando el Supremo en una mera posicion de

unificacién de doctrina.

También se plantea, desde el proyecto valenciano, la reforma del sistema
electoral autonémico, al introducir la regla de que el mandato de los miembros de las
Cortes valencianas es de cuatro anos, incluso en los supuestos de disolucién, tanto
por no haberse logrado elegir al Presidente, como resultado de una decision del
Presidente. Ello significa que si se generaliza esta medida, el calendario electoral
autondmico quedara completamente abierto, pudiéndose producir en cualquier

momento elecciones autondmicas.

Desde el proyecto de reforma catalan se observa, ademas, la atribucion a dicha
Comunidad de un protagonismo decidido en el proceso de nombramiento de 6rganos
constitucionales y, en general, en el funcionamiento de los érganos estatales. Asi se
predica una participacion directa de esta Comunidad en el nombramiento de los
miembros del Tribunal Constitucional, del Consejo General del Poder Judicial y del
Tribunal de Cuentas. Ademas se hace la reivindicacion politica de influir en el
nombramiento de los organismos estatales, especialmente en empresas estatales y
autoridades independientes. Incluso, se regula la presencia ordinaria de un
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representante de la Generalidad en los 6rganos de negociacion de los Tratados
Internacionales. Se postula, asi, un modelo de bilateralismo, que no necesariamente
es acorde con el funcionamiento conjunto del estado Autonémico necesitado de foros

donde opere eficazmente la multilateralidad de forma cooperativa.

Asimismo, se contempla la introduccion en el propio Estatuto de una transferencia
de competencias por via del ejercicio de lo dispuesto en el articulo 150,2 CE. Se
produciria, asi, no s6lo una distorsion del sistema de fuentes, sino una modificacion
de la tramitacion de los Estatutos al tener que combinarse dos procesos de iniciativa
parlamentaria que en puridad corresponden a dos comisiones parlamentarias
diferentes y de la propia tramitacion interna. Igualmente, aunque en el Estatuto se
dijese que tales competencias no son estatutarias, el hecho de que sea todo el
Estatuto el que se somete a refrendo popular, se generaria la base de un nuevo
debate acerca de si posteriormente el legislador estatal podria eliminar tales

competencias.

Finalmente, se pretende introducir en el Estatuto catalan todo un sistema de
interpretacion del sistema competencial y un detallado modelo de participacion en
sistema de toma de decisiones ante las Instituciones europeas, que vendran

analizados con detalle mas adelante, y el propio modelo de financiacion de Cataluia.

En definitiva, el proceso de reforma estatutaria que se ha propuesto desde las
autonomias, significa dotar a los Estatutos de una auténtica funcion de
Constituciones autondémicas, recorriendo todos los aspectos tipicos de una

Constitucion.

Puede ser admisible que, en honor al reconocimiento del propio modelo de
Estado de las Autonomias, este protagonismo inicial de las Comunidades Autbnomas
sea razonable. Sin embargo, se trata de un protagonismo en el que discurre una
modificacion sustancial del propio modelo en si, por lo que es dudoso que el
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procedimiento para abordar este tipo de propuesta sea el de la tramitacidn aislada de

una propuesta de reforma estatutaria.

Dado que se trata de una propuesta de gran envergadura y que implica al
conjunto de las autonomias, deberia haberse buscado un foro mas propicio y
participativo, como pueda ser en estos momentos la Conferencia de Presidentes, en
la que inexplicablemente sblo se propone discutir del modelo de financiacién, como si
el resto de las propuestas no tuviesen también una dimension global de configuracion

de nuestro modelo de descentralizacion politica.

3.- Las reformas constitucionales como parte del proceso de reforma

estatutaria.

Como ya hemos sefalado, las reformas constitucionales anunciadas por el
Gobierno estan afectando al propio sistema de reforma estatutaria. Analizaremos
ahora el efecto de dos de ellas, la de la mencion expresa en la Constitucion del
listado de Comunidades Auténomas y la reforma del Senado, dejando para un
analisis mas extenso al final de este estudio el problema de la mencién de la
pertenencia de Espafia a la Union Europea, por estar implicados en este tema otros

aspectos de Derecho comunitario.

A) La enumeracion de las Comunidades Auténomas en el texto

constitucional.

Ya se ha sefialado que, a mi juicio, el hecho mas singular del propio éxito del
modelo autonémico ha sido la desaparicion del concepto de regiones que se utiliza
en el articulo 2 de la Constitucién. Sin embargo, el debate principal se situa en
funcién de la voluntad de algunas Comunidades Auténomas, como Catalufia, de

definirse como nacién®. Ello plantea dos o6rdenes de problemas el de la

8 Ver en este sentido SOLOZABAL . Nacién y Constitucion, Biblioteca Nueva. Madrid. 2004,
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constitucionalidad en si de esta denominacion y el de sus efectos con relacion a otras

Comunidades que opten por otro tipo de autodenominacion.

Respecto del primero, lo mas sorprendente es el de las argumentaciones que
desdibujan el concepto de nacion que vendria a ser utilizado por los Estatutos de
Autonomia, para no interferir, ni equipararlo al concepto de naciéon que usa nuestra

Constitucion unicamente para referirse a Espafia.

Se dice en este sentido que el concepto estatutario de naciéon no seria un
concepto juridico sino socioldgico y que, en cualquier caso, no tendria efectos
juridicos®. Es cierto, que desde las diversas ciencias sociales existen distintas
acepciones de un mismo concepto, piense simplemente el de ciudadano. Sin
embargo, cuando un concepto se introduce en un texto de importancia juridica de tal
relevancia como son los Estatutos, calificados como parte del bloque de la
constitucionalidad, y en el entendimiento de que nuestro sistema de fuentes parte del
hecho de que no existen normas programaticas, sino que todas ellas tienen el valor
de normas juridicas, no es de recibo la afirmacion relativa a la asepsia juridica del la

definicion de una comunidad politica como nacion en un Estatuto de Autonomia™.

También se dice que se trata de una version del concepto de nacionalidad,
utilizado en articulo 2 de Ila Constitucién, segun los propios debates

constitucionales™.

Sin embargo, en ningun momento el concepto de nacion aparece matizado en
el Estatuto, con notas expresas de renuncia a la aspiracion de constituirse en Estado
o al hecho de ser utilizado como una acepcién del concepto constitucional de

nacionalidad donde se integra. Simplemente se dice que: “Catalufia es una nacién

% Sobre la plurdidad de significados, ver el trabgo de ALVAREZ JUNCO, _ElI nombre de la cosa: naciones,nacionalidades,

pueblos, etnias, regiones, comunidades...Qué entendemos por tales términos y para que podria servir aclararlo, presentado en el
FORO sobre “Laestructura territorial del Estado” y de préxima publicacion por el CEPCO.

10 Sopre este debate, ver LUCAS MURILLO, Significado de las normas programéticas de los Estatutos de Autonomia, en “Los
procesos de formacién de las Comunidades Auténomas. Aspectos juridicos y7 perspectivas politicas’. Granada. 1984.
HooLE TURA, Nacionalidades y nacionalismos en Espafia, Alianza Editorial. Madrid. 1985.
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que, en ejercicio de su autogobierno, se constituye en Comunidad Auténoma de
acuerdo con la Constitucion y con el presente estatuto, que es su norma institucional
basica”. Esta definicion permite muchas interpretaciones futuras. La mas importante
seria aquella segun la cual, su expreso reconocimiento en una norma del bloque de
la constitucionalidad, supone el reconocimiento de un hecho preconstitucional que se
vendria simplemente a declarar. No seria asi, de la Constitucién de la que parte la
soberania constituida del Parlamento catalan, sino que, en cuanto nacion, podria
reivindicar el proceso politico al que se remonta el origen de la nacion catalana.
Todas las aspiraciones de presencia internacional de Catalufia separada del Estado

espafol, tendrian, sin duda, un mayor apoyo juridico.

Este es precisamente el riesgo que se advierte desde otros procesos de
reforma estatutaria, que ven en esta aspiracion la culminacion de los permanentes
intentos de Cataluiia de dotarse de una base constitucional sobre la que construir

posteriormente el modelo de federalismo asimétrico.

De una parte, el hecho mismo que la enumeracién de las Comunidades
Autonomas se traslade, para facilitar el tramite de reforma constitucional, al Titulo VIII
y no al articulo 2, hace que surja el temor de que las diferencias entre nacionalidad y
region, que no han encontrado un lugar de expresién en el modelo autonémico del
Titulo VIII , tengan un motivo para que se plantee su influencia en tal modelo,
especialmente si las eventuales definiciones estatutarias de nacion, nacionalidad,
comunidad nacional, nacionalidad histérica y otras se acompanan como apellidos a la

enumeracion constitucional del listado de Comunidades.

En concreto, parece infantil no pensar que las Comunidades que en el pasado
han argumentado ya la necesidad de que les sean reconocidos sus “hechos
diferenciales” no vayan a proseguir en la misma politica, con el peso afiadido de su

reconocimiento diferenciado como nacion.

12 AJA, El Estado Autonémico. Federalismo y hechos diferenciales. Alianza Editorial. Madrid. 1999.
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Recordemos que estos intentos de diferenciacion se han manifestado ya en
determinados ambitos, entre los que cabe sefalar, la posibilidad de una distinta
presencia en el Senado, o una diferente intensidad de su participacion en dicha
Camara, ejercitando, incluso, poderes de veto. También, se ha reclamado una
distinta presencia en la participacion ascendente de las politicas comunitarias o un
distinto uso del articulo 150.2 reservando determinadas transferencias a un conjunto

de Comunidades a través de lo cual se consagraria la asimetria™.

Por ello no es de extrafiar que se produzca una tendencia de todas las
Comunidades Autbnomas a abandonar el concepto de Region y de incorporarse a las
denominaciones de nacionalidad, nacionalidad histérica, comunidad nacional u de
forma mas simple en incluir en el texto, sin darle un calificativo final, los elementos del
concepto de nacién. En definitiva, no cabe esperar que desde ninguna Comunidad
Autébnoma se quiera correr el riesgo de que una autolimitacion en su calificacion
institucional como Comunidad politica, pueda implicar en un futuro un trato distinto en

el terreno competencial o financiero.
B) La reforma del Senado.

No se pretende en estas lineas abordar un tema tan extenso y estudiado como
la reforma del Senado, de cuya funcionalidad se viene discutiendo en nuestro pais,
desde su misma aparicion en el siglo XIX. El objeto de estas lineas es el de

relacionar esta reforma con los procesos estatutarios en marcha™.

Para ello deberiamos partir de una reflexion inicial en cuanto a los tiempos.
Los Estatutos seran reformados antes de que se acometa la reforma constitucional, lo
que de entrada implica que, cuando se produzca la reforma constitucional, sin duda

habra que volver a modificar los Estatutos para adaptarlos a la reforma realizada.

13 sobre este debate, ver la obra colectiva Asimetriay cohesion en el Estado autonémico, MAP. Madrid. 1997.

14 Ver en este sentido, las distintas aportaciones de AJA, ALBERTI y RUIZ, en la obra colectiva La reforma constitucional del
Senado, CESPCO. Madrid. 2005
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Pero, al mismo tiempo, hay que pensar que algunas de las tensiones que se
plantean desde las reformas estatutarias, podrian ser resueltas mediante una pronta
reforma del Senado que canalizase las aspiraciones de mayor intervencién en
determinados asuntos que requieren o en los que se plantea como conveniente una

mayor integracion de los intereses autondmicos en los intereses estatales.

Este seria el caso de encontrar, a través de un Senado que asumiese
plenamente su funcion de Camara de representacion territorial, una mayor
pacificacion de los conflictos competenciales al poder negociarse la integracion en la
norma estatal de los intereses autonomicos. Igualmente, en funcion de las
competencias constitucionales del Senado, se produciria una participacion de las
Comunidades Autonomas en él representadas en los procesos de designacion de los
miembros de dérganos constitucionales. También, seria posible articular a través de
esta Camara determinadas funciones de la participacion ascendente de las
Comunidades Auténomas en el sistema de toma de decisiones de cara a la unién
Europea. Incluso, este proceso de reforma podria afectar, no so6lo a la propia
composicidn del Senado, sino a sus funciones constitucionales, dandole un mayor
protagonismo en los procesos de aprobacion de las Leyes organicas de aprobacion
de las reformas de Estatutos o de transferencia o delegacion de competencias en los

términos del articulo 150,2.

Ciertamente algunas de estas funciones podrian variar en relacion con el tipo
de composicion que se prevea de esta Camara. Si avanzase la propuesta de un
Senado representacion de los gobiernos autonémicos, de entrada desapareceria el
caracter parlamentario de la Camara, lo que le haria perder sus funciones de control
politico del Gobierno de la Nacién. Ademas, seria discutible, en los términos que mas
adelante veremos, que la participacién de los gobiernos autonémicos en el Senado
tuviese un caracter condicionante de la definicibn de las decisiones
constitucionalmente atribuidas al Gobierno o al Congreso.
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Cabria también pensar en una Senado como representacién de territorios
dotados de autonomia politica, pudiendo variar el sistema electoral, en el sentido de
ser los senadores elegidos directamente por el cuerpo electoral, lo que daria a la
Camara su maximo papel parlamentario o corresponder esta eleccion a los
Parlamentos autondmicos, con lo que se lograria posiblemente una mejor articulacion

del mecanismo de alerta en respeto del principio de subsidiariedad comunitario.

Pero, ademas del hecho de que pueda fracasar esta reforma constitucional,
por no ser facil encontrar una formula que asegure a los partidos actualmente
representados en esa Camara una idéntica cuota de poder politico, me interesa

destacar un par de reflexiones sobre el propio papel del Senado.

En primer lugar, a mi juicio, hay que sefalar que el tiempo no ha discurrido en
balde y que una reforma que va a venir, en el mejor de los casos, 30 afios después
de que fue configurada esta Camara en la Constitucion puede que llegue ya cuando

haya perdido gran parte de su sentido.

Puede senalarse una crisis del propio concepto sustentador de esta Camara:
la representacion territorial. Si por representacion territorial entendemos la
representacion de intereses territoriales como contrapuestos a los intereses
generales, nos encontraremos con la dificultad de deslindar hoy dia entre tales

intereses generales y territoriales.

Recordemos que toda la conceptualizacion de pretender la existencia de unos
“‘intereses propios” de los entes locales, fue destruida al sefalarse que no existia una
diferencia de naturaleza entre los intereses de los que son portadores los entes
locales y el resto de los niveles institucionales. El interés de la sanidad, de la
educacion, del medio ambiente, del transporte no son intereses que se puedan
territorializar. Es mas, si acudimos al listado competencial del articulo.148 estamos
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ante verdaderos intereses generales, cuya tutela se atribuye a la instancia

autondmica.

La division competencial no produce una calificacion del interés, sino que
designa al ente responsable de su tutela. Por ello, el Senado en sus funciones
constitucionales actua sobre intereses generales, no territoriales, intereses que cada
vez tienen una tendencia a la integracion con intereses de dimensién supranacional e
incluso mundial, como la sanidad, el medio ambiente, la seguridad, el libre comercio,

etc.

Igualmente, desde la Optica de la representacion politica de los partidos que
tienen unas base electoral unicamente autondmica, se debe concluir que en el
Congreso existe mas pluralismo de partidos autondmicos que en el propio Senado y
que si de alguna manera se ha manifestado el “hecho diferencial” de los
nacionalismos vasco y catalan, e incluso del insularismo canario, ha sido mediante su
presencia en el Congreso, donde a la postre se decidian los asuntos generales que
afectan a las Comunidades Auténomas. Ciertamente esta realidad puede verse
alterada en funcion de una composicion del Senado realizada por los Gobiernos o por
los Parlamentos autondmicos, no asi si se mantiene el principio de eleccion directa

de los senadores por los ciudadanos.

Pero también me interesa aportar alguna reflexion sobre la idea del Senado
como Camara de integracion de los intereses autonémicos en los estatales. Se parte
de la idea de que estamos ante un Estado complejo y que, por lo tanto, las
Comunidades Autéonomas, en cuanto que son Estado, deben poder participar en la
conformacion de la voluntad de tal Estado. Dejando a un lado la participacidén en la
conformacién de los intereses de Espana en la uniéon Europea, sobre los que, como
ya se ha indicado volveremos mas adelante, es preciso sefialar que esta participacion

tiene a mi juicio limites indudables.
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Se plantea de este modo que una funcion del Senado seria procurar la
articulacion de los intereses autondmicos en la aprobacion de la legislacion basica, ya
que en funcién de su extension queda mas o menos comprimida la potestad de

desarrollo legislativo autonémico.

Que el Estado sea compuesto, no quiere decir que en todos sus elementos se
tenga que dar una composicion en la voluntad estatal de la autonémica. Si esto fuese
asi, el argumento tiene su vuelta inmediata de plantear también la intervencion de la
voluntad estatal en la articulacidn de la voluntad autonémica, pues, en cuanto Estado,

no cabria desligarse de los intereses de que son portadores los entes autonomicos.

Cada instancia de poder territorial es responsable autbnomamente de propio
espacio competencial, con el mismo grado de autonomia politica. Nuestro sistema
constitucional hace, asi, que el Gobierno de la Nacion deba o pueda extender su
oferta de transformacion politica dentro de todo su ambito competencial, para lo cual
es elegido a través de un proceso electoral que se concreta en la obtencién de una

mayoria en el Congreso del que depende.

En funcién de este juego de dependencia democratica, las politicas plantadas
por el Gobierno, que politicamente depende del Congreso, no pueden ser bloqueadas
en el Senado, de forma que lo pactado en el Senado, en base a los acuerdos de
intereses territoriales que alli pudieran estar presentes, deberia poder ser superado
por la mayoria que sustenta al Gobierno en el Congreso. Mas aun, en el hipotético
escenario de un Senado compuesto por los Gobiernos autondmicos, no seria
imaginable que una politica del Gobierno de la Nacion pudiera estar controlada hasta
tal punto que para la superacion del veto senatorial el Gobierno tuviese que lograr el

acuerdo del partido de la oposicion.

4.- La reforma constitucional y estatutaria como un reto de equilibrio y

modernizacion.
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No cabe la menor duda de que seria a todas luces necesario una acuerdo
politico que trasladase la necesidad de actualizar nuestra Constitucién en términos de
culminar el proceso de federalizacién funcional que se ha desarrollado a lo largo de

este periodo de implantacién del Estado autonémico.

No obstante, esta reforma constitucional que, sin duda, debe ser mas amplia
que la planteada por el Gobierno, debe resolver un elemento que ha sido capital en la

elaboracion en 1978 de nuestro texto constitucional: el elemento del equilibrio.

Hay dos realidades inexorables, nos encontramos ante un Estado
estructuralmente distinto del que existia cuando fue concebida la Constitucion. Se ha
realizado una auténtica descentralizacion del poder a través de un proceso que, en
los ritmos de su dimension temporal y material, ha sido considerado uno de los

ejemplos mas valorados en el panorama de derecho comparado.

Se ha roto, asi, la forma de gobierno con un unico centro de decisién y es
obligado hoy dia no confundir que el hecho de obtener una mayoria absoluta en el
Parlamento espanol no significa poder gobernar de forma absoluta el Estado. Cada
Parlamento autonémico ejerce la parte de la soberania constituida atribuida a la
colectividad politica que habita su territorio en el ejercicio de su ambito de

competencias.

Pero esta nueva realidad estructural, que articula una legitimacion mas
inmediata de las politicas publicas, no puede abstraerse de que el modelo final es un
modelo en que han aumentado las dosis de complejidad y que esta complejidad
requiere importantes transformaciones desde la éptica de la modernizacion de tales
politicas. Debemos pasar asi, de un Titulo VIII de creacion del modelo a un Titulo VIII

de funcionamiento del modelo.

27
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



2
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

Una de las claves de esta modernizacion exigida y que lentamente se va
implantando, es la perspectiva de un resultado conjunto de la actuacion de todas las
instancias politicas implicadas en un asunto. El resultado social de las politicas
publicas en un modelo descentralizado es siempre producto de una actuacion plural.
Por ello, la nueva reforma debe incidir esencialmente, no tanto en el volumen

competencial, sino en las formas de este ejercicio competencial.

Se deben trasladar a la Constitucion los principios de una actuacion
cooperativa y solidaria, facilitando los acuerdos tanto entre el Estado y las
Comunidades Autonomas como de las Comunidades Autonomas entre si,
arrumbando por desfasados los limites actuales del articulo 145 y permitiendo
acuerdos de colaboracién en los que unicamente tengan que intervenir los ejecutivos

autonémicos.

Igualmente debe reformarse en el mismo sentido, la articulacion de los entes
locales con las comunidades Auténomas, para que, sin detrimento de su autonomia,
que podria reforzarse mediante la inclusion de materias de competencia municipal en
el texto constitucional, puedan complementarse mejor los niveles competenciales de

gestion que de forma comun tienen atribuidos.

Pero ademas esta articulacién interna de funcionamiento eficaz es cada vez
mas necesaria para situarnos en la mejor posicién posible en el complejo entramado
de las relaciones supranacionales, en el seno de la Unién Europea, e internacionales

en el seno de sus distintos organismos.

Desde el momento en que gran parte de las decisiones politicas que nos
afectan vienen ya adoptadas desde instancias que superan nuestro modelo estatal,
es imprescindible que se haga un dibujo claro y agil de participacion de todas los
niveles de poder publico que pueden aportar una mejor formulacién de propuestas o
una mejor consecucion de resultados.
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En definitiva, 25 afos después del modelo autondmico, debemos adoptar el
criterio de reformarlo para establecer, en primer lugar, las clarificaciones
constitucionales precisas derivadas del propio proceso de descentralizacion,
elevando como claves del sistema los principios de funcionamiento federal con los
que hemos actuado en este tiempo y por lo cual en ellos debe encontrarse la clave

del deseado equilibrio.

Pero, ademas, debemos incorporar elementos que mejoren nuestro sistema de
descentralizacion para hacerlo globalmente competitivo en un entorno en el que las
decisiones esenciales que afecten a los ciudadanos espafoles van a ser adoptadas
mas alla del marco democratico-representativo tipico de los Estados. El proceso de
integracion politica europea es un ejemplo de como en su seno se puede llegar a

tener un mayor o menor grado de influencia.

En muchos casos esta influencia se obtiene adelantandose a los procesos de
propuesta o utilizando de la forma mas eficaz las decisiones adoptadas a nivel
comunitario. Por ello debemos de huir de los modelos de funcionamiento que
retardan la adopcién de una posicion conjunta del Estado en el seno de los debates
supranacionales. La reciente experiencia alemana es un preciso indicador en este

sentido.

I.- LA REDEFINICION POR LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA DE LA
DISTRIBUCION TERRITORIAL DEL PODER CONTEMPLADO EN LA
CONSTITUCION

1. Planteamiento de la cuestion.

29
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



2
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

Siguiendo una tesis inicialmente elaborada en el Pais Vasco a partir de 1997 ",
en Cataluia también se va a abandonar la idea de que no es posible una relectura
interna de los Estatutos y de la Constitucién que amplien su marco competencial y de

gobierno™ y que es necesario una reforma estatutaria.

Asi, en el afno 2002 en el Parlamento de Cataluia se iniciaron los trabajos
preparatorios para promover una reforma estatutaria que dotase a dicha Comunidad
de un mayor nivel de poder politico mediante la creacion de una “Comisién de
Estudio para la profundizacion del autogobierno” entre cuyas conclusiones aparece

ya la propuesta de iniciar la reforma estatutaria’.

Posteriormente, en el “Informe sobre la reforma del Estatuto” realizado en el
seno del Instituto de Estudios Autonémicos de la Generalidad de Catalufia (publicado
en julio de 2003) se recoge un planteamiento segun el cual en Cataluia existiria un
descontento generalizado entre las fuerzas politicas y la sociedad catalana, respecto
del nivel de autonomia realmente alcanzado tras veinticinco afos de puesta en
funcionamiento del Estado de las Autonomias del que serian causante, entre otros
motivos, la extension que habria adquirido la legislacién basica estatal y la utilizacion
de los titulos horizontales como la ordenacion de la economia y la igualdad en el
ejercicio de los derechos fundamentales. Por ello se considera la posibilidad tedrica
que desde los Estatutos de Autonomia se pueda limitar o acotar el ambito de dichas

competencias estatales’®.

En consecuencia, se realizan una serie de propuestas que, en lo que afecta a
este trabajo, implican el abandono de la tesis doctrinal hasta entonces vigente segun

la cual, los Estatutos de Autonomia del maximo nivel, entre los que se incluye el de

15 Ver en este sentido, IMENEZ ASENSIO, Reforma del Estatuto de Catalufiay ampliacién de competencias, RVAP, n° 70, 2004,
p.105.

16 Sobre esta relectura ver, ARGULLOL, Criteris per a un_desenvolupament institucional, Institut d’'Estudis Autonémics.
Barcelona.1999.

17 Bulleti Oficial del Parlament de Catal unya, VI Legidatura, n° 366,5 de diciembre de 2002.

18 planteamiento que motiva el trabajo de DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, ¢Es el Estatuto de Autonomia una norma capaz
de modular el alcance de lalegislacién bésicadel Estado?
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Cataluia, habrian agotado ya la definicién y descripcion de su marco competencial,
dentro del marco de respeto a las competencias reservadas al Estado en el articulo
149,1 y en aplicacion del proceso atributivo competencial contenido en el articulo
149,3. Prueba de ello es que en estos veinticinco afios de jurisprudencia
constitucional y sobre un ambito muy extenso de casuismo de conflictividad
competencial entre el Estado y las CCAA, no se ha hecho aplicacion de la clausula
residual del inciso final del articulo 149,3 que atribuiria al Estado las competencias no

recogidas en los Estatutos de Autonomia’®.

En palabras del Carles Viver, y pese a ser larga la cita, este descontento se
manifiesta en el terreno del desarrollo competencial en los siguientes términos que

son sumamente clarificadores de este nuevo punto de partida:

“alo largo de estos 25 afios de Estado de las autonomias se ha hecho
una “lectura reduccionista” de las competencias reconocidas en los Estatutos,
de modo que finalmente los ambitos materiales sobre los que las CCAA tienen
competencias por regla general resultan fragmentados y de poco relieve
politico o practico en términos de capacidad efectiva de transformacién de la
realidad social, econdmica y politica; en la mayoria de los casos en esos
ambitos materiales puede intervenir el Estado estableciendo politicas,
principios y reglas que las CCAA deben simplemente ejecutar o a lo sumo
concretar. La exclusividad competencial se ha volatilizado y con ella la
capacidad para fijar politicas propias o para pactar libremente politicas
comunes. Ciertamente este modelo esta in nuce en la Constitucion y era una
de sus posibles concreciones, pero quienes promueven la reforma consideran
que en la practica el modelo constitucional ha exacerbado sus rasgos menos
favorables a la autonomia politica, produciéndose un claro proceso de
administrativizacion. Este fendmeno se ha producido, sobre todo, a base de
dar un gran alcance material y funcional a las competencias basicas y

horizontales del Estado y de ampliar también el ambito material de las

19 JIMENEZ ASENSIO, op.cit., p.104.
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competencias exclusivas del Estado. Es mas, se afirma que el contenido de las
competencias autondmicas queda con frecuencia a la libre disposicion del
legislador estatal, que puede fijar el alcance de las materias estatales - sobre
todo las basicas y las llamadas horizontales - sin que existan pautas
constitucionales objetivas y seguras que permitan un control jurisdiccional
eficaz de esa labor concretizadora. El sistema estaria, por ello mismo, en gran

medida desconstitucionalizado.”®

Como reaccion a este diagnéstico, en el Proyecto de Reforma del Estatuto de
Cataluia, en la version de la primera lectura de la Ponencia, en el capitulo | del Titulo
V, se aborda una redaccién de la tipologia de las competencias autonémicas en las
cuales se hace una definicion de los conceptos de competencias exclusivas,

compartidas y ejecutivas.

Asi, en relacién a las primeras de manifiesta que “en el ambito de sus
competencias exclusivas corresponde a la Generalidad de forma integra y excluyente
la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva”. En este
sentido se entiende que estos ambitos materiales declarados como exclusivos no
podrian verse afectados por las competencias transversales del Estado, ni por la

legislaciéon basica.

Respecto de las competencias compartidas, “corresponden a la Generalidad la
potestad legislativa, la integridad de la potestad reglamentaria y de la funcién
ejecutiva en los casos expresamente previstos en este Estatuto. En ejercicio de estas
competencias la Generalidad podra establecer politicas propias o, cuando asi lo
decida libremente, la adopcion de politicas comunes de acuerdo con lo establecido
en el Titulo VI del Estatuto, en el marco de los principios, objetivos, estandares
minimos 0 normas que en cada caso determine el Estado. La Generalidad participara

en el establecimiento de estos principios, objetivos, estandares minimos o normas de

20 VIVER, La Reforma de los Estatutos de Autonomia, en €l libro “La reforma de los Estatutos de Autonomia’ de la serie FORO
Laestructura Territorial del Estado. CEPC. Madrid.2005.
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acuerdo con lo previsto en el Capitulo Il del Titulo VI del Estatuto”. A este respecto,
desde el Estatuto se delimita la funcidn de legislacion basica del Estado al
establecimiento de principios, objetivos, estdndares minimos o normas y, ademas,
dicha legislacion basica debera realizarse con la colaboracién de la Generalidad en el
marco de la Comision Bilateral contemplada en el articulo 4 del Titulo VI del Proyecto

de Estatuto.

En lo que se refiere a las competencias ejecutivas se declara que corresponde
a la Generalidad “la potestad reglamentaria, que comprende la aprobacién de
reglamentos de desarrollo y ejecucién de la legislacion del Estado dictada para
establecer la ordenacion general de la materia, asi como la integridad de la funcion
ejecutiva que en todo caso incluye la potestad de organizacion de su propia
administracion, las actividades de planificacién y programacion, las facultades de
intervencion administrativa, la actividad registral, las potestades inspectora vy
sancionadora, la ejecucion de las subvenciones y todas las otras funciones y
actividades que el ordenamiento atribuye a la Administracion Publica”. Ademas se
establece que “corresponde a la Generalidad la competencia para ejecutar la
legislaciéon del Estado, excepto en los supuestos en que le esté expresamente
reservada por la Constitucién”. En este caso, se amplia el ambito competencial
declarado por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, que excluye de la
competencia ejecutiva autondmica la aprobacion de los reglamentos ejecutivos de las
leyes estatales, y se altera el funcionamiento de la clausula residual del articulo 149,3
de la Constitucién, atribuyendo al ente autondmico, de manera residual, todas las

competencias ejecutivas no expresamente reservadas al Estado.

2. La inconstitucionalidad de las revisiones del modelo de reparto competencial

operadas desde los estatutos de autonomia.

Como puede observarse, a través de estas definiciones contenidas en esta

tipologia competencial, se rescribe, desde los Estatutos, lo que aparece dispuesto en
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al Constitucién o bien se limitan las posibilidades de su interpretacion, incluso en

contra de la propia jurisprudencia del Tribunal Constitucional®'.

Veremos, sin embargo, cdmo esta operacion no es posible realizarla desde un

instrumento normativo tan especifico como son los Estatutos de Autonomia.

A) El expansionismo del concepto del Estatuto como “bloque de Ila

constitucionalidad”.

La tesis de la posibilidad de reordenar el reparto territorial de poder a través de
los Estatutos de Autonomia se basa en la interpretacion extensiva del concepto de
bloque de la constitucionalidad, de suerte que si el Estatuto es Bloque de la
Constitucionalidad, a través de su reforma se puede manipular el contenido del
mismo bloque de la constitucionalidad, en su version concreta del sistema

constitucional de distribucion de competencias entre el Estado y las CCAA .

Esta construccion es tributaria del concepto de “Constitucion territorial” del
Estado que integraria a los Estatutos en el “bloque Constitucional” desarrollado por
ARAGON?. Asi se pone de manifiesto en el trabajo de BARCELO que considera que
los Estatutos “actuan como una norma de integracién y coextension directas de la
propia normatividad constitucional” y que constituyen por ello una categoria

intermedia entre la Constitucion y el resto de las leyes, incluidas las leyes organicas?®.

21 Asi 1o destacatambién JIMENEZ ASENSIO, op.cit. p.111.
2 ARAGON, Lareforma delos Estatutos de Autonomia, Documentacion Administrativa, n® 232-233, 1992-1993. p. 219.

23 En efecto varios parrafos del trabajo de esta autora nos ponen tras esta pista

“Los estatutos de autonomia son la norma institucional bésica de la Comunidad Auténomay, como tales establecen la
titularidad de los poderes de naturaleza estatal (estatal-general, en los términos acufiados por €l propio Tribuna Constitucional) que
éstas habran de gjercer, con lo cual, a su vez, determinan negativamente |la parcela de poder de la que no estitular el llamado Estado
central. De este modo, componen, conjuntamente con € texto congtitucional lo que M.ARAGON denomina la “constitucion
territoria” del Estado (en la que no se integran normas distintas, ni siquieralas leyes del art.150 CE, que no establecen latitularidad
del poder sino que solo pueden condicionar su gercicio). Es més, la Constitucion no sdlo difiere a los estatutos la organizacion
territorial del poder del Estado, también difiere en parte la ordenacion de las fuentes del derecho: los estatutos establecen su propia
reformay establecen, ademés, € sistema de fuentes de cada Comunidad Auténoma.

En consecuencia, si lafuncion de los estatutos es |ade distribuir territorialmente el poder estatal y ordenan las fuentes del
derecho, es claro que no sdlo desarrollan la Constitucion, sino que, en gjercicio de esta funcién, la integran y la extienden. Es
también claro, pues, y siguiendo la terminologia de M:ARAGON, gue los estatutos no son “bloque de constitucionalidad”, sino que
pertenecen a &mbito del “bloque constitucional”.

De este modo, |os estatutos de autonomia, aunque no sean en nuestro ordenamiento leyes constitucionales, pues no existe
entre nosotros este tipo normativo explicito y sea evidente su subordinacion a la Constitucion, constituyen una categoria normativa
intermedia entre ésta y las demas leyes, incluidas las otras leyes orgénicas (excepto las del art.93.1): a ejercer la funcién de
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Por el contrario, entiendo, junto a otro importante sector doctrinal que no es
posible construir una categoria segun la cual, la colaboracion normativa que realizan
los Estatutos para determinar el ambito competencial de las CCAA, implica el
ejercicio de una potestad normativa jerarquizada al resto de las leyes, sino que, sélo
es posible distinguir dos planos basicos, el de legislador constituyente y el de
legislador constituido, distinguiéndose la labor de este ultimo en funcidén del principio
de competencia, sin que exista en su ambito una jerarquizacion de sus productos

normativos 2.

B) La delimitaciéon de las competencias estatales realizada directamente por la

Constitucion.

Esta funcién extensiva del ambito normativo de los Estatutos en realidad lo que
plantea es la ocupacién del papel que juega la propia Constitucion, al confundir su
funcion de atribucién competencial a las CCAA con la del reparto competencial del

Titulo VIII de la Constitucion.

A mi juicio hay que dejar claro desde un principio que la funcién de reparto
competencial ya esta realizada en la Constituciéon, en la forma contenida en el Titulo
VIIl, terminandose en este punto el ejercicio de la funciéon constituyente, que no

puede ser alterada por ningun legislador constituido.

incorporar a sus mandatos las remisiones constitucionales y, a especificarlas, actian como norma de integracion y coextension
directas de la propia normatividad constitucional. Su posicién en e ordenamiento es, pues, de clara superioridad respecto de las
demas normas y ello debe tener forzosamente consecuencias en caso de colision”, La posicion de la Ley organicaen el sistema de
fuentes, version mecanografiada, pags. 132y 133.

24 Esta es también la posicion, entre otros de MUNOZ MACHADO, quien recientemente se ha manifestado en contra de la
concepcion del Estatuto como norma que contintia € proceso constituyente: “Desde luego, |os Estatutos de autonomia, tal y como
estan regulados en la Constitucion de 1978 no tienen naturaleza de normas constitucionales: no son, formalmente, una Constitucion.
Sobre cualquier argumentacion para demostrarlo porgque ya hemos dejado su naturaleza de leyes organicas aprobadas de acuerdo
con procedimientos especiales. Tampoco se reconoce en ninguna parte de la Constitucion a dichas leyes e carécter de leyes
constitucionales en sentido de que tengan un valor normativo equiparable. Se integran los Estatutos en el blogue de la
constitucionaidad y sirven de parametro para vaorar la constitucionalidad de otras leyes (articulo 28 LOTC). Pero son normas
inferiores de rango ala Constitucion, pueden ser anuladas por el Tribunal Constitucional, y, como ya hemos indicado, se relacionan
con las demés leyes del Estado preferentemente dentro del marco del principio de competencia, 1o que implica equiparacion en este
punto a rango y fuerza normativa’, El _mito del Estatuto-Constitucién y las reformas estatutarias, Informe Comunidades
Auténomas.2004 Instituto de Derecho puUblico.2005.p.733.
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Esta forma de reparto competencial, al margen a las criticas del modelo y a su
necesidad de modificacion®, esta claramente determinada: las competencias del
Estado son aquellas definidas en el articulo 149, 1 y 2; el resto de las materias son
competencias autondmicas en la medida en que aparezcan recogidas en sus
Estatutos (149,3); finalmente la clausula residual para las materias fuera del 149,1 y
2, y tampoco incluidas en los Estatutos, juega a favor del Estado, si bien ya hemos
precisado que, hasta el momento, el Tribunal Constitucional, en los numerosos
conflictos competenciales que se han producido a lo largo de estos veinticinco afios,
ha encajado todas las materias y submaterias, bien el los titulos competenciales

estatales, bien en los estatutarios.

Quiero destacar con este hecho tan conocido que es la Constitucion y, por
tanto, la obra directa del poder constituyente, el que actua como instrumento directo
de atribucién de las competencias estatales, que nunca han necesitado de la
existencia de Estatutos de Autonomia para poder ser ejercitadas. Es decir, que si
existe, desde este punto de vista, una reserva de Constitucion en relacion a la
atribucion de competencias al Estado, por lo que su nivel competencial no puede ser
limitado desde ninguna otra norma interna debido al rango de indudable superioridad
jerarquica de que goza la Constitucion. Cuando el T.C. determina la extralimitacion
competencial del Estado, lo hace considerando que la actuacion estatal ha
desbordado los limites contenidos en la Constitucion, sin que se interprete que desde
los Estatutos se ha podido limitar el titulo competencial en si contenido en los

distintos apartados del art.149.

En cambio, en relacion a las Comunidades Auténomas, su sistema
competencial, en base al articulo 147, aparece atribuido, en primer lugar a una
reserva de Estatuto, el cual, a su vez, debe actuar dentro del marco establecido en la

Constitucion.

2 ver recientemente, BALAGUER, Comentario a “La reforma de los Estatutos de Autonomia” y TAJADURA, La reforma del
Estatuto de Catalufia propuestas y limites, ambos en “La reforma de los Estatutos de autonomid’op.cit., pags. 41 y 74
respectivamente.
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En consecuencia, las competencias estatales y autondmicas aparecen, en
nuestro actual sistema constitucional en un plano ordinamental diferente, sin que las
primeras puedan ser contenido de los Estatutos, y sin que el marco competencial asi
establecido desde la Constitucion, pueda ser objeto de remodelacién por dichos
Estatutos. De aqui que los listados competenciales estatutarios en ningun modo

pueden alterar los previstos en la Constitucion respecto del Estado.

Por ello, los intentos que, desde el proyecto de reforma del Estatuto de
Cataluia, se hacen para interpretar la forma que los titulos competenciales estatales
operan en el ambito de dicha Comunidad, rebasan a mi juicio el marco de la

Constitucion.

En otros modelos de de descentralizacion politica, la propia Constitucion hace
una triple lista de materias, calificando una de ellas como competencia exclusiva del
Estado, otra como competencias compartidas o concurrentes y otra como

competencias exclusivas del ente territorial politicamente descentralizado.

Sin embargo el modelo espafiol ha concluido girando en torno a una unica
lista, la del articulo 149, en la cual, por la propia interpretacion del Tribunal
Constitucional, desaparece el concepto de competencia exclusiva® y se declara que

todas las materias:
a) tienen algun aspecto en el que se produce una comparticion competencial;

b) este grado de comparticion es mayor o menor segun aparezca descrita la

competencia estatal en el listado del articulo 149.

2 Como sefida BALAGUER, op.cit. p.48 “nuestro sistema, basado en la titularidad de competencias garantizada

congtitucionalmente por el Tribunal Constitucional, no permite la aplicacion preferente sobre la base de la exclusividad sino de la
titularidad de la competencia. Por ese motivo, €l Unico ambito en € que la prevalencia puede resultar operativa es e de las
competencias concurrentes’.
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El sistema, en definitiva, se hace descansar sobre la interpretacion ultima de la
extension de los titulos competenciales del Estado, ya que sdélo su inexistencia

permite la actuacion del titulo competencial autonémico.

C) La funciéon de LOAPA invertida del Proyecto de Reforma del Estatuto de

Cataluia en cuanto al sistema competencial.

La reforma estatutaria liderada por Cataluia pretende reformar la correlacion
de titulos competenciales, desplazando desde el Estatuto el ambito de extension de
los titulos competenciales del Estados atribuido a éste desde la Constitucion. Ello
implica, a mi juicio, una reforma encubierta del Titulo VIII que sdlo corresponde

realizar al constituyente y a través del procedimiento de reforma constitucional.

El procedimiento utilizado, que se base en dar una propia interpretacién de los
conceptos constitucionales relativos a las competencias exclusivas, compartidas y
ejecutivas, ha sido expresamente rechazado por el Tribunal constitucional en su
conocida Sentencia n° 76/1983, de 5 de agosto sobre la LOAPA.

Recordemos que esta Ley pretendia distar normas relativas al ambito
competencial de las Comunidades Autdonomas para precisar el alcance de los
conceptos juridicos utilizados en el texto constitucional o para integrar las

determinaciones constitucionales sobre el sistema de distribucion de competencias.

De esta sentencia es clave al Fundamento Juridico 4° en la cual podemos
extraer la siguiente doctrina. En primer lugar, se produce una reflexién general del

siguiente tenor:

“...Lo que las Cortes no pueden hacer es colocarse en el mismo plano
que el poder constituyente realizando actos propios de éste, salvo en el caso
en que la propia Constitucion les atribuya alguna funcion constituyente. La
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distincion entre poder constituyente y poderes constituidos no opera tan solo
en el momento de establecerse la Constitucion; la voluntad y racionalidad del
poder constituyente objetivadas en la Constitucion no sélo se fundan en su
origen, sino que fundamentan permanentemente el orden juridico estatal y

suponen un limite a la potestad del legislador”.

A partir de aqui, en tres sucesivos apartados a), b) y c) va a sentar tres

conclusiones esenciales:

Primera: Fuera de los Estatutos de Autonomia el legislador estatal no cuenta
con una atribucion general para incidir en el ambito competencial autonémico. Esta
nueva atribucion o incidencia en el ambito competencial autondmico sélo la puede

hacer el Estado cuando cuente con atribuciones concretas y especificas.

Segunda: El legislador tampoco puede dictar normas que incidan en el
sistema constitucional de distribucion de competencias para integrar hipotéticas

lagunas existentes en la Constitucion.

Tercera: El legislador tampoco puede incidir indirectamente en la delimitacion
de competencias mediante la interpretacidon de los criterios que sirven de base a la

misma.

Extendiéndose en esta ultima conclusion, el T.C. introduce una doctrina muy
clarificadora:
“...el legislador ordinario no puede dictar normas meramente
interpretativas cuyo exclusivo objeto sea precisar el unico sentido, entre los
varios posibles, que debe atribuirse a un determinado concepto o precepto de
la Constitucion, pues, al reducir las distintas posibilidades o alternativas del
texto constitucional a una sola, completa de hecho la obra del poder
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constituyente y se situa funcionalmente en su mismo plano, cruzando al
hacerlo la linea divisoria entre el poder constituyente y los poderes
constituidos. No puede olvidarse, por otra parte, que, en la medida en que los
términos objeto de interpretacion son utilizados como criterios constitucionales
de atribucion de competencias, la fijaciéon de su contenido por el legislador
estatal supone, a su vez, una delimitacion del contenido y alcance de aquellas

competencias que se definen por referencia a ellos”.

En base a estas argumentaciones el T.C. va a declarar inconstitucionales los

articulos de la LOAPA que hacian relacion a las competencias exclusivas,

compartidas y ejecutivas de las CC.AA.

Esta doctrina es perfectamente aplicable, como veremos, a los preceptos del

Proyecto de Reforma del Estatuto de Cataluiia antes comentados.

Asi, dice el T.C. con relacién a las competencias exclusivas autondmicas:

“El articulo 1°% delimita en su primer apartado, el contenido de las
competencias exclusivas, explicitando, por remision a los articulos siguientes,
cuales son los supuestos constitucionales en los que el Gobierno y las Cortes
Generales pueden interferir en el libre ejercicio de las potestades legislativas y
ejecutivas de las Comunidades Autdnomas; como limites a dicho ejercicio
establece, en el apartado segundo, la actuacion por el Estado de sus propias
competencias, asi como el cumplimiento de los deberes que a las
Comunidades Autéonomas impone la Constitucidon, especialmente en los
articulos 138 y 139.

27 Articulo 1°- 1. En las competencias que sean exclusivas de las Comunidades Auténomas de acuerdo con la Constitucion, sus
Estatutos de Autonomia y la legislacion del Estado, a la que aquella o éstos se remitan, € Gobierno y las Cortes Generaes no
podran interferir €l libre gjercicio por las Comunidades Auténomas de sus potestades legislativas o gjecutivas, fuera de los casos
previstos en la propia Constitucion y que, en estricta aplicacion de la misma se regulen en los articulos siguientes. 2. El gjercicio de
dichas competencias no sera obstéculo para la actuacion por € Estado de las que a éste se reservan por la Constitucion, ni podran
excusar e exacto cumplimiento por las Comunidades Auténomas de los deberes que ante el propio Estado les imponen la
Constitucion y, en especid, los articulos 138 y 139 de aquella.
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Este precepto incide, con caracter general, en el alcance y contenido
funcional de las competencias exclusivas de las Comunidades Auténomas, lo
que determina su inconstitucionalidad de acuerdo con las razones expuestas

en el fundamento juridico cuarto”.

En la reforma estatutaria catalana, se establece precisamente, una norma
interpretativa, cierto que de signo contrario, pero igualmente interpretativa al
determinar que, cuando el Estatuto contemple competencias exclusivas,
“‘correspondera a la Generalidad de manera integra y excluyente la potestad
legislativa, la potestad reglamentaria y la funcion ejecutiva” ya que incide con caracter
general en las competencias estatales imponiéndoles, genéricamente, un limite
establecido en el Estatuto que se pretende anteponer a la propia interpretacion del
resto del marco competencial estatal que se pueda derivar de la interpretacion del
articulo 149. CE.

Con relacion al concepto de competencias compartidas, el TS declarara:

“El articulo 2?® es una norma meramente interpretativa que establece
una sinonimia entre los términos “bases”, “normas basicas” y “legislacion
basica” y otras que no se concretan; fija el alcance de las competencias
normativas del Estado al definir y delimitar el contenido juridico de dichas
expresiones y determina el 6rgano competente para regular el contenido

idéntico que, segun su interpretacion, tienen todas ellas.

28 Articulo 2.- 1. Si empre que la Constitucion o los Estatutos de Autonomia de | as diferentes Comuni dades Auténomas empleen las
expresiones “bases’, “normas bésicas’, “legislacion béasica’ u otras de idéntico significado parareferirse ala competencia normativa
del Estado, se entendera que corresponde a las Cortes generales o, en su caso, d Gobierno la determinacion de los principios y
reglas esenciales de la regulacion de la materia de que se trate y, en todo caso, los criterios generales y comunes a que habran de
acomodarse necesariamente las normas autonémicas de desarrollo para garantizar la igualdad basica de todos los espafioles, la
libertad de circulacién y establecimiento de personas y bienes en todo €l territorio espafiol y laimprescindible solidaridad individual
y colectiva. 2. Las bases que, en cada caso, establezca la legislacion estatal, respetaran siempre las potestades de desarrollo
legislativo que puedan corresponder a las Comunidades Auténomas y no podrén reservar al Gobierno poderes reglamentarios y de
gjecucion, salvo en los supuestos que, de conformidad con la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, deban considerarse
contenido bésico de la regulacion legal, por afectar a intereses generales de la Nacidén o exigir su tratamiento prescripciones
uniformes.
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Es evidente que cuando el legislador estatal dicta una norma basica,
dentro del ambito de sus competencias, esta interpretando lo que debe
entenderse por basico en el correspondiente caso concreto, pero como hemos
sefalado anteriormente no cabe confundir esta labor interpretativa del
legislador con la produccién de normas meramente interpretativas, que fijen el
contenido de los términos de la Constitucién con caracter general, cerrando el

paso a cualquier otra interpretacion”.

En lo que nos afecta, el mencionado articulo 2 LOAPA, imponia la
interpretacion del concepto de competencia basica estatal y sus efectos con relacion
a la legislacion autonomica de desarrollo. Esta es, igualmente, la tarea que se realiza
en la reforma estatutaria catalana, cuando, en una primera parte, se dice que “en las
materias que el Estatuto atribuye a la Generalidad de forma compartida con el
Estado, corresponde a la Generalidad la potestad legislativa, la integridad de la
potestad reglamentaria y de la funcidn ejecutiva en los casos expresamente previstos
en este estatuto”. Es decir, que se excluye de la interpretacién de la competencia
basica estatal que esta pueda extenderse al ejercicio de la potestad reglamentaria y

de la funcién ejecutiva en favor del Estado.

Ademas, la nueva norma estatutaria determina, entre otros extremos, que “en
el ejercicio de estas competencias, la Generalidad podra establecer politicas propias
en el marco de los principios, objetivos, estandares minimos o normas que en cada
caso establezca el Estado”. Pues bien, también aqui se produce una interpretacion
del sentido que debe de tener la normativa basica estatal, impidiendo otras

interpretaciones del este titulo competencial establecido en la Constitucion.

En este sentido, es significativo que el Parlamento de Catalufa, entre los
argumentos que opuso en su momento a constitucionalidad del articulo 2 de la
LOAPA se encontraba el de destacar como la doctrina espafola habia constatado la
imposibilidad de delimitar a priori el contenido de las normas basicas, limitandose a
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enunciar, como regla fundamental el que dichas normas debian dejar un espacio

suficiente a la legislacion de desarrollo.

Finalmente, la LOAPA también se referia en su articulo 7% a la interpretacion
que debia darse al concepto de competencias ejecutivas de las Comunidades
Auténoma. EI T.C. recoge una impugnacion del la Generalidad de Catalufia por la
que se entendia que dicho articulo realizaba “una funcion interpretativa al dar a
entender que en el Estado de las Autonomias la potestad reglamentaria viene a ser

un complemento normal de la potestad legislativa”. Ante lo cual el T.C. entendié que:

“...cabe hacer al apartado en cuestidén la misma objecion que venimos
haciendo a los articulos anteriores, pues, en la medida en que en él se
determina con caracter general el alcance de la potestad de ejecuciéon de las

Comunidades Auténomas”, incide en el sistema de distribucion competencial”.

En el supuesto de la actual reforma estatutaria, se determina, en una
interpretacion opuesta a la de la LOAPA, que “en las materias en las que el Estatuto
atribuye a la Generalidad la funcidn ejecutiva, le corresponde la potestad
reglamentaria, que comprende la aprobacion de reglamentos de desarrollo vy
ejecucion de la legislacion del Estado dictada por establecer la ordenacion general de
la materia, asi como la integridad de la funcién ejecutiva que en todo caso incluira la
potestad de organizacion de su propia administracion, las actividades de planificacién
y programacion, las facultades de intervencidn administrativa, la actividad registral,
las potestades inspectoras y sancionadoras, la ejecucion de las subvenciones y todas
las otras funciones y actividades que el ordenamiento atribuye a la Administracion

Publica”. En esta redaccion, de una parte, se realiza una interpretacion, opuesta a la

2 Articulo 7°- 1. En los supuestos en que las Comunidades Auténomas sdlo les corresponda la ejecucion de la legislacion del
Estado, éstas deberan sujetarse a las normas reglamentarias que las autoridades estatal es dicten, en su caso, en desarrollo de aquella,
sin perjuicio de lafacultad de organizar libremente sus propios servicios.

2. El gobierno velara por la observancia por las Comunidades Auténomas de la normativa estatal aplicable y podra
formular los requerimientos procedentes, a fin de subsanar las deficiencias en su caso advertidas.

Cuando tales requerimientos sean desatendidos o loas Autoridades de las Comunidades Auténomas nieguen
reiteradamente las informaciones requeridas, el Gobierno procederd, en su caso, en los términos previstos en el articulo 155 de la
Constitucion”.
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de la LOAPA, pero del mismo tenor, al decirse ahora que no corresponderia al
Estado ejercer la potestad reglamentaria en las materias en las que tuviese atribuida
la potestad legislativa y, de otra, se determina cual es el contenido que debe darse al

concepto de funcién ejecutiva.

A mi juicio, en estas regulaciones estatutarias, estamos claramente ante una
reproduccién, si bien que en el sentido justamente inverso, de la filosofia que
acompanaba la LOAPA de reinterpretar lo dispuesto en la Constitucién, estableciendo
una limitacion, una fijacion, de las posibles interpretaciones de los conceptos
constitucionales y reconduciéndolas a una sola de ellas. La consecuencia de ello es
que estarian rebasando el marco constitucional dentro del cual deben redactarse los
Estatutos al redimensionar dicho marco constitucional, limitando de forma
interpretativa el contenido que debe otorgarse a los conceptos de competencia

exclusiva, compartida y ejecutiva.

En el informe del Instituto de Estudios Autondémicos de la Generalidad de
Cataluia, realizado tras el texto resultante de la primera lectura de la Ponencia y que
es el que hemos utilizado en este trabajo, se hace eco de esta critica, segun la cual
el proyecto de reforma “estaria haciendo una funcién de LOAPA invertida al
interpretar el alcance y el contenido de las competencias autondémicas e,

indirectamente, de las estatales”.

Frente a ello, el Instituto entiende que, en base a la propia STC 76/1983 sobre
la LOAPA, lo que se habria negado al legislador ordinario estatal se habria admitido

en favor del legislador estatutario. El argumento central es el siguiente:

“‘Esta sentencia, en su fundamento juridico 5 &, deja muy clara la
distincién entre las funciones de atribuir competencias, delimitar su ambito y
ejercitarlas concretando su contenido: las dos primeras funciones, desde el
punto de vista de los limites constitucionales, pueden ser llevadas a cabo por
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los Estatutos, correspondiendo la tercera en exclusiva al titular de la
competencia respectiva. A diferencia de lo que sucede con las leyes ordinarias
del Estado, los Estatutos pueden interpretar de forma vinculante la
Constitucion. Si se quiere decir asi, pueden hacer efectivamente de LOAPAS

invertidas.”

Esta lectura, no se corresponde con lo que es la doctrina del Tribunal

Constitucional, ni con lo manifestado mas recientemente por la doctrina.

En efecto, en la sentencia de la LOAPA se trataba de abordar el problema de
si el Estado podia limitar el contenido competencial establecido en los Estatutos de
autonomia mediante un reinterpretacion del alcance de los conceptos juridicos
utilizados en la Constitucion con relacion al sistema de distribucion de competencias.
Por ello, no es una sentencia donde se aborde directamente el tema de si los
Estatutos pueden realizar esta tarea de reinterpretacion constitucional con motivo de
realizar su funcion de atribucion general de competencias a las Comunidades

Autébnomas.

El Tribunal parte que de una distincion entre poder constituyente y poder
constituido, que el modo alguno puede superar el legislador estatutario, ya que como
sefala el Tribunal, la funcion constituyente esta vedada al legislador estatal “salvo
cuando la propia Constitucion le atribuya una funcion constituyente”, funcion que en

modo alguno realiza cuando actua como legislador estatutario.

Con relacion a los Estatutos, el Tribunal en esencia se limita a decir, en al FJ 4
a) —la cita del 5 € que hace el Instituto no se corresponde con la realidad - que son
instrumentos para realizar una atribucion general de competencias a las
Comunidades Autonomas: “Son los Estatutos de Autonomia las normas llamadas a

fijar “las competencias asumidas dentro del marco establecido en la Constitucion”,

45
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



2
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

articulandose asi el sistema competencial mediante la Constituciéon y los Estatutos,

en los que éstos ocupan una posicion subordinada a ella”.

De esta primera declaracion del Tribunal, se desprenderia, en todo caso, una
interpretacion contraria a la que hace el Instituto de Estudios Autondmicos. En efecto,
el TC , de una parte, recuerda que la funcion de los Estatutos es fijar las
competencias autonomicas, de otra, que esta funcion se realiza dentro del marco de
la Constitucion y, por ultimo, que el Estatuto esta jerarquicamente sometido a la
Constitucion. Tres afirmaciones que nos alejan de la interpretacion de que el Estatuto
es un norma apta para reinterpretar los conceptos constitucionales utilizados en el

sistema de reparto competencial, que es el objeto esencial de la cuestién a debatir.

A continuacién el FJ 4 a) se dice que, siendo asi lo anterior, el Estado puede
intervenir en el reparto competencial también con otro tipo de leyes, pero en este
caso, siempre que exista una atribucion concreta y especifica. Es decir que, es por
oposicion a estas leyes de atribucion concreta, cuando el TC se refiere a la atribucién
general de deslinde de competencias que poseen los Estatutos. Pero este término de
“deslinde de competencias” en modo alguno esta incluyendo una reformulacion de los

conceptos constitucionales contenidos en el Titulo VIII.

Por ello, a los Estatutos le son de aplicacion las afirmaciones contenidas en los
apartados b) y c) del FJ 4 que ya vimos anteriormente donde se proscriben las

normas integradoras de lagunas y las meramente interpretativas.

En primer lugar, porque, no se establece una diferencia, como en caso del
apartado a), entre legislador estatal ordinario y estatutario, sino que es una doctrina
predicable de todo legislador constituido, dentro de cuyo ambito quedan incluidos los
Estatutos de Autonomia. Pero, es mas, no tendria ningun sentido para el
establecimiento de cualquier sistema competencial, que si el TC. ha rechazado que el
legislador realizase una reacomodacion de los titulos competenciales, porque
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suponia alterar lo establecido por el constituyente, se pretendiese sostener que si
autorizaba a que, desde cada Estatuto, se pudiese realizar esta reacomodacién de
interpretaciones del texto constitucional, resultando que la Constitucion tendria un
distinto sentido con relacién a cada Comunidad Auténoma en virtud de lo establecido

en cada Estatuto.

En consecuencia, en modo alguno esta legitimado constitucionalmente que un
Estatuto realice una funcion de LOAPA invertida, como hemos visto que
efectivamente hace, en lo relacionado a la definicion de los conceptos de
competencia exclusiva, compartida y ejecutiva, la reforma estatutaria catalana, ya
que, al realizar interpretaciones que precisan el unico sentido que debe atribuirse a

un concepto constitucional, traspasa la linea que corresponde al constituyente.

BALAGUER?® comparte esta interpretacion de entender que en la reforma

estatutaria contiene disposiciones interpretativas cuando sefala que:

“..no creo que el Estatuto pueda legitimamente decir que en un ambito
en el que al Estado le corresponden las bases de acuerdo con la Constitucion,
el Estado no podra dictar esas bases porque el Estatuto haya calificado como
exclusivo ese perfil competencial (que, en sentido estricto no lo es). Esa
prevision (que podria considerarse inconstitucional por tratarse claramente de
una disposicion interpretativa), resultaria, ademas inoperante, porque al final,
el Tribunal Constitucional interpretara el concepto de exclusividad de los
Estatutos como lo ha hecho siempre, de acuerdo con las previsiones
constitucionales, legitimando cualquier intervencion estatal que se mueva

dentro del marco de estas previsiones”.

30 op.cit. p. 49.
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Igualmente TAJADURA?®! entiende que la operacion propuesta por el legislador
catalan de redefinicion del reparto del poder entre el Estado y las Comunidades

Auténomas, excede del marco constitucional:

“lo que se nos propone desde Catalufia es “constitucionalizar” el modelo
a través de la reforma de los Estatutos. En este sentido, el problema radica en
de esta forma se modifica la Constitucion sin acudir al procedimiento de
reforma. Y ello porque se redefine el reparto del poder en beneficio de las
instancias autondmicas y en detrimento de los poderes centrales, lo cual
implica una mutacién de la Constitucion a través de la reforma estatutaria.

Mutacion cuya legitimidad suscita numerosas dudas”.

También JIMENEZ ASENSIO, aun partiendo de la consideracién diferencial del
Estatuto como norma que “tiene como funcidn constitucional primigenia definir cuales
son las competencias de cada Comunidad Auténoma”, entiende que, en la medida en
que se realiza una concrecion de conceptos constitucionales, se arriesga de caer el

ambito de la inconstitucionalidad:

“Aun asi, que el estatuto de Autonomia a través de una reforma sea la
norma que concretice en cada caso y de forma minuciosa cual es el alcance
de los enunciados constitucionales (y sobre todo que ese alcance contradiga
hasta cierto punto la lectura que de esos enunciados constitucionales ha
venido haciendo el Tribunal Constitucional) resulta, en mi opinién, una opcién

que presenta un alto riesgo desde el plano de su constitucionalidad”.

3. La inconveniencia de la forma de revision del modelo de normativa basica

estatal.

Hemos visto que, de la combinacion de la definicion de los conceptos de

competencia exclusiva y compartida, se propone un sistema con arreglo al cual, en

31 op.it. p. 71.
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primer lugar, en el ambito las competencias que acoja como exclusivas cada
Comunidad Autébnoma no podra entrar a operar la competencia basica del Estado;
en segundo término, en el ambito de las competencias compartidas las bases no
pueden ser desarrolladas mediante normas reglamentarias; y, finalmente, en el
territorio de Catalufia las bases estatales sélo operan como principios o estandares

minimos a la hora de ejercer la Generalidad la legislacion de desarrollo.

Este modelo implica, desde la perspectiva de su generalizacion, que cada
Estatuto concrete el concepto de norma basica desde una perspectiva diferente, lo
cual situa la norma basica fuera de su contexto y nos enfrentaria con un sistema en
que las bases tendrian una distinta penetracién en la legislacién autonémica, no en
base a la interpretacion de la Constitucion, sino en cuanto a lo dispuesto en cada
Estatuto. Es decir, nos alejariamos de toda perspectiva federalizante de nuestro
sistema autondmico, retrocediendo de los pasos dados hacia la equiparacion de
todas las Comunidades Auténomas que, como ha sido destacado, es el espiritu que
contiene la Constitucion®?. Es mas, este planteamiento del Parlamento de Catalufa
aparece como una resistencia a que el proceso de evolucion del Estado de las

Autonomias se encamine hacia la plena federalizacion®.

Desde otro orden de cosas, el modelo limitaria gravemente la salvaguarda de
los intereses generales que estan detras de la atribucion al Estado por la Constitucion
de la legislacion basica. Como sefialaba JIMENEZ CAMPO, “definir lo que sea basico
es afirmar lo que los intereses generales (nacionales) demandan como regulacién
uniforme en ciertos ambitos y esta determinacion debe ser adoptada, en un principio,
por el organo de representacion nacional”. En esta misma linea el sistema

propuesto que elimina la posibilidad de que aparezcan normas basicas en

32 En este sentido son paradigméticas | as palabras de RUBIO LLORENTE, cuando sefida que “ €l espiritu de la Constitucion llevaa
la abolicién de toda diferencia, porque la equiparacion competencial de todas las Comunidades Auténomas es la solucién
congruente con €l principio de igualdad”, Sobre la conveniencia de terminar la Constitucion antes de acometer su reforma, en “La
formadel poder”.CEC.1993. p.172.

33 Asf lo ve también TAJUELA parael cua “laresistenciaaunatal operacion reformista, solo puede fundarse en el rechazo ala
homogeneizacion que la misma implica, esto es, en la oposicion a que mediante esta via quede constitucionalizado si ambages €
principio de igualdad federa” op. Cit. P.75

34 IMENEZ CAMPO, ¢Qué es o bésico? L egidacion Compartida en el Estado Autondmico, REDC,n° 27 1989, p. 61.
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reglamentos estatales, implica una desproteccion de intereses generales,
especialmente en los ambitos de la sanidad y el medio ambiente que no aparece

justificada.

Piénsese que fue la misma Sentencia de la LOAOPA la que, al analizar el
concepto de leyes de armonizacion, indico que éstas solo podrian dictarse
legitimamente cuando el Estado no poseyese otros instrumentos para garantizar la
armonia exigida por el interés general. Es decir, que, en la medida en que los
interese generales pudiesen ser protegidos desde los titulos competenciales que la
Constitucion atribuye al Estado, como los relativos a la legislacion basica, no era

procedente que acudiese a la legislacién armonizadora.

Otra consecuencia nociva para el sistema de funcionamiento del Estado de las
Autonomias, derivaria de la petrificacion de lo basico impidiendo una de sus
caracteristicas esenciales, el de la variabilidad de lo basico®. Precisamente el
Parlamento de Catalufia, cuando se opuso al articulo 2 de la LOAPA uno de los

argumentos esgrimidos iba en el mismo sentido al alegar que:

“el caracter de Ley organica de la norma objeto de impugnacién, por el
efecto de congelacion de rango, impide la valoracion en cada momento, por
cada ley de bases concreta, de lo que es fundamental en cada situacion,
siendo asi que una norma puede perder el caracter basico fundamental, tanto
por una mutacion en la realidad social como por un cambio en el sistema

normativo”.

Al argumento de la congelacion de rango, habria que anadir el derivado del
especial procedimiento de reforma que tiene un Estatuto de Autonomia como el de

Catalufa, que implica un acuerdo bilateral y un refrendo popular posterior.

35 Sefialaba, asi, GARCIA DE ENTERRIA, que “la cdlificacion de lo que en cada momento pueda entenderse de interés general, a
efectos de su inclusion en una regulacion basica, calificacion que puede ser perfectamente variable, e incluso opuesta, si atendemos
tanto a las distintas coyunturas, como, especialmente, a la diversidad de opciones politicas que garantiza €l “valor superior” del
pluralismo poalitico proclamado en el articulo 1.1 de la Constitucion”,_Estudios sobre autonomias territoriaes, Civitas. Madrid.1985,
p. 312.
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Finalmente, debe senalarse que el intento de eliminar el efecto de los titulos
horizontales estatales, hace olvidar que en aquellos sistemas constitucionales como
el norteamericano, en el cual no se contemplaban tales titulos, la doctrina del Tribunal
Supremo ha introducido clausulas como la de comercio, o principios como el de los
poderes implicitos o el de la preemtion para permitir que desde la Federacién se
atiendan debidamente la tutela de los intereses que el sistema constitucional deja en

SUS manos.
lil.- LA PARTICIPACION AUTONOMICA EN LA UNION EUROPEA
1.- Introduccion.

Como punto de partida de este estudio, me interesa subrayar el caracter
absolutamente peculiar que, tanto en el terreno de la tipologia de organizaciones
internacionales, como en el del reparto de poderes o en el de la integracién del

sistema de fuentes, tiene la Union Europea®.

Sus mecanismos de funcionamiento combinan reglas tipicas del Derecho
internacional y del Derecho constitucional en un ensayo histérico que todavia no ha
generado ningun ejemplo similar. Por ello, ha de tenerse una suma prudencia a la
hora de establecer desde la reflexidn tedrica, determinados componentes dogmaticos
que olviden que nos encontramos ante un proceso permanente de construccion
politica en el que su componente principal es el acuerdo entre los Estados miembros

del que forman parte®’.

Estas reflexiones me sirven para decir desde el principio que en la légica de

los procesos histéricos que han tenido lugar en la Unién Europea el problema de la

36 \er en este sentido, CHITI, Diritto Amministrativo Europeo, 2° Ed. Giuffré Milano. 2004. Traduccion espafiola de la 12 ed. Derecho administrativo

europeo, Madrid, Civitas. 2002.
37 CASSESE, Lo spazio giuridico globale, Laterza, Roma-Bari.2003. p.27 y ss.
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participacion de los entes subestatales en los procesos de toma de decision
comunitarios ha ocupado un lugar absolutamente marginal y en cualquier caso su
relevancia ha tenido siempre una perspectiva absolutamente funcional como
administracion periférica de la union, es decir como administracion ejecutiva de las

decisiones adoptadas en el seno de las Instituciones comunitarias.

En realidad el problema de esta participacion solo esta presente en muy pocos
Estados miembros®, por lo que hay que entender que, desde la perspectiva de los
demas Estados que carecen de una estructura interna de descentralizacion politica,

no se preste atencién a la esta dimensién de la politica europea.

Es mas si tenemos en cuenta el ingreso de los ultimos diez paises de la
Europa del Este, habremos de darnos cuenta que ninguno tiene estructura interna de
descentralizacion politica, que algunos de ellos provienen de una escisidn previa,
como Chequia y Eslovaquia y que muchos de ellos tienen una poblacién que puede
equipararse a la de la poblacion de entidades subestatales de los principales paises
descentralizados. Ello hace que desde el punto de vista de estos paises, la dimension
regional de Europa sea vista como una competidora politica, cuya relevancia no

forma parte del circulo de sus intereses nacionales.

Esto no significa que, precisamente para los paises internamente
descentralizados, la perspectiva comunitaria suponga un reto para su funcionamiento
interno, tanto por razones de respeto al equilibrio constitucional interno, como a la
mejor defensa de los intereses generales del Estado en si. Pero no se debe
confundir, la importancia que este asunto puede tener en un conjunto de Estados

miembros, con la que se contempla desde la 6ptica comunitaria.

Por tanto, en mi opinidn, el punto inicial del que debemos partir es, de una

parte, que el problema de la participacion autonémica en la Unién Europea tiene una

38 En redlidad Estados miembros con una plena descentralizacion en territorios que gozan de potestades legislativas solo son cinco:
Alemania, Austria, Bélgica, Espafiae Italia
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distinta perspectiva desde el Derecho comunitario y desde el Derecho constitucional
interno y, de otra, que, en todo caso, participar en la Unién Europea implica participar
en un sistema complejo y peculiar de toma de decisiones que no tiene parangén en

los modelos estatales e internacionales.

2.- Los efectos del ingreso de Espafa en la Unién Europea en el modelo de

Estado de las Autonomias como una dimensién del proceso de integracion.

Desde la anterior perspectiva, no puedo compartir la tesis del profesor Alberti*
de que el ingreso de Espafia en la unién Europea haya tenido unos efectos que se

califiquen de doble centralizacion.

A mi juicio el concepto de centralizacion es muy limitado y no refleja lo que es
un proceso politico de integracién que contiene, entre otros aspectos, la dimension de
la ciudadania europea y la ruptura de las fronteras politicas y comerciales y la
creacion de la moneda unica. Es mas ajustado contemplar el ingreso de Espafia en
Europa como un efecto de expansion y de coparticipacion en un ambito de

decisiones que no hubiesen sido posibles desde la dimensidon puramente estatal.

Por ejemplo, no se puede contemplar la politica agricola comun, unicamente
como un proceso de centralizacion de decisiones, sino también de consolidacion de
intereses locales o regionales que de otra forma hubiesen sido imposibles de

garantizar.

De este modo, no se tienen en cuenta tres perspectivas que convendria poner
sobre la mesa. El hecho de que se focalize, como un efecto centralizador en el seno
de las Instituciones Europeas, el que sea el Gobierno de Espafia quien participe en el

seno del Consejo Europeo y del Consejo, obedece a soslayar el dato de que estamos

39 ALBERTI, Las Comunidades Auténomas en la unién Europeslas nuevas perspectivas del Tratado Constituciona y la
participacion interna, en “Las Comunidades Auténomas en la Unién Europea” CESPCO. Madrid, 2005.
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contemplando la parte mas intergubernamental del sistema institucional europeo,

donde se actua de la forma mas préxima al Derecho internacional.

De esta forma, no es, a mi juicio, correcto plantear el ejercicio de estas
competencias estatales como un efecto de centralizacién, como no lo es el caso en
el que el Estado suscribe un Tratado Internacional o actua en el seno de una
Organizacion Internacional, como pueda ser la Organizacion Mundial de Comercio,
con relacion a competencias que internamente corresponden a las Comunidades
Autonomas. No hay tal centralizaciéon en este caso, sino la natural insercion del
ordenamiento estatal en su conjunto dentro de las reglas propias del Derecho

internacional, en el que solo son sujetos juridicos los Estados.

Igualmente, otro aspecto de las peculiaridades que lleva consigo la dimensién
de integracion politica que se produce en el seno de la Union Europea tiene como
resultado una ampliacién de las competencias que internamente corresponden a las
Comunidades Auténomas por la atenuacion del concepto de relaciones

internacionales que tienen lugar en su seno®.

El hecho de que el concepto comunitario de “mercado interior” haya eliminado
las fronteras comerciales y de control sanitario de mercancias, ha provocado, a su
vez, que el Tribunal Constitucional considere que son suficientes las competencias
autondmicas de comercio y de sanidad interior para que los productos espanoles
puedan circular por toda Europa, sin que el Estado pueda alegar sus competencias
de sanidad y comercio exterior para interponer su actuacion administrativa con

relacion a los productos que circulan mas alla del territorio espariol?’.

40 En la STC 165/1994, en el FJ 4 se declara: “ ...cabe estimar que cuando Espafia actla en el ambito de las Comunidades
Europess o estd haciendo en una estructura juridica que es muy distinta de la tradicional de las relaciones internacionales. Pues el
desarrollo de proceso de integracion Europea ha venido a crear un orden juridico, € comunitario, que para €l conjunto de los
Estados componentes de |as Comunidades europeas puede considerarse a ciertos efectos como “interno™.
1 En este sentido es significativa la STC 236/1991, en cuyo FJ 9 puede leerse: “La consolidada doctrina constitucional,
anteriormente referida, seglin la cua €l ingreso de Espafia en la CEE y la consiguiente transposicion de las normas de derecho
comunitario derivado no altera las reglas congtitucionales de distribucién de competencias quedaria sin contenido si se aceptase la
aplicacion extensiva del titulo de comercio exterior que propugna e Abogado del Estado, pues tal aplicacion acabaria por excluir
siempre a las CC.AA. en cualquier materia relacionada con el derecho comunitario, ya que seria muy dificil encontrar normas
comunitarias que no tuvieran incidencia en el comercio exterior, s ésta se identifica, Sn més matizacion, con comercio
intracomunitario”.
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Ademas, debe recordarse que, en lo que se refiere a la ejecucion del Derecho
comunitario, el Tribunal Constitucional dejé sentada con absoluta claridad, desde su
STC 252/1988, que deben aplicarse las reglas internas de delimitacion competencial
entre el-Estado y las CC.AA*.

Finalmente, cabe recordar que la anterior doctrina no ha sido alterada ni
siquiera desde el punto de contemplar la responsabilidad ante las Instituciones
comunitarias por vulneracion del Derecho comunitario, donde aparece proclamado el
principio de la imputacién de la responsabilidad al Estado*®. Es decir, pese a que
pudiesen ser las CC.AA, quienes incumplan el Derecho comunitario y este
ordenamiento recoja la regla derivada del Derecho internacional de la responsabilidad
del Estado y que el articulo 93 atribuya a las Cortes o al Gobierno la garantia del
cumplimiento de los Tratados, el Tribunal Constitucional ha entendido, que, incluso
cuando la Comision Europea denunciase un incumplimiento de una CC.AA., ello no

atribuye al Estado ningun titulo de intervencion.

En definitiva, en mi opinion el proceso de integracion europea ha tenido una
manifestacion en el seno del ordenamiento espafol que debe calificarse de plural y
compleja y que se encuentra insertado, de la mano del Tribunal Constitucional, en un
marco interpretativo respetuoso del pluralismo politico interno proclamado desde

nuestra Constitucion.

3.- La participacion autonémica en la Union Europea desde la perspectiva del

Derecho comunitario.

42 En la STC 236/1991, en su FJ 9, se reflgan con claridad los elementos de esta doctrina: “la traslacion de la normativa
comunitaria derivada al derecho interno ha de seguir necesariamente los criterios constitucionales y estatutarios de reparto de
competencias entre e Estado y las Comunidades Auténomas, criterios que,... no resultan alterados ni por el ingreso de Espafiaen la
CEE ni por la promulgacion de normas comunitarias.... La consolidada doctrina constituciona anteriormente referida, segin la cua
e ingreso de Espafia en la CEE y la consiguiente transposicion de las normas de derecho comunitario no dtera las reglas
congtitucionales de distribucién de competencias... En suma, la gecucion del derecho comunitario corresponde a quien
materialmente ostente la competencia, segin las reglas de derecho interno, puesto que no existe una competencia especifica para la
gjecucion del derecho comunitario...”

43 Articulo 27 de la Convencion de Viena sobre & Derecho de los Tratados.
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A) La participacion de las CC.AA en el seno del Comité de las Regiones.

El principal instrumento del denominado movimiento regional europeo de
participacion en el sistema de decisiones comunitario se ha producido a través del

Comité de las Regiones.

Cabe sefalar, sin embargo, que en este Comité existen dos “almas”, la
municipalista y la regionalista, que son producto, en todo caso, de la existencia de
ambas realidades de gobierno territorial, con mayor presencia politica de una u otra

en funcion de los distintos paises europeos.

Asi, como ya se ha sefialado, junto a paises de fuerte tradicion federalista,
conviven otros, que son los mas numerosos, en los que ni siquiera existe una
estructura territorial de tipo regional y donde la unica descentralizacion politica se

produce a nivel local, sea esta de caracter municipal o supramunicipal.

De hecho, los antecedentes del movimiento europeista subestatal
corresponden a los entes municipales ya desde los afios cincuenta, través de la
Conferencia Europea del Poderes Locales, en el seno del Consejo de Europa. Se les
concebia como los agentes principales de la difusiéon de la idea de que Europa es
democracia y de que Democracia es Europa. Nos encontramos, asi, ante la idea
clave del municipalismo como lugar donde el ciudadano puede sentir de forma mas

inmediata su compromiso con la democracia.

Del mismo modo se quiso transmitir la conexidn entre la idea de ciudad y de
libertad, como instituciones genuinamente europeas. Recordaremos aqui nuestro
aforismo del medioevo, segun el cual “el aire de la ciudad nos hace libres”. El libre
comercio, la libertad de creacion artistica, la libertad de expresidon, el concepto
electivo de los cargos publicos, son ideas ligadas al concepto de ciudad libre que se
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genera en toda Europa en la transicion del feudalismo al capitalismo y que actuan en

el inconsciente colectivo de los europeos.

Sin embargo, en el ambito de las Instituciones comunitarias los elementos
regionales de las politicas europeas no cobraran una verdadera dimension hasta el
proceso de ampliacidon competencial que se inicial con el Acta Unica Europea de
1986. En efecto, si se recuerda, este proceso de ampliacibn competencial estaba
ligado al concepto de cohesion econdémica y social, dentro del cual adquirieron
relevancia los fondos de cohesién y los fondos estructurales, especialmente los
conocidos fondos FEDER.

En este contexto se hacia imprescindible contar con un foro de consulta a las
regiones europeas para la elaboracion de estas politicas que tenian un gran reflejo en
la lucha contra los desequilibrios territoriales entre las regiones mas ricas y las mas

pobres y atrasadas.

De esta forma, en 1988 la Comision Europea procedié a la creacion del
Consejo Consultivo de Entes Regionales y Locales como un ente instrumental propio.
Posteriormente, sera en el Tratado de Maastricht donde se contemple su
institucionalizacién como 6rgano consultivo del Consejo y de la Comision, sobre una
serie limitada de materias: cohesidon econdmica y social; salud publica; redes
transeuropeas del transporte, la energia y las telecomunicaciones; educacion,

juventud y cultura.

Estos tres rasgos que hemos sefialado presentan las limitaciones politicas del
propio Comité de las Regiones y, por ende, las de las regiones presentes en su seno:
las regiones no son mayoria en el Comité; su origen es el de actuar como
colaborador eficaz de las politicas comunitarias, no el de intervenir en su adopcion;
sus funciones son meramente consultivas; y no actua sobre todas las materias que
internamente corresponden a una Comunidad Auténoma.

57
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA

Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



2
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

Ello no quiere decir que desde el Comité no se haya intentado el aumento de
su estatus institucional, al contrario, el Comité se convirtio, casi desde su creacion, en
el lugar en donde los grandes entes subestatales europeos actuaron como un lobby a
favor del reconocimiento de su realidad como entidad politica en una linea de

actuaciéon que ha tenido como principales manifestaciones las siguientes:

- la de ir solicitando mayor numero de asuntos donde su dictamen fuese
preceptivo,

- la de ampliar sus relaciones con el Parlamento Europeo, la de poder
actuar ante el Tribunal de Justicia,

- la de destacar su voluntad de ser una suerte de segundo parlamento
de naturaleza territorial complementario al propio Parlamento Europeo, y

- la de actuar en defensa del principio de subsidiariedad, siendo las dos

primeras reivindicaciones satisfechas en el Tratado de Amsterdam®.

Convocada el 28 de febrero de 2002 la Convencién para el Futuro de Europa,
el Comité, en su plenario de 3-4 de julio de ese mismo afo, aprobd una resolucion
por la que se solicitaba a la Convencién que incluyese en el proyecto de nuevo

Tratado los siguientes puntos:

- El reconocimiento del Comité de las Regiones como una Institucion.

- La legitimacion para interponer recursos ante el Tribunal de Justicia en
defensa de sus propias prerrogativas y del principio de subsidiariedad.

- El derecho a intervenir en el didlogo entre la Comision, el Parlamento y el
Consejo en el marco del proceso de codecision.

- El fortalecimiento de su funcidon consultiva mediante la exigencia a las
Instituciones de motivacion cuando éstas no siguiesen el parecer preceptivamente

emitido por el Comité.

4 Asi , de una parte se duplica e nimero de asuntos que son objeto de dictamen preceptivo, extendiéndose esta funcion ala politica
de empleo, politica social, medio ambiente, formacion profesional y transporte. De otra, se afirma la potestad del Parlamento para
solicitar dictamenes consultivos del Comité.
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- La ampliacion de los supuestos de dictamen preceptivo a todos los asuntos
relacionados con las competencias de los entes regionales y locales, incluyendo
agricultura, investigacion y desarrollo tecnolégico.

- El derecho del Comité a dirigir preguntas orales y escritas a la Comisién.

- Funciones de codecision en relacion a un numero acotado de asuntos,

incluyendo los programas de cooperacion transfronteriza.

El resultado obtenido ha sido, sin embargo, mas limitado. Ademas de ampliar
el periodo de mandato de cuatro a cinco afos (art. 111-292), lo mas significativo ha
sido el reconocimiento de la legitimacién solicitada para poder recurrir ante el Tribunal
de Justicia en defensa de sus propias prerrogativas (art. IlI-270,3) y del principio de
subsidiariedad (punto 7 del Protocolo sobre la aplicacién de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad) y el ser también destinatario del informe anual
qgue la Comision debe presentar sobre la aplicacién del articulo 1-9 de la Constitucion
Europea, referido a los principios fundamentales que deben presidir el ejercicio de
las competencias de la Unién y, en concreto, los principios de atribucion,

subsidiariedad y proporcionalidad.

Pese a ello, este proceso no hace sino reflejar las insuficiencias del Comité
como instrumento de representacion politica de los intereses de las regiones

europeas mas poderosas.

En efecto, no s6lo no se ha logrado constituir en una suerte de Camara
Territorial Europea con funciones de codecision y con intervencion en los procesos
legislativos, sino que el doble origen de su representacion local y regional supone un
lastre estructural para los entes con mayor capacidad politica. En primer lugar
porque, dada su composicién interna no es posible que llegue a alcanzar a
representar los intereses regionales mas avanzados. Pero, ademas, sucede que en
muchos casos los intereses locales y regionales no siempre son coincidentes,
especialmente desde el punto de vista del reparto de poder entre ambas instancias
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territoriales y de la aplicaciéon interna de los principios de subsidiariedad vy
proporcionalidad, tal como se ha puesto de manifiesto, por ejemplo, en nuestro propio
pais en la aplicacion del denominado “Pacto Local” para la descentralizacion

autonodmica de competencias a favor de los entes locales.

Ello nos llevaria a plantearnos la hipotesis de contar con dos comités
diferentes, el regional y el local. Sin embargo, una vez mas, debido a la diferente
estructura territorial interna de cada Estado miembro, en el comité regional sélo
estarian representados menos de la mitad de los actuales 25 paises comunitarios,
por lo que sus funciones nunca podrian ser representativas del conjunto de la Unidn.
Por la misma razén, no les podrian ser atribuidas las tareas politicas que son
reclamadas por las regiones mas avanzadas, ante el previsible rechazo de los
Estados con estructuras locales ya que, obviamente, se veria mas favorecida la
posicion de los Estados con estructura regional, al contar con una doble via de

intervencion politica.

Pero si nos centramos en lo que puede considerarse como la innovacion mas
relevante que aporta en esta materia la Constitucién Europea, la atribucion al Comité
de las Regiones del recurso en defensa del principio de subsidiariedad, también

encontramos algunas limitaciones importantes.

En primer lugar se debe sefalar que el Comité debe competir en esta funcion
de la salvaguarda de la subsidiariedad con los Parlamentos nacionales. Una
competencia en la que procedimentalmente llevan ventaja estos ultimos, ya que, a
través de sus dictamenes emitidos dentro del proceso legislativo, pueden paralizar o
hacer reformar la propuesta legislativa de la Comision*. Si, ademas, se trata de
Parlamentos que cuentan con una segunda Camara de representacion territorial,
como en el caso de los Estados federales, puede que sea esta Camara la que actue

con mayor eficacia en defensa de los intereses regionales en ella representados.

> puntos 3,5y 6 del Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.
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En segundo término, la accién solo esta prevista en defensa del principio de
subsidiariedad, no del de proporcionalidad, donde se suscitan en ocasiones también
importantes problemas de abuso en el ejercicio competencial y de limitacion

injustificada del espacio de autonomia politica de los entes territoriales.

En tercer lugar, porque, como ya se ha aludido, el recurso soélo es posible con
relacion a las materias relativas a los actos legislativos para cuya adopcion la
Constitucion Europea requiera su consulta. Ello implica un importante limite para las
regiones de mayores potestades politicas que ostenten internamente competencias
sobre ambitos materiales mas amplios que los reconocidos al Comité en sus

dictamenes preceptivos.

En primer lugar, porque la accion viene delimitada a los actos legislativos, lo
que implica que no podria intervenir el Comité ante las violaciones de la
subsidiariedad realizadas mediante reglamentos o decisiones de los 6rganos de la
Union. En segundo término, porque, el Comité no realiza una intervencidén universal
sobre todos los asuntos que puedan afectar a las competencias de las Comunidades
Auténomas, asi sucede con la organizacion comun de mercados agricolas, la
proteccion de los intereses de los consumidores, investigacion y desarrollo

tecnoldgico, industria o proteccion civil.

No obstante, una de las claves de la extension del ambito de intervencion del
Comité en defensa de la subsidiariedad, estribara, sin lugar a dudas, en la
interpretacion de su propio titulo atributivo: “actos legislativos para cuya adopcion la

Constitucion requiera su consulta”.

En efecto, cabria, de una parte, una interpretacion estricta, con arreglo a la
cual el Comité sélo podria intervenir en relacion a aquellas materias descritas en la

Parte Ill de la Constitucién, en las que expresamente se contiene una referencia a la
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intervenciéon consultiva del Comité, como puede ser el caso del empleo, la politica

social, el fondo de cohesion, los fondos estructurales, etc.

Pero también cabria una intervencién mas amplia, en base al articulo 111-294
en el cual se describen las funciones del Comité de las Regiones. En este precepto,
junto a la intervencion derivada de “los casos previstos en la Constitucion”, se

contemplan otros tres supuestos de intervencién consultiva del Comité:

- En cualquier asunto para el que su consulta sea requerida por el
Parlamento, el Consejo de Ministros o la Comisidn;

- En relacion a los asuntos en que deba ser consultado el Comité Econdmico
y Social, si el Comité de las Regiones estima que existen intereses regionales
especificos en juego.

- En los asuntos en los que por propia iniciativa haya emitido un dictamen.

En estos tres casos, no existe un requerimiento directo por parte de la
Constitucion Europea, se trata de intervenciones que sélo se producen mediante una
decision, bien de Instituciones comunitarias, bien del propio Comité. Sin embargo, a
mi juicio, debe entenderse que también en estos casos se produce, aun de forma
indirecta, una prevision por parte de la Constitucion segun la cual, adoptadas estas

decisiones, se requiere tener en cuenta el dictamen emitido por el Comité.

No me cabe duda de que el Comité tendra en cuenta esta via interpretativa, lo
que posiblemente exija por su parte una concepcién mas activa y una vinculacién
mas estrecha al funcionamiento de la maquinaria comunitaria, para activar su
presencia en aquellos asuntos en los que, sin ser expresamente requerida su
intervencidn, pueda entender que existen aspectos de relevancia regional en los que

puede verse comprometido el respeto del principio de subsidiariedad.
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B) Las relaciones de la Comision Europea con las regiones a través del

concepto de Gobernanza europea.

Como resultado de la crisis politica que condujo a la dimision de la Comisién
Santer, derivada de irregularidades de gestion administrativa, especialmente
motivadas por las externalizaciones en empresas privadas de tareas de gestion de
politicas subvencionales, su sucesor, Romano Prodi plante6 la necesidad de
proceder a una revision del funcionamiento interno de la Comision, lo que dio lugar,
entre otros documentos, a la aprobacion el 25 de julio de 2001 del Libro Blanco sobre

la Gobernanza Europea®.

En este Libro Blanco su apartado lll esta referido a las “Propuestas para el
Cambio” y su Punto 3.1, trata el tema de la “Mejor Participacion”. Precisamente, uno
de los argumentos centrales de esta mejor participacion se refiere a la necesidad de

llegar hasta los ciudadanos a través de la democracia local y regional

El documento parte de sefialar que en los ultimos quince afos la expansion de
las actividades de la Union la han aproximado a las regiones, ciudades y poblaciones
que son las responsables de aplicar politicas comunitarias, que van desde la

agricultura y los fondos estructurales, hasta los estdndares ambientales.

Del mismo modo, se considera que la mayor implicacion de las regiones y los
entes locales en las politicas de la Unién refleja una mayor implicacion de los

ciudadanos y de sus organizaciones de base.

Sin embargo, la Comision es consciente de que el sistema de toma de
decisiones en el seno de la Unidn no permite con frecuencia esta interaccion entre los
distintos niveles territoriales de gobierno y que los propios entes locales y regionales

perciben que no esta suficientemente explotado su papel de organizaciones

46 COM(2001) 428 final, de 25 de julio de 2001.
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politicamente representativas que podrian canalizar una mayor interaccion entre los

ciudadanos y las politicas comunitarias.

Ademas, en muchas ocasiones la legislacién aprobada por las Instituciones
comunitarias, bien entra en un grado de detalle que no consiente el ejercicio de los
poderes reguladores de estas instancias territoriales, bien no esta suficiente adaptada
a las condiciones especificas de las diferentes regiones y la experiencia de gestidn

que han desarrollado.

La Comisién, no obstante, manifiesta que en gran parte corresponde a los
Estados aumentar el grado de esta participacion y, en este sentido, alienta a que los
Estados implanten los mecanismos adecuados que posibiliten una mayor
participacion regional y local, especialmente en aquellas politicas que tengan una

clara dimension territorial.

En todo caso, en el Libro Blanco aparecia una idea de colaboracién concreta
entre la Comisién y los entes regionales y locales, mediante la técnica de la
elaboracion de determinados acuerdos ftripartitos, entre la Comision, el Estado
miembro y una de sus autoridades regionales o locales, para actuar sobre alguno de

los objetivos comunitarios.

La base de la propuesta deriva de la reflexién de que, de una lado, el respeto
de las condiciones locales puede hacer dificil el establecimiento de reglas que se
apliquen a toda la Unién, y, de otro, el reconocimiento de la necesidad de que deba
existir mas flexibilidad en los instrumentos aplicados en la ejecucion de la legislacion

y los programas que tengan un impacto territorial*’.

En la idea de la Comision, si bien el Gobierno central permanece en ultimo

término como responsable de la aplicacidon del acuerdo, el objeto del contrato tendria

47 En octubre de 2003 se iniciaron los trabajos preparatorios para la suscripcion de tres contratos en materia ambiental con las ciudades de Birmingham,
Lilley Pescara
64
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



2
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

como cometido el conseguir que la autoridad regional o local implicada realice
acciones determinadas en orden a la consecucion de objetivos particulares, definidos
ya en una normativa comunitaria. Se considera que este tipo de contratos tiene su
campo de aplicacion mas consistente en aquellas politicas en las cuales las

autoridades territoriales son las responsables de su ejecucion.

Si bien este tipo de contratos no ha sido objeto de generalizacion en la
practica®®, me interesa destacar, en primer lugar la funcionalidad de este instrumento
para posibilitar una mayor eficacia administrativa y su aportacion al sistema de

relaciones interadministrativas*°.

El sistema parte de la idea de que es posible que en el Derecho comunitario
secundario (reglamentos y directivas) se puedan utilizar médulos contractuales
dirigidos a una aplicacién mas descentralizada y flexible de las politicas comunitarias
que, como es sabido, tienden a una aplicacidn homogénea en todo el territorio de la
Union. Los objetivos comunitarios y sus elementos esenciales vendrian definidos con
claridad en directivas marco o reglamentos simplificados, mientras que los
instrumentos que deban ser utilizados y las acciones concretas que deben ser
realizadas, en orden a la ejecucion de dichos objetivos, podrian venir regulados por
una disposicién que permitiese la celebracién de un contrato entre la Comisién y las

entidades publicas descentralizadas.

Una vez celebrado el contrato, y mientras dure la ejecucion del mismo, las
disposiciones normativas previstas para la aplicacion de la directiva o el reglamento
qguedan en suspenso, constituyendo el propio contrato una regulacion alternativa a la
existente en la norma. Aquellas autoridades territoriales que no concluyesen dicho

tipo de acuerdos estarian sujetas a lo dispuesto en la norma comunitaria.

48 Si, en cambio, esta perspectiva del Libro Blanco ha abierto un debate especifico entre la Comision y las asociaciones

representativas de entes regionales y locales. Asi el 10 de mayo de 2004 tuvo lugar una reunién presidida por Romano Prodi, con la
participacion de los Comisarios europeos Jacques Barrot y Peter Balazs y del Presidente del Comité de las Regiones Peter Straub y
una representaci 6n mayoritaria de las asociaciones europeas y nacionales de autoridades regionaesy locales.
49 Ver en este sentido la Comunicacion de la Comision titulada “ El marco de los contratos y lo convenios tripartitos de objetivos
entre la Comunidad, los Estados y |as autoridades regionalesy locales’ (COM (2002) 709 final, de 11 de diciembre de 2002).
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Esta relacién entre la Comision y el ente regional, no se basa, en cambio en
una aplicacion de la idea de la subsidiariedad, sino de la de descentralizacion
funcional, en base a la cual el ente beneficiado por la descentralizaciéon ejerce una
politica que no se ha renacionalizado, sino que corresponde al nivel comunitario. El
principio que guia esta descentralizacion es la complementariedad funcional de los
distintos actores publicos desde una vision cooperativa y con la finalidad ultima de
generalizacion de las mejores practicas de gestion que puedan haberse obtenido por

la aplicaciéon de dichos contratos.

Debe destacarse, asi, algo que muchas veces se olvida. Cuando una eventual
competencia autondmica es objeto de una regulacién estatal, la Comunidad
Autébnoma conserva su plena autonomia politica en su ejecucion. Sin embargo,
cuando la misma competencia pasa a ser regulada por la Unién Europea, la
ejecucion que de la misma haga una Comunidad Auténoma se contempla como la
actuaciéon de una administracion periférica de la Comision, pudiendo ejercer esta
Institucion comunitaria todos los poderes que se derivan de su posicion de “guardian

de los Tratados” para una aplicacion homogénea de las politicas de la Union.

En definitiva, desde el punto de vista de la Gobernanza, no cabe duda de que
las regiones son concebidas como puros entes administrativos, de los cuales se
pretende una mayor funcionalidad en la aplicaciéon de las politicas comunitarias,
entrando dentro de este concepto de mayor funcionalidad, que una politica pueda
tener una peculiar forma de aplicacion en un determinado territorio debido a sus
caracteristicas especificas. Pero en este caso, no se esta contemplando dicha
especificidad y dicha intervencion peculiar como un espacio de autonomia politica,

sino como un asunto de eficacia administrativa.

C) El reconocimiento directo de la dimensién regional en la Constitucion

Europea.
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En la Constitucion Europea, aparece visualizada, por vez primera la existencia
de las regiones como poderes politicos. Es cierto que, este reconocimiento se hace
en ocasiones para afirmar su caracter de estructura politica y constitucional de los
Estados miembros (como es el caso del articulo I-5 o del articulo 1-9 con relacion a la
referencia al principio de subsidiariedad), antes que de entidades que se insertan

como una realidad autbnoma con la que se relacionan las Instituciones comunitarias.

Sin embargo, en el Protocolo sobre la aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad puede concebirse otra perspectiva. En efecto, en el
apartado 2 de dicho Protocolo se especifica que antes de proponer un acto
legislativo, la Comisién procedera a amplias consultas y que, en el curso de las
mismas, de debera tener en cuenta la dimensién regional y local de las acciones

consideradas.

A su vez, en al apartado 4 se determina que la motivacién que la Comision
debe realizar en relacion con el respeto de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad se instrumentara mediante la confeccion de una ficha en la que
consten los pormenores que permitan evaluar el cumplimiento de dichos principios.
Dicha ficha debe incluir, cuando se trate de una ley marco europea, “sus efectos en la
normativa que han de desarrollar los Estados miembros, incluida, cuando proceda la

legislacion regional”.

Finalmente, también en el mismo apartado 4, se prevé que cualquier carga,
tanto financiera como administrativa, que se desprenda de las propuestas legislativas
de la Comision, debe ser, con relacién a una serie de instituciones entre las que se
mencionan las autoridades regionales, o mas reducida posible y proporcional al

objetivo que se desea alcanzar.
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De estas reglas de funcionamiento de la Comisién, se deriva sin lugar a dudas
la necesidad de una interlocucion directa de las instituciones regionales con la
Comision, en el seno de las cuales se pueden debatir los aspectos ligados tanto a la
subsidiariedad, como - no debe olvidarse- a la proporcionalidad, ya que en muchos
casos aun sin poder discutir la procedencia de una regulacion comunitaria, si se
podra discutir el alcance de dicha regulacion o sus consecuencias financieras o
administrativas, ya que, como es sabido, es un principio general del Derecho
comunitario que los mayores costes derivados de la aplicacion de las normas

comunitarias corren a cargo de los Estados miembros.

Se produce, por tanto, en el Derecho comunitario, una novedad de primer
orden al regularse por vez primera en éste una relacién directa de caracter politico
entre una Institucion comunitaria y un ente subestatal. Ello, a mi juicio, es producto
del concepto de integracién que va mas alla del proceso de reparto competencial e
implica también una distinta forma de conexion entre las instancias de representacién

politica.

Sin embargo, esta relacion directa entre la Comision y los entes regionales en
los tramites previos a la adopcion de una propuesta legislativa, no se sigue en lo que
se refiere a las posibilidades de intervenciéon de éstos en el procedimiento de alerta
de la subsidiariedad, una vez que la decision ha sido adoptada. Asi, en el apartado 5
del mencionado Protocolo, se contempla la posibilidad de que los Parlamentos
nacionales envien un dictamen motivado en el que expongan las razones por las que
consideran que una propuesta legislativa de la Comision no se ajusta al principio de
subsidiariedad. Si la propuesta legislativa afectase al ambito legislativo de los
parlamentos regionales, se deja a la responsabilidad de los Parlamentos nacionales
el establecer consultas con los Parlamentos regionales para que sea a través de la
intervencion de los primeros como se active el sistema de alarma de la

subsidiariedad.
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Merece destacarse en este punto algunos aspectos. En primer lugar el hecho
de que, pese a no contemplarse la intervencion directa de los Parlamentos
regionales en el sistema de alarma de la subsidiariedad, se produce, desde el
Derecho comunitario, el reconocimiento de una realidad politica concreta, como es la
existencia de Parlamentos regionales con competencias legislativas que pueden ser

afectadas por el principio de subsidiariedad.

En segundo lugar, se produce una “intromision” del Derecho comunitario, en
los Derechos nacionales, en concreto, con relacion a su sistema institucional interno,
al estar provocando una relacion constitucional interna entre dos instituciones, como
los Parlamentos nacionales y los regionales, que debera ser desarrollada por las
oportunas normas que reglamentan su funcionamiento. Ademas, en el caso espafiol,
implica una relacion novedosa y de colaboracion no contemplada por nuestro

ordenamiento constitucional.

Se contempla, ademas, que esta relacion de colaboracién se produzca bien
con el Parlamento nacional, bien con cada una de las Camaras de un Parlamento
nacional, con lo que se produce una ampliacion de esta “intromision” al legitimar,
desde el Derecho comunitario y, por tanto, desde su posicion de primacia, no solo la
participacion separada de ambas Camaras en el procedimiento de alarma de la
subsidiariedad, al margen de lo que pudiese estar regulado desde el propio Derecho
interno, sino una relacién también separada de los Parlamentos regionales con

dichas Camaras.

Por tanto, si una de estas Camaras esta constitucionalmente concebida, como
es el caso espafol con relacién al Senado, como una Camara de representacion
territorial desde el Derecho comunitario se estad proponiendo implicitamente una

relacion especifica entre esta Camara y los Parlamentos regionales.
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Finalmente, no debe dejar de senalarse, que la participacion indirecta de los
Parlamentos regionales en el procedimiento de alarma de la subsidiariedad, y la
previa participacion de los Gobiernos regionales junto con la Comisién en la fase
previa de elaboracion de una disposicion legislativa, implica una nueva relacién
institucional entre ambos organos politicos regionales, que deber ser adecuadamente

contemplada y eventualmente regulada.

Por tanto, si bien siempre se puede considerar que el Derecho comunitario
hubiese debido ir mas alla en el reconocimiento de las instancias subestatales de los
Estados miembros®, no cabe duda de que, en el contenido del Protocolo que hemos
analizado, se produce una innovacion institucional de primer orden que no puede ser
obviada y que, como veremos mas adelante, ha puesto sobre la mesa una forma de
funcionamiento interno de determinadas instituciones constitucionales que, incluso si
finalmente no pudiese entrar en vigor la Constitucion Europea, podrian ser puestas

en aplicacion.

4.- La participacion autonémica en la Union Europea desde la perspectiva del

Derecho espafnol.
A) Aspectos generales.

El tema de la ordenacién por el Derecho espafol de las relaciones de las
Comunidades Auténomas con la Unién Europea ni es nuevo, ni se circunscribe a
nuestro pais. Tanto en Alemania, como en Austria, Bélgica y el Reino Unido se han
articulado sistemas para permitir una participacion de los entes politicos subestatales

en la elaboracion de las politicas comunitarias®’.

0 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, Las Comunidades Auténomas en  proceso decisorio comunitario: balance critico y
propuestas de reforma, Real Instituto Elcano, 25-10-2004. http://www.realinstitutoel cano.org/documentos/imprimir/146imp.esp
! ver, por todos, CANTERO MARTINEZ, Crénica sobre modelos europeos en materia de participacion y representacion de las

entidades subestatales ante el Consgjo de Ministros de la Unién Europea, Revista Espariola de Derecho Europeo (REDE) n° 3. julio-
septiembre 2002.p.449 a 489.
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La razén fundamental en todos los casos es la constatacion de que sus
Constituciones, al igual que hace la espafiola, atribuyen a estos niveles de gobierno
competencias, en su caso exclusivas, sobre materias o sectores de actividad que han
sido asumidos por los Tratados comunitarios como competencias de la Union

Europea.

Desde un punto de vista politico-institucional, la participacién autondémica se
justificaria por ser internamente las Comunidades Auténomas los sujetos
constitucionales de dichas competencias e, igualmente, desde un punto de vista
funcional, al ser ellas quienes aplican las politicas comunitarias en tales ambitos, son

las que mejor conocen los problemas del sector.

Por ello, a la hora de determinar cual debe ser la posicidn que Espafa, como
Estado miembro, debe defender en el seno de las Instituciones europeas, se plantea
la conveniencia de que el Gobierno de la Nacion cuente con la opinion de las

Comunidades Auténomas.

Ya hemos sefalado anteriormente los problemas que plantea la denominada
participacion descendente, es decir, la participacion en la aplicaciéon del Derecho
comunitario. Este tema ha sido esencialmente resuelto por nuestro Tribunal
Constitucional desde la perspectiva de senalar que corresponde a las Comunidades
Auténomas ejecutar, tanto normativa como administrativamente, todos los asuntos
que internamente son objeto de su competencia, de acuerdo con el reparto

constitucionalmente establecido, por lo que no nos vamos a detener en él.

Si nos ocuparemos, en cambio, de la denominada participacion ascendente y
de las reformas que son necesarias para adecuar nuestro Derecho interno a las
innovaciones que derivan - como ya hemos visto anteriormente - de la Constitucidon

Europea.
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B) Las regulaciones necesarias desde la perspectiva del Derecho

nacional.

El modelo espanol de participaciéon de las Comunidades Autbnomas en los
asuntos europeos ha sido suficientemente estudiado®?, por lo que ahora nos
limitaremos a comentar las novedades que se derivan de los Acuerdos de 9 de
diciembre de 2004 en el seno de la Conferencia de Presidentes de Comunidades
Auténomas y de los que se derivan de la conexién de las Cortes Generales con las
Asambleas Legislativas autondmicas en funciéon de cuanto vimos en relacién con el

sistema de alerta de la subsidiariedad.

El Acuerdo sobre el Sistema de Representacion Autondmica en las
Formaciones del Consejo de la Unién Europea tiene como elemento innovador
principal el posibilitar la incorporacion a la delegacién espafiola en las reuniones de
determinadas formaciones del Consejo de Ministros de la Unidn Europea de un
miembro, con rango de Consejero o miembro de un Consejo de Gobierno
autonémico, que represente a las Comunidades Auténomas en los asuntos que

afecten a sus competencias.

Esta participacion se ha concretado a cuatro formaciones de dicho Consejo:
- Empleo, Politica social, Sanidad y Consumidores (incluido Turismo).

- Agricultura y Pesca.

- Medio Ambiente.

- Educacion, Juventud y Cultura.

La designacion de la representacion autondmica se realiza por el Pleno de la
correspondiente Conferencia Sectorial, en el seno de las cuales, asimismo, se
determinara, en funcion de las Comunidades Auténomas que manifiesten su interés,

los asuntos a los que debe aplicarse el sistema de representacion autondmica

52 Entre otros por el autor de la ponencia el profesor ALBERTI, La posicién de las Comunidades Auténomas en la fase ascendente
de la formacion del Derecho Comunitario Europeo, la obra colectiva, La participacion europea y la accion exterior de las
Comunidades Auténomas, Marcia Pons, Madrid, 1998.
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directa.

El representante autonémico en el seno de la delegacion espanola podra
solicitar el uso de la palabra al jefe de la delegacion si se estdan debatiendo
cuestiones que afectan a competencias autondémicas y existe una posicion comun
autonomica que expresar. En este supuesto, el jefe de delegacion le cedera el uso de
la palabra siempre que lo estime oportuno para la mejor defensa de los intereses

espanoles.

De este sistema, expuesto sintéticamente, nos interesa destacar el hecho de
que no aparece previsto, en el presente Acuerdo, que el representante autondmico
pueda presidir la delegacidn espanola, sino sélo intervenir en asuntos que afecten a
competencias autondmicas y, de otra, que esta intervencion se producira si se

cumple el requisito de que exista una posicion comun que expresar.

Nos encontramos, asi, ante una participacién en la que no queda claramente
expresado y resuelto el supuesto de si, mediante su intervencion, expresando la
posicion comun, el representante autondmico “compromete”, en expresion del articulo
203 del Tratado de la Comunidad Europea, al Estado espafol o si el uso de la
palabra del que dispone, en ningun caso implica un compromiso final en la
negociacion por parte de Espafa, que solo fija finalmente su posicion por via del jefe

de delegacion.

A nuestro juicio es la segunda interpretacion la correcta ya que, para que el
representante autonomico presidiese la delegacion espafiola o con su intervencion en
el seno de la misma pudiese, por si mismo, vincular la posicién del Estado espariol
seria necesario reformar la Ley del Gobierno. Solo un miembro del Gobierno y, por
expresa prevision del articulo 7,2 de dicha Ley, los Secretarios de Estado pueden
comprometer al Estado espanol en el seno del Consejo de Ministros de la Union
Europea.
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A su vez, para hacer posible la participacion de los Parlamentos autonémicos
en el proceso de alerta sobre la subsidiariedad, es necesario la articulacién con los

mismos desde las Cortes Generales.

El Protocolo de la Constitucién Europea sobre el cometido de los Parlamentos
nacionales en la Union Europea, prevé en sus apartados 1y 2 que la Comision remita
a dichos Parlamentos nacionales tanto los documentos de consulta (libros blancos y
verdes y comunicaciones), como el programa legislativo anual y cualquier otro
instrumento de programacion legislativa o de estrategia politica y también la totalidad

de las propuestas legislativas.

Como garantia para que sea posible la intervencion de los Parlamentos
nacionales en el sistema de alerta de la subsidiariedad se establece en al apartado 4
que entre el envio de las propuestas legislativas y su inclusion en el orden del dia del
Consejo de Ministros con miras a su adopcion debe transcurrir un plazo de seis

meses.

Sin embargo, la intervencién parlamentaria, emitiendo un dictamen en el que
denuncie la vulneracidon de la subsidiariedad, debe realizarse dentro de las seis

semanas posteriores a la transmisién de la propuesta legislativa por la Comision.

Por consiguiente, se debe articular un sistema agil, en base al cual dentro de
ese plazo de seis semanas, las Cortes envien a las Asambleas autonémicas las
propuestas legislativas, éstas estudien su contenido, adopten eventualmente el
acuerdo de denuncia de la subsidiariedad, lo envien otra vez a las Cortes y éstas lo

remitan al Parlamento Europeo, al Consejo de Ministros y a la Comision.

Este proceso implica la regulacién de un procedimiento, probablemente ante la

Comision mixta Congreso-Senado para Asuntos de la Union Europea, en que se
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debe determinar, al menos, el plazo en que deben ser recibidas las observaciones de
las Asambleas autonomicas y en qué medida tales observaciones vinculan a las
Cortes 0 a cualquiera de sus Camaras o la forma de proceder en caso de desacuerdo
ante materias en las que el Estado y las Comunidades Auténomas ostenten ambas

competencias legislativas compartidas.

C) Las regulaciones necesarias desde la perspectiva del Derecho

autonomico.

Todo el conjunto de novedades derivado de las decisiones del Gobierno de
Espana sobre la participacion autonémica en la via ascendente, asi como las que
aparecen promocionadas en funcién de la defensa del principio de subsidiariedad
comunitario, que hemos analizado en su apartado correspondiente, pueden ser
objeto de una regulacion autonémica que, bien se limite a contemplarlas desde un
rango normativo de caracter legislativo (incluyendo al reglamento de la Asamblea
Legislativa) o bien se proponga introducirlas de una manera formalizada en los

Estatutos de Autonomia.

Asi, puede regularse como funcion del Gobierno regional la participacién en la
Conferencia de Presidentes y en las reuniones preparatorias de la toma de
decisiones para la adopcién de una posicion comun en el seno de la misma.
Igualmente, puede ser regulado el eventual papel politico del Parlamento autonémico
en la fijacion de la posicién politica que la Comunidad Auténoma debe defender en la
Conferencia de Presidentes o en los érganos dependientes de ésta, en los que se fije
la posicion comun de las Comunidades Auténomas. Esta intervencién podria
regularse bien mediante comparecencias, bien mediante proposiciones no de ley de

la propia Camara.
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También puede ser determinado por la normativa adecuada, el érgano politico
(Gobierno o Parlamento o una Comision Mixta de ambos) con el que la Comision
Europea debe relacionarse a la hora de elaborar la ficha a través de la cual se

motive que la Unién no vulnera el principio de subsidiariedad.

Asimismo, se puede concretar la forma en la que el Parlamento autonémico
participa en el sistema de alerta de la subsidiariedad. En este sentido, se puede
prever la existencia, en dicho Parlamento, de una Comisién especifica, que pudiera
contar con la presencia de miembros de la Administracion autondmica y tuviese como
mision el seguimiento de los proyectos normativos comunitarios y la elaboracion de
informes acerca del respeto del ambito competencial correspondiente. Se debe
regular, ademas, la manera en la que el Parlamento autonémico adopta formalmente
la decision de activar la alerta de vulneracion de la subsidiariedad y el procedimiento
de comunicacion de tal decision a las Camaras de las Cortes Generales. A este
respecto, en funcion de cdémo resulte la reforma constitucional respecto de la
composicién del Senado, podria cobrar una mayor légica que, en materia de
subsidiariedad, los Parlamentos autondmicos se relacionasen con esta Camara de

representacion territorial.

Del mismo modo, en la medida en que el Comité de las Regiones interviene,
como hemos visto, en via consultiva en el procedimiento de adopcidon de las normas
comunitarias, puede contemplarse que sea el mismo 6rgano antes descrito, u otro de
tipo exclusivamente gubernativo, el que se ocupe de adoptar una decision que se
haga llegar a dicho Comité, tanto para su intervencién en el proceso legislativo
comunitario, como para solicitar que ejerza ante el Tribunal de Justicia de la Union la

accion en defensa del eventual espacio competencial vulnerado.

Dado que, como también vimos en su momento, el ambito de intervencion del
Comité de las Regiones no es universal, sino limitado, sin incluir todas las materias
que nuestra Constitucion y los Estatutos de Autonomia atribuyen como competencias
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de las Comunidades Auténomas, podria también regularse la posibilidad de que el
Parlamento autonémico o su Gobierno, se dirijan al Gobierno de Espafia para solicitar
de éste que interponga un recurso ante el Tribunal de Justicia de la Unién por

vulneracion del principio de subsidiariedad y de proporcionalidad.

Como se decia anteriormente, a mi juicio, no necesariamente estas reformas
normativas deben ser reguladas en el seno de los Estatutos de Autonomia. Bastarian

meras modificaciones legales y del Reglamento de la Asamblea Legislativa.

En coherencia con la doctrina del Tribunal Constitucional, que no ha entendido
necesaria la modificacién previa de la Constitucion para proceder a la ratificacién de
la Constitucién Europea, ninguna “clausula europea” exige, para la plena aplicacién
de las nuevas funciones autondmicas en el seno de las politicas comunitarias, una

previa modificacion estatutaria.

La practica operada por la presencia de nuestras Comunidades Auténomas en
el Comité de las Regiones, la presencia de las delegaciones oficiales de las
Comunidades Autonomas en Bruselas, la presencia de funcionarios autonémicos en
los Comités comunitarios de preparaciéon de la normativa europea o la reciente
presencia de Consejeros autondmicos en la delegacion espafola ante el Consejo de

Ministros, ponen de manifiesto que han sido posibles en el actual marco estatutario.

Queda, pues, a juicio de los responsables politicos autondémicos y estatales
considerar la conveniencia de dar un mayor rango institucional a este juego de
relaciones politicas y administrativas mediante su inclusion en los respectivos

Estatutos de Autonomia.
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