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LAS ALTERNATIVAS DE
DESCENTRALIZACION
AUTONOMICA

Luis ORTEGA

L.a tendencia hacia la descentralizacion

zacion que se ha experimentado en Europa con poste-

rioridad a la Segunda Guerra Mundial, posiblemente
bajo un inicio de influencia de la cultura politica de los Es-
tados Unidos de América. Siendo en aquel momento el pais
triunfador, contaba con un modelo interno de descentrali-
zacién politica, con lo cual rompe uno de los tabues euro-
peos ligados a la cultura de la construccién de los estados,
segin el cual, cuanto mas unitario y centralizado, mas po-
deroso seria el Estado. No cabe duda de que los procesos
mdas significativos fueron los que se produjeron en Italia y
en Alemania, que, ademas, tenian la virtud de reflejar dos
modelos distintos de descentralizacion, el regional y el fe-
deral.

E s un hecho conocido la tendencia hacia la descentrali-
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Posteriormente, un pais que ha caracterizado el modelo de
Estado centralista, Francia, va a experimentar en los anos
ochenta una tendencia descentralizadora mediante la creacion
de los consejos regionales y una ampliacion del ambito de ac-
tuacion de los entes locales.

También el Reino Unido, primero en el intento fallido de
1979, y luego en el actual proceso de devolucion de poderes a
Escocia y Gales, ha optado por un modelo de descentralizacion

bastante peculiar, que se completa con los acuerdos sobre el
Ulster.

La propia estructura de la Unién Europea se basa sobre un
modelo descentralizado, donde se resalta la importancia del se-
gundo nivel, que en este caso son los estados europeos, en la
gestion de todos los asuntos de ejecuciéon de las decisiones co-
munitarias (salvo en la politica de la competencia) y en una casi
total coparticipacion concurrente de las potestades normativas.

En Espaiia, dentro de la etapa constitucional que arranca de la
Constitucion de Cadiz de 1812, el tema de la descentralizacidon
politica ha constituido uno de los cuatro grandes asuntos que
han dividido tradicionalmente a las «dos Espaias», resumidas
muy esquematicamente en sus maximos polos de tensién: la pri-
mera, la Espafia centralista, catOlica, monarquica y capitalista y
la segunda, la Espaiia federal, laica, republicana y socialista. Es
decir, el tema de la descentralizacion politica, referida tanto al
conocimiento de la autonomia municipal como al reconoci-
miento de la existencia de territorios con diferencias histdricas,
culturales y lingiiisticas que se reclamaban a si mismos como
nacion, ha ido ligado a los periodos historicos en los que triun-
faron las revoluciones democraticas, a la implantaciéon de la 1y
Il Republicas. Senalo este aspecto porque demuestra que en Es-
paifia la descentralizacion ha sido tanto un proceso derivado del
concepto mismo de democracia como del reconocimiento de los
nacionalismos y porque, como veremos, sigue siendo uno de los
temas importantes del desarrollo de nuestro actual Estado de las
Autonomias.

En efecto, la descentralizaciéon puede contemplarse como un
instrumento apto para dar cabida, dentro de un modelo de Es-
tado unitario, a las peculiaridades historicas, politicas y cultura-
les de determinados territorios. Supondria el reconocimiento de
territorios-nacién que culminaria dentro de un concepto de Es-
tado como «nacién de naciones». Pero también puede conce-
birse como una filosofia politica orientada en la concepcién de
la democracia de Rousseau, como paradigma de la democracia
directa, y que deberia llevar el poder lo mas cerca posible del
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ciudadano para que éste pueda ejercer con la mayor plenitud sus
derechos politicos. El primer concepto tendria como premisa
una desigualdad de partida, el segundo tiene como consecuencia
la desigualdad derivada del ejercicio de la cuota de poder dada
a la asamblea mds préxima al ciudadano. De igual modo,
cuando reconocemos naciones dentro de un proceso de descen-
tralizacion, estamos ante el reconocimiento de un hecho cultu-
ral, mientras que cuando reconocemos espacios de democracia
inmediata al ciudadano estamos ante el reconocimiento de un
hecho politico. Si volvemos a la experiencia comunitaria, en la
que no cabe poner en duda el cardcter de nacion de los territo-
rios que la componen, la introduccion en el Tratado de Maas-
tricht del principio de subsidiariedad se ha basado no en una te-
oria de la Europa de las naciones, sino en una teoria de la
Europa de los ciudadanos.

Si relacionamos estas dos aproximaciones, y teniendo como
premisa el no poner en duda las realidades que originaron los
movimientos nacionalistas en Espana, hay que recordar que ta-
les movimientos nacionalistas en su construccién se producen
sin base democratica al corresponderse con periodos donde el
modelo politico era el de la democracia censitaria. Para otro im-

portante sector de esas sociedades el modelo politico era de ca-
riz bien distinto; estaba orientado al internacionalismo proleta-
rio en sus vertientes socialistas y anarquista.

Por todo ello, en Espafa se ha sucedido histéricamente una
doble paradoja: de un lado, los procesos que han conducido a la
democracia universal han estado ligados al reconocimiento de
la pluralidad de culturas, dotdndolas incluso de una expresién
politica propia. De otro, cuando esta democracia universal se ha
expresado, el nacionalismo no ha constituido la fuerza electoral
hegemonica, sino que ha tenido que convivir practicamente al
50% con fuerzas que, aceptando e impulsando el modelo de
descentralizacién politica, no son nacionalistas. No en vano es
comiinmente aceptado por quienes vivieron la caida del fran-
quismo que la intensidad de las reivindicaciones nacionalistas
estaba en parte motivada por la necesidad de superar el listén de
los planteamientos de descentralizacion que la izquierda oposi-
tora del franquismo habia asumido.

El sistema constitucional de autonomias territoriales

El sistema de autonomias territoriales que acoge la Constitu-
cion de 1978 es heredero del modelo de Estado integral de la II
Repiiblica que a diferencia del modelo constitucional de la I Re-
publica, construia —ex-constitutione— un mapa federal. Dicho
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modelo integral preveia la posibilidad de que s6lo una parte del
territorio se constituyese en autonomia territorial, lo cual fue
motivado por el denominado «problema catalan», donde se ha-
bia elaborado y refrendado por los ayuntamientos y el electo-
rado el Estatuto de Autonomia de Nuria atn antes de la aproba-
cién de la Constituciéon. Al no querer otorgarse a todas las
regiones de Espaiia el mismo nivel de autonomia, se opt6 por
no generalizar desde la Constitucidn dicho proceso.

El sistema autonémico de 1978 parte, asi, del principio dispo-
sitivo, segin el cual queda a la disposicién de los distintos terri-
torios iniciar procesos de iniciativa autonémica y incluir en sus
Estatutos distintos niveles competenciales. La Constitucion in-
dica dos procesos basicos de acceso a la autonomia que tienen
como consecuencia inmediata el poder incluir en los Estatutos
resultantes dos techos competenciales maximos distintos.

La denominada via del Articulo 143 se abre practicamente a to-
das las regiones historicas de Espafa y contiene unos requisitos
de autonomia relativamente sencillos de cumplir. Pero este pro-
ceso desemboca, como es sabido, en unos Estatutos cuyo techo
competencial maximo queda delimitado por el listado de compe-
tencias contenido en el Articulo 148. Sin embargo, pasados cinco
afios, y mediante la oportuna reforma estatutaria, que al igual que
todos los Estatutos tiene que ser aprobada por ley orgénica por
las Cortes Generales, estas Comunidades Autonomas podrian ele-
var sus techos competenciales hasta el limite constituido por las
competencias reservadas al Estado en el Articulo 149.

La via del Articulo 151, que tenia unos requisitos de acceso
mads rigurosos (entre otros, obtener en un referéndum el voto de
mas del 50% de los inscritos en el censo electoral en cada una
de las provincias que pretendiesen constituirse en Comunidad
Auténoma), daba lugar a unos Estatutos que desde el principio
podrian lograr un techo competencial que tenia como unico li-
mite el contenido del mencionado Articulo 149. De estos requi-
sitos de acceso quedaban dispensados los «territorios que en el
pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de Es-
tatuto de Autonomia», lo que en términos concretos implicaba
una referencia a Catalufia, Pais Vasco y Galicia. De esta forma
se primaba el «factor nacionalista».

Asi pues, dentro de los limites competenciales marcados por
la Constitucién, son los Estatutos de Autonomia los que atribu-
yen las competencias concretas de que gozan las Comunidades
Auténomas, jugando la clausula residual en favor del Estado,
cuyo derecho se declara prevalente en caso de conflicto y suple-
torio del de las primeras.
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El nivel competencial asumido en el Estatuto puede ser am-
pliado, por voluntad del legislador estatal, mediante el juego de
los apartados 1 y 2 del Articulo 150. Por el primero se puede
ampliar la competencia legislativa autonémica dentro de una
norma-marco estatal, y por la segunda se pueden transferir o de-
legar competencias estatales a las Comunidades Autonomas. Al
interpretarse que esta delegacién de competencias incluia la de
dictar leyes, el apartado primero ha quedado inoperante, subsu-
mido en el apartado segundo.

Por contra, ademds de la aplicacion de la clausula de la pre-
valencia del Derecho estatal, el apartado 3 del Articulo 150
prevé la posibilidad de que el Estatuto pueda armonizar las
leyes autonémicas por causa de interés general. Este cuadro
de predominio del Estado sobre las Comunidades Auténomas
se completa con el Articulo 155, que contiene la habilitacion
constitucional para que el Estado pueda adoptar medidas ex-
traordinarias de intervencion cuando una Comunidad incum-
pliese sus obligaciones constitucionales o atentase grave-
mente contra el interés general del Espafa, y con el Articulo
161.2, que establece la suspension del Derecho autonémico
cuando el Estado impugne su validez ante el Tribunal Consti-
tucional. Se dotaba asi a las Comunidades Auténomas de un
verdadero sistema de descentralizacién politica, con un nivel
competencial similar al de los modelos regionales/federales,
dotado de poderes legislativos propios y cuya interpretacion
quedaba remitida al control exclusivo del Tribunal Constitu-
cional.

Este primer diseno constitucional marcaba la posibilidad de
que tres Comunidades Autonomas, que albergaban nacionalis-
mos histéricos, accediesen a un nivel de poder politico e institu-
cional mayor que el del resto de los territorios, e incluso a que
constituyesen las tinicas autonomias territoriales, ya que el pro-
ceso de iniciativa del resto de los territorios estaba en manos de
los partidos politicos de dimension estatal, en aquel momento la
UCD y el PSOE.

El primer periodo de desarrollo del modelo autonémico

El modelo autonémico se ha desarrollado en diferentes eta-
pas, por lo que la delimitacion de periodos siempre es conven-
cional. Aqui se van a exponer unicamente dos grandes periodos;
el primero, que abarca la constitucion de todos los Estatutos de
Autonomia y el desarrollo de sus contenidos iniciales; y el se-
gundo, que parte de la ampliacion estatutaria producida por los
Acuerdos de 1992 y llega hasta nuestros dias, analizando las
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consecuencias y los debates actuales introducidos a raiz de di-
cha ampliacién competencial.

Los primeros desarrollos se refieren a la tramitacion de los
Estatutos de Autonomia del Pais Vasco (1979), Cataluiia
(1979) y Galicia (1981). Especialmente a la de los dos prime-
ros, que se realiza rapidamente y en términos muy politicos, de
lo que es reflejo la inclusion de numerosas competencias como
exclusivas de dichas Comunidades, a las que se acompanaba la
cldusula «sin perjuicio de las competencias estatales». Este
marco se completaba con el objetivo del partido en el Go-
bierno, la UCD presidida por Sudrez, esto es, que el resto de
las autonomias fueran por la via del Articulo 143, con lo cual
habria quedado reflejado €l hecho diferencial de los nacionalis-
mos historicos.

Sin embargo, el PSOE va a plantear lo que, visto con pers-
pectiva, ha supuesto la ruptura del modelo inicial y la aporta-
cién mas decisiva al principio de descentralizacion politica
basada en el puro ejercicio de los derechos democraticos. Se
trata de la iniciativa de que Andalucia accediese al mismo te-
cho competencial que las Comunidades con nacionalismos
histéricos, mediante el cumplimiento de los dificiles requisitos
del Articulo 151. Por la pura via de los derechos contenidos en
la Constitucién, Andalucia logra dotarse del mismo modelo de
organizacién politica que Catalufa y el Pais Vasco. Ello tendra
un efecto de arrastre indirecto sobre Valencia y Canarias, de
forma que, al hilo de la tramitacién de sus Estatutos por la via
del Articulo 143, se va a realizar paralelamente la aprobacién
de una ley organica de transferencia y delegacion de compe-
tencias en aplicacién del Articulo 150.2, lo cual equipararia
sustancialmente a estas Comunidades a los techos competen-
ciales propios de la via del Articulo 151. Navarra, a su vez, y
por efecto de una peculiar interpretacion de la actualizacién de
sus derechos histéricos como territorio foral, accedié también,
mediante una ley denominada de Reintegracién y Amejora-
miento del Régimen Foral, a los niveles competenciales del
Articulo 151.

El resto de los Estatutos va a tener su origen en los primeros
Pactos Autonémicos entre la UCD y el PSOE del 31 de julio de
1981, bajo los trabajos preparatorios de una comisién de exper-
tos presidida por el profesor Garcia de Enterria, que dardn lugar
a un modelo de Estatuto impulsado en el resto de los territorios
por ambos partidos politicos, y que serd aprobado entre 1981 y
1983. Ademas de los limites competenciales constrenidos al
ambito del Articulo 148, estas Autonomias reflejaban un menor
nivel politico al tener limitados a cuatro meses los periodos or-
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dinarios de sesiones y retribuir a sus parlamentarios mediante
un sistema de dietas. Por su parte, los gobiernos carecian de la
potestad de disolucién de la Asamblea y tenian limitado a diez
el nimero de miembros.

Estos Pactos Autondmicos también van a dar lugar a la apro-
bacién de la Ley Organica de Armonizacién del Proceso Auto-
némico, mediante la cual se pretendia «reordenar el proceso au-
tonémico» interpretando el significado de determinadas
cldusulas constitucionales que definian el modelo autondmico,
como el concepto de legislacién bdsica o la clausula de preva-
lencia. El Tribunal Constitucional en su sentencia del 5 de
agosto de 1983, declaré inconstitucional dicha ley en una im-
portantisima doctrina cuyo punto central establecia que:

«El legislador ordinario no puede dictar normas meramente
interpretativas cuyo exclusivo objeto sea precisar en un dnico
sentido, entre los varios posibles, qué deba atribuirse a un deter-
minado 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 constituyente y
se sitia funcionalmente en el mismo plano, cruzando al hacerlo
la linea divisoria entre el poder constituyente y los poderes
constituidos».

Tras la sentencia, con sus aspectos no declarados inconstitu-
cionales, se aprobard la Ley 12/1983, del 14 de octubre, del
Proceso Autonémico (LPA). Contiene determinados aspectos
organizativos cuyo escaso valor politico se refleja en la repro-
duccién de la mayor parte de su contenido en la legislacién pos-
terior sobre funcién publica, régimen local o régimen juridico
de las Administraciones publicas.

A partir de aqui serd el Tribunal Constitucional quien se arro-
gue la interpretacion de la acomodacion del Estado y de las Co-
munidades Auténomas al sistema constitucional de distribucién
de competencias. Este papel ha sido fundamental en todo el pe-
riodo, especialmente intenso €n los afios 1984-1988, donde a la
hora de desarrollar el contenido de los Estatutos vasco y cataldn
se produjo un fuego cruzado de conflictos competenciales entre
el Estado y estas Comunidades Autonomas. Esto situé en mu-
chas ocasiones la labor del Tribunal Constitucional en una com-
plicada interpretacién politica del modelo constitucional expre-
sada mediante razonamientos juridicos.

Asi, pues, los tres rasgos definitorios de este primer periodo
de elaboracién de los Estatutos de Autonomia vendrian consti-
tuidos por la ruptura con la construccion implicita de un mo-
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delo autonémico basado en un nivel competencial elevado re-
servado a los nacionalismos historicos y otro nivel generali-
zado para el resto de los territorios; por la sustitucion del prin-
cipio dispositivo de acceso a la autonomia por el de la
suscripciéon de acuerdos politicos de ambito nacional entre los
dos partidos principales; y el protagonismo del Tribunal Cons-
titucional en la labor de dotar de perfiles precisos al modelo de
Estado autonomico.

El segundo periodo de desarrollo del modelo autonomico
(1992-1998)

Este segundo periodo viene marcado por los segundos pactos
autonomicos que se producen, ahora entre el PSOE en el Go-
bierno y el Partido Popular, para ampliar los techos competen-
ciales de las Comunidades que accedieron a la autonomia por la
via del Articulo 143. En este proceso influyeron una pluralidad
de factores. En primer lugar, €l que ya hubiese transcurrido el
doble del tiempo previsto en la Constitucion para la ampliacién
competencial, y que estuviese generalizada la doctrina que de-
fendia que el modelo constitucional de autonomias territoriales
tenia como tendencia la existencia de un mismo nivel compe-
tencial para todas. Dicho de otro modo, el modelo se encontraba
en una situacién transitoria y provisional en tanto no se proce-
diese a dicha ampliacién competencial. En segundo lugar, desde
la perspectiva del Estado, la existencia de un doble nivel com-
petencial imponia una doble organizacion administrativa en
funcion de los territorios, lo que venia justificando un retraso en
la reorganizacion de la Administracion periférica del Estado.
Ademads, pese al uniformismo de los Estatutos del Articulo 143
derivado de los pactos de 1981, existian flecos competenciales
diversos, por lo que la Administracion del Estado tenia que ha-
cer, en la practica, una acomodacién organizativa a cada una de
las 17 Comunidades Auténomas. Finalmente, no pueden olvi-
darse los procesos electorales; si bien en 1987 los discursos se
habian centrado en la exigencia de la «culminacién» del pro-
ceso de traspasos, una vez producido €ste, se€ convertia en inevi-

table la reclamacion de mayores competencias en las elecciones
de 1991.

Se producen, asi, los Acuerdos Autonémicos del 28 de fe-
brero de 1992, que se articulan en dos momentos. El primero
mediante la aprobacion de una Ley Organica 9/1992, del 23
de diciembre, referente a la transferencia de competencias a
las Comunidades Auténomas que accedieron a la autonomia
por la via del Articulo 143 CE. El Estado, que ostentaba tales
competencias en virtud de la cldusula residual, procede a una
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suerte de «devoluciéon» de los poderes previstos en la Consti-
tucion para las Comunidades Auténomas. Pero, en un se-
gundo momento, el acuerdo se extendia también a la inicia-
cién desde los respectivos parlamentos autonomicos del

proceso de modificacion estatutaria que se 1rd concluyendo a
lo largo de 1994.

La vision funcional de esta ampliacion competencial res-
pecto a una reforma global del funcionamiento de la Adminis-
traciéon del Estado con relacién a las Comunidades Auténo-
mas, se pone de manifiesto en las referencias que existen en
los Acuerdos de 1992 al mecanismo de las Conferencias secto-
riales como instrumento de coordinacion y cooperacidn, las
cuales, aunque mencionadas en la LPA, seran reguladas en el
Articulo 5 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo
Comiin (LRJPAC). También tiene el mismo sentido la aproba-
cion de la Ley Organica 16/1995, de transterencia de compe-
tencias a la Comunidad de Galicia, precisamente para que esta
Comunidad no se quedara en un nivel de competencias infe-
rior al del resto de las Comunidades Autonomas, producto de
los mencionados Acuerdos.

Posteriormente, se desarrolla un proceso de equiparacion, no
ya enfocado a una nueva ampliacion competencial, sino de con-
tenido institucional estatutario y que es liderado por la Comuni-
dad de Aragén, en cuyo Estatuto se va a definir a la Comunidad
como una nacionalidad (LO 5/1996, del 5 de diciembre). Este
proceso estd siendo seguido en la actualidad por el resto de las
Comunidades Auténomas, empezando por Castilla-LLa Mancha
(LO 3/1997, del 3 de julio), para, esencialmente, dotar a sus

parlamentos y a sus Ejecutivos del funcionamiento institucional
contenido en los Estatutos del Articulo 151.

También ha tenido lugar en este periodo la emancipacion de
los Estatutos de Autonomia de las ciudades de Ceuta (LO
1/1995, del 13 de marzo) y Melilla (LO 2/1995, del 13 de
marzo), a las que, sin embargo, no se dota de competencias le-
gislativas.

Al igual que en el proceso anterior, el nuevo impulso no se
ha situado en la 6rbita del principio dispositivo de cada Co-
munidad, sino que ha sido consecuencia de una decisién glo-
bal sobre el desarrollo del modelo autonémico auspiciado por
los dos principales partidos politicos de implantacién nacio-
nal. Ahora bien, esta decisiéon, amparada como hemos visto
en la racionalidad administrativa, contiene una afirmacién de
nuestro modelo autondmico que quizé en el futuro no sea tan
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facil de mantener. Se trata del hecho de que mediante la des-
centralizacién politica se llega a los mismos niveles de
descentralizacién que se obtienen partiendo de postulados na-
cionalistas. En el terreno de las relaciones entre la comunidad
politica nacional y cada comunidad politica territorial se
afirma el mismo grado de distanciamiento que el derivado de
las politicas nacionalistas. Por ello, si los representantes re-
gionales de los partidos estatales no proponen un mayor
grado de protagonismo de la comunidad nacional, asumiendo
en sus territorios decisiones y politicas de ambito nacional
(no porque no puedan reclamar ese espacio politico para si
mismos, sino porque entienden que ese espacio esta mejor
ocupado por una politica de nivel estatal), a la postre, no se
acabar4 por entender cual es la diferencia de su modelo res-
pecto del de los nacionalistas. En definitiva, si los partidos
estatales en su representacion regional han asumido los mis-
mos poderes que los nacionalismos histéricos, ello significa
una apuesta por la subsuncion de los nacionalismos en un
nuevo modelo federal, superando el modelo de Estado inte-
gral tomado, como vimos, de la II Republica, y recuperando
el primitivo modelo federal de progresistas y republicanos de
la I Republica.

Ahora bien, este proceso ha tenido como consecuencia el rea-
vivar las peticiones de mayor autonomia por parte de Catalufa
y del Pais Vasco dentro de la férmula del federalismo asimé-
trico, y el planteamiento, por parte de Galicia, de la existencia
de una Administracion unica residente en las Comunidades Au-
tonomas. A ello se afiade que como resultado de las elecciones
generales de 1993, el PSOE acord6 con Convergencia i Unid un
pacto de gobernabilidad y que, igualmente, los resultados de las
elecciones de 1996 han llevado a un pacto similar entre el Par-
tido Popular, Convergencia i Uni6, Partido Nacionalista Vasco y
Coalicién Canaria. De estos acuerdos se desprende la reclama-
cion de una relacién de bilateralidad especial entre el Estado y
estas Comunidades Auténomas, recuperando el «hecho diferen-
cial» de que gozaban tras la aprobacion de la Constitucion.

Nos quedarian por resefiar dos innovaciones producidas en
este periodo relativas también a la construccion del modelo au-
tonémico con un horizonte federal, y que tienen como finalidad
la integracion de la voluntad autonémica dentro de los procesos
de elaboracién de la voluntad del Estado. Me refiero a su parti-
cipacion en la definicién de la posicion espaiiola dentro de las
instituciones comunitarias y a la posible reforma del Senado
para convertirlo en una Cdmara de representacion de las Comu-
nidades Auténomas en el proceso de elaboracion de las normas
estatales.
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Poco después del ingreso de Espaiia en la Comunidad Euro-
pea, se decide constituir en 1988 una Conferencia para Asuntos
Relacionados con las Comunidades Europeas. Deberia servir
como marco de cooperacion al amparo de lo dispuesto sobre
Conferencias sectoriales en la LPA y posteriormente en la LRJ-
PAC, en el seno de la cual se produjo un Acuerdo de institucio-
nalizacion el 29 de octubre de 1992, completado por otro poste-
rior del 14 de junio de 1994. El Gobierno del Partido Popular
decidié elevarlo a rango normativo de regulacion de esta Confe-
rencia, lo que se produjo por la Ley 2/1997, del 13 de marzo,
completada por un Acuerdo del 5 de junio de ese mismo aiio,
por el que se aprueba su régimen interno. La Conferencia reune
al ministro de Administraciones Pudblicas y a los consejeros au-
tonémicos competentes por razén de la materia objeto de la
convocatoria. Esto no obsta para que si se plantean asuntos que
afecten en exclusiva o de forma singular a una Comunidad Au-
ténoma, no se puedan establecer instrumentos especificos de
cooperacion de cardcter bilateral.

En lo que se refiere al Senado, se ha producido un intenso y
lento debate, que arranca de finales de la década de los ochenta,
con el fin de adaptarlo a su funcion de Camara de representa-
cién territorial basada en el hecho autonémico y no en el pro-
vincial, como ocurre en la realidad. Un primer paso se dio en
1994 mediante la constitucion en su seno de la Comisién Gene-
ral de Comunidades Autonomas y la celebracion de un debate
sobre el Estado de las Autonomias con la excepcién del Pais
Vasco. En la actualidad, existe una ponencia encargada del estu-
dio de la Reforma Constitucional del Senado. En ella se han ar-
ticulado una serie de propuestas entre las que destacan las si-
guientes: celebracién de las elecciones al Senado coincidiendo
con las elecciones autondmicas; equiparar el nimero de senado-
res directamente elegidos en las circunscripciones provinciales
con los designados por las Comunidades Auténomas; atribuir al
Senado la primera lectura de todas aquellas leyes que tengan un
contenido institucional relacionado con el Estado autonoémico; y
la creacion de grupos territoriales que agrupasen a los senadores
de una Comunidad Auténoma para pronunciarse de forma espe-
cifica en defensa de los hechos diferenciales de su Comunidad,
legitimandolos para interponer un recurso directo de inconstitu-
cionalidad.

Las propuestas de federalismo asimétrico
El marco tedrico donde se situa la nueva batalla por el he-

cho diferencial lo constituye el modelo de federalismo asimé-
trico, que tendria su maximo exponente en la situacién de
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Quebec dentro de la Constitucion canadiense. Como es sa-
bido, este modelo posibilita la ruptura de la homogeneidad de
los Estados federados en sus relaciones con el poder federal
central.

La base tedrica de esta peticién se pretende encontrar en el
Articulo 2 de la Constitucion, que distingue entre «nacionalida-
des» y «regiones». La formula para dar salida a esta diversidad
de trato seria la utilizacion del Articulo 150.2 por el cual el Es-
tado transferiria parte de las competencias que tiene reservadas
por virtud del Articulo 149. En definitiva, dado que no parece
viable limitar al resto de las Comunidades Auténomas la equi-
paracion competencial mediante la modificacion de sus Estatu-
tos, en la medida en que no es posible la incorporacion en tales
Estatutos de las competencias reservadas al Estado quedaria en
manos del Estado realizar esta diferencia politica, reconociendo
que no todos los territorios son iguales y que aquellos que cons-
tituyen una nacion cultural deben tener una especial expresion

politica.

Hay que sefialar que ya la Constitucion ha incluido algunos
de estos hechos diferenciales, en el sentido de competencias o
instituciones reservadas a determinadas Comunidades Aut6no-
mas. Asi sucede con lo relativo a la lengua y a la cultura propia
(Articulos 3, 143.1 y 148.1.17); los derechos civiles, forales o
especiales (Articulo 149.1.8); y determinadas peculiaridades
econdmico-fiscales (disposicién adicional primera y tercera); ya
han sido todos ellos recogidos en los respectivos Estatutos de
Autonomia.

Sin embargo, en el contenido de todo el Titulo VIII de la
Constitucién no existe ninguna cldusula general que consagre
la reserva de poderes en favor de las nacionalidades e impida
que puedan acceder a ellos las regiones. El argumento de que
la base de la asimetria se encuentra en la historia y en la cul-
tura propia se contrapone al propio Articulo 143, que es en el
que se han basado la mayoria de las Comunidades Auténomas
para acceder a la autonomia, y que tiene como presupuesto la
existencia de «caracteristicas historicas, culturales y econé-
micas comunes» o de «entidad regional historica». Es mds, no
pueden desconocerse estos veinte afios de Constitucién como
parte de la historia de todos los territorios de Espafa. Parte
importantisima de la historia, pues contiene mas aiios de de-
mocracia que la suma de todos los periodos democraticos de
los siglos XIX y XX. Por ello, no es comprensible que unos
territorios que se afirman en su historia quieran negarsela a
otros, aunque se trate de historias diferentes y surgidas en pe-
riodos distintos.
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Lo que se deriva de las propuestas de hecho diferencial ba-
sado en un tratamiento especial reconocido por el Estado, no es
mas que una coyuntura politica y nadie puede asegurar que
desde cualquier otra Comunidad Auténoma no nacionalista no
pueda surgir otra coyuntura que le permita reclamar el mismo
trato diferencial. Con ello se entraria en un proceso incontrola-
ble e inestable, en una espiral en la que irian decreciendo pro-
gresivamente los poderes del Estado.

En el fondo, el reconocimiento de esta voluntad de diferencia
de los nacionalismos respecto de las comunidades politico-terri-
toriales surgidas al hilo de la Constitucion de 1978, implicaria
que el proceso constitucional en Espana se negase a si mismo el
reconocimiento de uno de sus mas precisos contenidos: la afir-
macion del pluralismo politico territorial como esencia de la de-
mocracia.

Si la asimetria puede admitirse como principio complementa-
rio que haga mas comoda la presencia de las colectividades po-
liticas territoriales dentro de un Estado, debe aceptarse que las
razones para el reconocimiento de elementos asimétricos pue-
dan basarse en valores tales como los indicadores de riqueza o
las dificultades organizativas derivadas del territorio, es decir,
en necesidades actuales o nuevas surgidas de la rapida evolu-
cion de la economia, la tecnologia, los transportes, las teleco-
municaciones, etcétera. Lo que debe negar cualquier proceso de
profundizacién democratica es la «reserva de asimetrias», esto
es, de hechos diferenciales que uno predica de si mismo y niega
a los demas.

La propuesta de la Administracion unica

Derivada de una propuesta inicial del presidente de la Comu-
nidad de Galicia, y acogida con entusiasmo desde Catalufia
como una posible aplicacion del hecho diferencial, la Adminis-
tracién tunica implicaria la transferencia por parte del Estado a
las Comunidades Auténomas de todas aquellas competencias
ejecutivas o de gestion administrativa que aquél tiene reserva-
das en el Articulo 149.

Las razones que se alegan, aunque no tienen siempre el
mismo origen, son, de un lado, la racionalidad administrativa
que evitaria las denominadas «duplicidades», y la aplicacién
del principio de subsidiariedad. Estas razones han sido aco-
gidas, fruto del pacto de gobierno entre el Partido Popular y
Convergencia 1 Unid, en la Ley 6/1997, del 14 de abril, de
Organizacién y Funcionamiento de la Administracién Gene-
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ral del Estado (LOFAGE), cuya Exposicion de Motivos de-
clara:

«Resulta conveniente introducir en esta Ley el objetivo de la
Administracion unica o comin, de forma que el protagonismo
administrativo en el territorio autonémico lo tenga la Adminis-
tracién autonémica, que también podra asumir funciones admi-
nistrativas correspondientes a materias de competencia exclu-
siva del Estado a partir de las técnicas del Articulo 150.2 de la
Constitucion. Esta adaptacién de la actual Administracion peri-
férica a las exigencias del Estado autonémico debe permitir eli-
minar posibles duplicidades y conseguir una mejora de la cali-
dad de los servicios que la Administracion presta a los
ciudadanos».

A su vez, el articulo 31 de dicha-ley, que recoge los propoési-
tos de la Exposicion de Motivos, dispone:

«La organizaciéon de la Administracion periférica del Estado
en las Comunidades Auténomas responderd a los principios de
eficacia y de economia del gasto publico, asi como a la necesi-
dad de evitar la duplicidad de estructuras administrativas, tanto
en la propia Administracion General del Estado como con otras
Administraciones piblicas. Consecuentemente, se suprimiran,
refundirdn, o restructurardn, previa consulta a los delegados del
Gobierno, los organos cuya subsistencia resulte innecesaria a la
vista de las competencias transferidas o delegadas a las Comu-
nidades Auténomas y, cuando proceda, atendiendo al marco
competencial, a las corporaciones locales, y de los medios y
servicios traspasados a las mismas».

Antes de entrar a debatir el fondo de esta propuesta, se debe
despejar la inconsistencia de los argumentos basados en la du-
plicidad y la subsidiariedad. Con relacion a la duplicidad se ha
introducido un falso debate. En estrictos términos juridicos, si
el Estado y las Comunidades Autonomas estan tratando un
mismo asunto, esto sélo es posible porque la Constitucién lo
haya considerado objeto de una competencia concurrente, como
puedan ser los asuntos en materia de cultura, o porque uno de
los dos entes estd invadiendo ilegitimamente las competencias
de otro, lo cual se solventa mediante un oportuno conflicto de
competencias ante el Tribunal Constitucional. Lo que verdad se
quiere decir cuando se alega la existencia de una duplicidad es
que dos Administraciones estdn gestionando dos asuntos distin-
tos, pero se desea que una de estas Administraciones gestione
ambos asuntos porque se piensa que lo harad mejor. Pero aqui no
hay duplicidad sino el deseo de imponer el modelo de federa-
lismo ejecutivo.
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No cabe alegar que la razén para optar por la gestion co-
mun de las Comunidades Auténomas sea el principio de sub-
sidiariedad, pues, en estrictos términos comunitarios, subsi-
diariedad significa que actde la instancia mds eficaz con
relacion a los fines de la accion contemplada, y no tiene por
qué ser mas eficaz siempre la Administracion territorialmente
inferior. A ello debe afiadirse que la relacion competencial
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, respetando el
respectivo 4mbito de autonomia, estd presidida por las reglas
ya descritas de la aplicacién de la cldusula residual en favor
del Estado y de la prevalencia del Derecho estatal en caso de
contlicto.

Otra cosa es que abordemos la propuesta de si el Estado debe
o no abandonar las funciones ejecutivas que le reserva la Cons-
titucién. Este es un problema muy opinable en términos de mo-
dificacién constitucional, porque no se puede llamar uno a en-
gafio: introducir el modelo de federalismo ejecutivo supone un
profundo cambio del modelo constitucional actual, no una mera
reforma administrativa.

En primer lugar, cuando una competencia de gestion esta atri-
buida al Estado, mediante su ejecucién se articula un servicio o
una politica de dimensién nacional en términos de igualdad. En
cambio, si dicha competencia se transfiere a las Comunidades
Auténomas, los recursos que la misma conlleva entran a formar
parte de la discrecionalidad politica presupuestaria de cada Co-
munidad, con lo cual el servicio puede ser prestado con mas o
menos recursos personales, materiales y financieros en cada te-

ITitorio.

En segundo término, el federalismo de ejecucion dejaria
sin sentido determinados preceptos constitucionales que
abogan por lo contrario, como son el Articulo 97, donde se
reconoce al gobierno de Espaiia la direccién de la politica
interior y se le atribuye el ejercicio de la funcidn ejecutiva,
diferenciada de la potestad reglamentaria. Por su parte el
Articulo 141 define a la provincia como division territorial
para el cumplimiento de las actividades del Estado, lo que
implica la existencia de una Administracion de ejecucién y
gestion estatal articulada en la dimension provincial. Final-
mente, el Articulo 154 prevé la existencia de un Delegado
del Gobierno para dirigir la Administracién del Estado en el
territorio autonémico.

Desde la propia perspectiva del Articulo 150.2, se exige la
existencia de controles sobre el ejercicio de las competencias
transferidas, como pudieran ser las técnicas de la suspension
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y la sustituciéon. Lo que sucede es que sin una Administra-
cidén ejecutiva propia, estas técnicas de control no se pueden
aplicar.

Entender, por tanto, que el Articulo 150.2 es la via para man-
tener abierta de forma permanente el sistema constitucional de
distribucion de competencias hasta el agotamiento de todas
aquellas competencias que por su naturaleza fuesen intransferi-
bles, supone una reforma constitucional encubierta que hurta el
necesario debate democratico que conlleva el procedimiento
formal de reforma constitucional.




