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1. EL FINAL DE UNA ETAPA DE DESARROLLO AUTONOMICO

No resulta, ciertamente, una novedad constatar que nos hallamos
ahora mismo, en 1988, en una fase sin duda crucial en el desarrollo
del Estado de las Autonomias, en el sentido de que situaciones y solu-
ciones anteriores se encuentran ya agotadas, y han surgido problemas
nuevos que exigen soluciones diferentes a las adoptadas hasta el mo-
mento. La impresiéon de encontrarnos en el fin de una fase es facil-
mente justificable: las Comunidades Auténomas no solo se han cons-
tituido en todo el territorio espafnol (con escasas excepciones), sino
que han recorrido un largo periodo de rodaje o funcionamiento inicial,
han recibido practicamente todas las transferencias de servicios re-
queridos para su actuacién y han llegado, en el caso de las CC. AA. de
Estatuto ordinario, al borde del limite de los cinco afos previsto en
el articulo 148 CE para la ampliaciéon de sus competencias, o lo han
sobrepasado. Y esa impresidon se refuerza si contemplamos las pro-
puestas que se hacen valer en el dmbito de la vida politica: la recla-
macion por los partidos politicos de una revisién estatutaria es un
hecho constatable casi diariamente en la prensa, y, yendo mas alla,
las propuestas, mas o menos precisas, en favor de una solucién «fede-
ralista» son objeto de creciente debate no sélo en cenaculos politicos,
sino ya incluso en la literatura académica 2.

' La presente publicacién constituye la versién, algo ampliada, de la interven-
cién realizada por el autor en el curso del Simposio Hispano-Norteamericano reali-
zado, el dia 14 de junio de 1988, en el Centro de Estudios Constitucionales. Se han
anadido algunas notas bibliograficas para precisar las referencias efectuadas en
el texto.

? Asi, como ejemplo entre muchos, en las propuestas contenidas en VV.AA,
Federalismo y Estado de las Autonomias, Barcelona, 1988, con trabajos de Isidre
Molas, J. A. Gonzalez Casanova, Eliseo Aja y Jordi Solé, entre otros; véase, tam-
bién, E. GARcfa DE ENTERRIiA, «Sobre el modelo autonémico espanol y sobre las ac-
tuales tendencias federalistas», Cuenta y Razdn, octubre 1987, recogido en La Revi-
sion del Sistema de Autonomias Territoriales, Madrid, 1988, pp. 22-39.
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Efectivamente, también en el ambiente que pudiéramos llamar
«doctrinal» es perceptible la cxtensién de la conviccidn de que las téc-
nicas y medios utilizados hasta ahora en el desarrollo del Estado de
las Autonomias ya no son suficientes para responder a los problemas
que éste plantea. Me remito, al respecto, al Informe sobre las Autono-
mias elaborado por diversos profesores de las Universidades catala-
nas, que ha dado lugar ya a interesantes debates, formales o infor-
males, y que posiblemente continuard representando una fuente de
discusién académica 3.

¢Consiste esta inquietud en dmbitos politicos y doctrinales en un
mero deseo de cosas nuevas o representa efectivamente el recono-
cimiento del agotamiento de un modelo que inicié su andadura hace
ya diez aifos, o incluso anteriormente, si tomamos en cuenta el fend-
meno preautonémico? Desde la perspectiva del que les habla, resulta
dificil (por falta de informacién o de vocacién) proponer soluciones
o alternativas de futuro; pero si le es mas facil reflexionar sobre los
problemas y crecientes dificultades que plantea la situacion del Estado
de las Autonomias, en su situacién actual, partiendo de un punto de
vista sin duda limitado, como es el de los conflictos que la jurisdic-
cién constitucional ha debido resolver en estos afios. Desde esta pers-
pectiva, pues, las reflexiones que siguen se encaminan a exponer los
motivos por los que cabria apreciar que, efectivamente, diversos as-
pectos del modelo autonémico disefiado hasta ahora resultan de dificil
mantenimiento o al menos imponen unos costes cada vez mas ele-
vados, en términos. tanto de seguridad juridica como de pura efec-
tividad politica. Quizd una breve mirada retrospectiva pueda servir
para justificar esta opinién, y podriamos distinguir, a tal efecto, di-
versas fases.

2. LAS FASES EN LA CONSTRUCCION DEL ESTADO
DE LAS AUTONOMIAS.
LA IMPORTANCIA DE LA INTERPRETACION
JURISPRUDENCIAL

Podria situarse la primera de ellas entre la aprobacién de la Cons-
titucién y la entrada en funcionamiento practico del Tribunal, a pri-
meros de 1981. Considerando esta fase, como es hoy ya posible, con
cierto distanciamiento, puede al menos destacarse la presencia de una
nota inconfundible: la de cierta desorientacion, en la practica politica,
y en la doctrina cientifica, sobre el rumbo a tomar por el Estado de
las Autonomias. A ello habria que afadir la de la generalizacién de
una posicién critica, que hoy se revela injusta e injustificada, respecto
del Titulo VIII de la Constitucion, y de los primeros Estatutos de

3 J. Tornos, E. Asa, T. FoNnt, J. M. PErRULLES y E. ALBERTI, Informe sobre las
Autonomias, Barcelona, 1987; hay una edicién con comentarios de otros autores
(Madrid, 1988).
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Autonomia aprobados en esos afos. La voluntad politica de los cons-
tituyentes de establecer una via de resoluciéon de uno de los proble-
mas tradicionales de la politica espaficla no se tradujo, y posiblemen-
te no podria haberse traducido, en una reglamentacién minuciosa de
la nueva estructuracion territorial del Estado. La via seguida fue,
como es sabido, la de prever un proceso de constitucién de nuevos
entes territoriales, dejando un amplio margen para la instrumenta-
cidén concreta de su ambito competencial; y la novedad de esta solu-
cion supuso una comprensible situacion de perplejidad tanto por par-
te de los actores politicos como de los comentaristas académicos.
La designacidn de la Constitucién como «un traje de caucho»* de
indefinibles contornos, la consideracién de que se habia «desconstitu-
cionalizado» 5 la estructura del Estado, o la polémica en su momento
sobre si las Comunidades Auténomas nonnatas dispondrian o no de
potestades legislativas, son buenos ejemplos de aquellos momentos.
A lo que sin duda debe unirse una situacién de inercia que llevaba
a contemplar con desconfianza las nuevas entidades territoriales, libres
del patronazgo del poder central, y sede supuesta de un neocaciquis-
mo que se daba por descontado.

A partir de 1981 se abre una nueva fase, con la que se va produ-
ciendo un notable cambio en la comprensién del nuevo disefio auto-
némico. Sin duda, la redaccion y entrada en vigor de los Estatutos de
Autonomia (los ultimos, en mayo de 1983), la labor de los legislado-
res estatal y autonémicos y las reflexiones de la doctrina contribu-
yeron a una paulatina aclaracién de los elementos esenciales del
modelo de Estado. Pero no creo que sea exagerado considerar que,
durante unos afios, fue un factor determinante de esa clarificacion
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, a partir de sus prime-
ras sentencias sobre temas autonémicos, y destacadamente la ya fa-
mosa decisién sobre las Diputaciones catalanas de 28 de julio de
1981. Si se contempla la literatura académica y las discusiones poli-
ticas y parlamentarias entre 1981 y una fecha que podriamos situar
a mediados de 1984 ¢, resalta sin duda el papel que el Tribunal hubo
de desempefiar como elemento de concreciéon del nuevo modelo de

¢ Véase, al respecto, el trabajo de Santiago MuRNoz MACHADO, que resulté
eminentemente clarificador en su momento, Las potestades legislativas de las
CC. AA. (publicado en 1979; recogido en Cinco estudios sobre el poder y la técnica
de legislar, Madrid, 1986). La referencia a la designacién citada, en p. 25 de la
ultima publicacién.

$ P. Cruz VILLALGN, «La estructura del Estado o la curiosidad del Jurista
Persa», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Ma-
drid, nam. 4, 1982, pp. 53-63, p. 59.

¢ Una exposicion de la actividad del Tribunal Constitucional en -este aspecto
puede cncontrarse en el libro de su actual Presidente, Francisco TOMAS Y VALIENTE,
El reparto competencial en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Madrid,
1988. En palabras de este autor, refiriéndose a las Sentencias emitidas de 1981 a
principios de 1984: «pienso que en aquella época fue cuando el Tribunal tomé de-
cisiones y precisé conceptos que constituyen aun los ejes de su doctrina acerca
del Estado de las Autonomias y del reparto de competencias entre los organos
centrales del Estado y las Comunidades Auténomas». El reparto..., op. cit., p. 13.
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Estado, hasta el punto de acuiiarse el término de «Estado jurispru-
dencial autonémico»’. El hecho es que, en una amplia serie de deci-
siones, es perceptible que el Tribunal Constitucional no solamente
procede a resolver las cuestiones competenciales que se le plantean,
sino que, en sus sentencias, elabora y expone conscientemente una
tabla de proposiciones generales encaminadas a fijar las bases del
sistema autonomico. Puede ser discutible si esta fijacién debe efec-
tuarla a priori un Tribunal, o si han de ser los comentaristas los que,
a partir de decisiones concretas, caso por caso, la definan y expliciten.
El hecho es que el Tribunal optd por la primera via y posiblemente
con ello contribuyé a una definicién del Estado de las Autonomias
que, de otra forma, hubiera sido mucho mas penosa y tardia. Las de-
cisiones —y doctrina— referentes, por ejemplo, al significado de la
exclusividad competencial reconocida en los Estatutos, al caracter
material de la legislacién bésica, a la inviabilidad dentro del marco
constitucional de una redefinicién por el legislador ordinario del re-
parto competencial entre Estado y Comunidades Auténomas, o al sig-
nificado y alcance de las funciones de coordinacién y alta inspeccién,
se convirtieron en elementos decisivos en la construccién de la nueva
arquitectura territorial.

Los efectos y trascendencia de las decisiones del Tribunal Consti-
tucional en la construcciéon del Estado de las Autonomias (por ejem-
plo, la Sentencia sobre el proyecto de LOAPA de 5 de agosto de 1983)
contribuyeron a disipar en gran parte las dudas y criticas sobre la
viabilidad del diseno apuntado por el Titulo VIII de la Constitucién.
Incluso —y ello es también perceptible en escritos del momento—
parecié que el Tribunal seria la pieza decisiva para el funcionamiento
de ese diseno. Y ciertamente seria injusto negar la funcionalidad de
la jurisprudencia constitucional. Pero sus logros en un momento de-
terminado no pueden hacer olvidar los limites mismos de la institu-
cién derivados de que se trata de un d6rgano jurisdiccional; lo que
supone entre otros casos que no puede actuar por criterios de opor-
tunidad o consideraciones de conveniencia del momento, sino con so-
metimiento a los criterios y normas ya sentados y plasmados en dis-
posiciones vinculantes, en el bloque de constitucionalidad.

Durante algin tiempo, pues, parecié que los efectos de la ju-
risprudencia constitucional podrian regular la marcha del nuevo Esta-
do descentralizado, y que los conflictos entre los poderes centrales y
las CC. AA. podrian verse resueltos mediante mecanismos judiciales,
en aplicacién de las reglas generales de competencia presentes en la
Constitucién y los Estatutos. Pero esta suposicion, si existié, pronto
comenzé a revelarse engafiosa. Los conflictos competenciales ante el

7 Asi, el revelador titulo del trabajo de Manuel ARAGON, «Estado jurispruden-
cial Autonémico?», en VV. AA., Praxis Autonomica: modelos comparados y modelo
estatal, Onati, 1987, pp. 3344. Véase sobre este tema, también, Javier PEREZ RovYoO,
«Reflexiones sobre la contribucion de la jurisprudencia constitucional a la construc-
cién del Estado autonémico», REP, num. 49, enero-febrero 1986, pp. 7-34.
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Tribunal Constitucional aumentaban en lugar de disminuir, con una
intensidad muy superior a la existente en otros paises europeds dota-
dos de jurisdiccién constitucional® Las cada vez mas abundantes
(por necesidad) Sentencias constitucionales resuelven los casos con-
cretos planteados, pero por cada caso resuelto surgen nuevas contro-
versias. La fijacién de unas bases generales del sistema no parece
haber sido suficiente para un funcionamiento no conflictivo del mismo.

Es ésta la tercera fase en la que, en mi opinidén, se encuentra el
Estado de las Autonomias, a partir —digamos— de mediados de
1984°, para poner una fecha como punto de referencia. El meca-
nismo jurisprudencial de resolucién de conflictos, en aplicacién de
unas bases generales, sigue funcionando, pero se hace cada vez mas
evidente que tiene unos limites internos y que no basta para encauzar
las relaciones entre el Estado y las CC. AA.

Posiblemente, una de las razones para esta insuficiencia es que los
dérganos jurisdiccionales son 6rganos que actuan en la esfera del Dere-
cho y no en la esfera de la politica. Y a este respecto quizd sea con-
veniente realizar un cierto excursus sdbre la instrumentacién politica
del nuevo Estado Autondmico espanol.

3. POLITICA, SOBERANIA, E INTERES GENERAL
EN EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

Sin duda, una de las dimensiones esenciales de la accién politica
—si no la unica— es el enfrentamiento de intereses, y la decisién de
cuales han de ser los intereses predominantes y cudles los intereses
relegados a un segundo lugar. Usualmente, la legitimacion de las deci-
siones sobre los intereses predominantes se hace mediante la invoca-
cidon del interés general; y, tradicionalmente, la atribucién de la titu-
laridad de esa decision ha sido caracteristica del poder soberano.

El concepto de «soberania» o «poder soberano» no ha gozado de
buena prensa en la literatura constitucional, puesto que se asocia con
el recuerdo de la Monarquia absoluta. Se ha producido, a este respec-
to, una interesante evolucién histérica que ciertamente ha afectado a
Espafia.

El movimiento constitucional supuso, a lo largo del siglo x1x, que
la soberania, cntendida como summa perpetuaque potestas, pasase de

¢ Por ejemplo, del 15 de julio de 1980 al 30 de junio de 1988 ingresaron en el
Tribunal Constitucional espanol 442 conflictos positivos de competencia, habiendo
dictado, hasta ese momento, 90 Sentencias resolutorias de ese tipo de litigios;
como comparacion {con todas las salvedades del caso), el Tribunal Constitucional
aleman federal en treinta anos ha resuclto doce conflictos competenciales entre el
Bund y los Ldnder, por la via especifica del articulo 93.1, apartados 3 y 4, de la
Ley Fundamental. Una exposicion de los limites propios de la jurisdiccidn consti-
tucional en su tarea de resolucién de conflictos, por el mismo numero de éstos,
puede encontrarse en el Discurso del Presidente del Tribunal Constitucional intro-
ductorio a la Memoria 1980-86, especialmente en las pp. 17 y 18.

® Véase, para alguna justificacion de esta fecha, la nota 6.
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ser considerada como una facultad territorial ligada a un titular con-
creto a entenderse mas bien, en un proceso de disgregacién, como
un haz de potestades o atributos distribuible entre érganos del Esta-
do. La necesidad (no sélo teérica) de buscar un centro de imputacién
ultimo del poder publico se cubria mediante la atribucién de la sobe-
ranfa al complejo organico «Estado», considerado como una persona
juridica. En ultimo término, como los diversos drganos estatales ac-
tuaban segun las habilitaciones conferidas por el ordenamiento cons-
titucional, parecia incluso apropiado atribuir la soberania, en ultimo
término, a la Constitucién o al Derecho. Para un sistema, como el
constitucional, usualmente basado en el compromiso entre fuerzas y
principios muy distintos, esta concepcién resultaba muy conveniente,
al suprimir, al menos en teoria, la supremacia de un 6rgano constitu-
cional sobre los demas.

En esta misma linea, el fenémeno de descentralizacién territorial
ha podido suscitar la tentacion de aplicar un sistema similar: se ha-
bria ido aun mas alla, repartiendo las competencias antafo ligadas
a un titular soberano unico e individualizable, no sdlo entre los d6rga-
nos del Estado, sino entre éstos y entidades territoriales menores.

Tal concepcidn supone, posiblemente, un adiés definitivo a la mis-
ma idea de soberania'®. Cabe recordar aqui la famosa afirmacion
del Tribunal Constitucional en su Sentencia sobre las Diputaciones
catalanas: autonomia no es soberania. Pero cabe entonces preguntar-
se dénde radica la soberania, dando por sentado que no radica en
las CC. AA. Pues bien, desde la perspectiva antes sefialada, y que en-
cuentra sus raices en la doctrina del dual federalismm norteamericano,
en un sistema basado en un reparto competencial vinculante preesta-
blecido, dificilmente pudiera afirmarse que las instituciones centrales
o generales del Estado son soberanas. El reparto competencial rea-
lizado en la Constitucién y los Estatutos de Autonomia vendria a de-
limitar, en principio, esferas de actuacién que, segin se ha afirmado
reiteradamente por la doctrina, se rigen por el principio de compe-
tencias y no de jerarquia. Serian esferas excluyentes unas de otras,
o bien incardinadas en relaciones de cooperacién voluntaria, pero en
ningin caso en relaciones de supra y subordinacién tipicas de las
relaciones de soberania. Esta, en todo caso, y dejando de lado las
cesiones a entidades supranacionales, se situaria no en los érganos
centrales del Estado, sino en aquellas instancias comunes, represen-
tativas del Estado como un todo mas amplio, e incluyendo a CC. AA. e
instituciones centrales: el llamado Gesamtstaat, o Estado conjunto,
en el que se situaria, entre otras instituciones, el Tribunal Constitu-
cional.

Ahora bien, este esquema, simplificadamente —quiza simplificado-
ramente— expuesto, dificilmente puede adaptarse a la realidad. El con-
cepto de soberania como summa potestas no surgié de un mero ca-

v Véase, al respecto, el capitulo «Evocacién del Estado» en el libro de
E. FORSTHOFF, El Estado de la Sociedad Industrial, Madrid, 1975, pp. 9-25.
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pricho histérico, sino de necesidades que no son meramente coyun-
turales: basicamente, la existencia de un interés general, condicionan-
te y a la vez limitador de la esfera de los intereses individuales, y que
exigia en un momento dado la adopcién de decisiones vinculantes e
inapelables. La disolucién de la soberania en el Estado constitucional
no llevé a su completa desaparicién: en ultimo término, y como se-
fialé C. Schmitt en la frase inicial de su Teologia Politica, soberano
es quien decide sobre el Estado de Excepcidén. Un problema similar
se plantea en el Estado constitucional descentralizado. La existencia
de intereses generales de la Comunidad en el sentido de intereses
supraautondémicos que condicionaran la actuacién de entes territoria-
les menores supone la necesaria adopcion de decisiones generales que
no pueden dejarse a la libre aceptacién o liberum vetum de los com-
ponentes del sistema constitucional. En un sistema territorial basado
en la distribucién competencial y no en la subordinacién jerarquica,
el principio del interés general y su garantia plantea problemas con-
siderables. Parafraseando a Schmitt, si se admite que el interés ge-
neral debe garantizarse, sera soberano quien decida sobre el interés
general.

No es extrafio, por tanto, que la cuestién de la definicion del interés
general y sus aplicaciones, en qué consistia y a quién correspondia de-
finirlo, surgiera ya en los primeros momentos del funcionamiento del
Estado de las Autonomias!. Se partia, en general, en la litera-
tura doctrinal sobre el tema, de la existencia en ordenamientos fede-
rales y regionales de mecanismos de superacién del viejo esquema
del dual federalism: la aplicacién de la commerce clause y la supre-
macy clause en los Estados Unidos; las técnicas de legislacién con-
currente de los articulos 74, 74 a y 75 de la Ley Fundamental de Bonn,
o la cldusula del articulo 31, Bundesrecht bricht Landrecht, o los ar-
ticulos 117 y 118 de la Constitucién italiana y la cldusula de la misma
referente a «los limites de los principios fundamentales establecidos
por las leyes del Estado». Y, en consecuencia, se trataba de precisar
cémo ese interés general se garantizaba en Espafa mediante la remi-
sién de su instrumentacién a unos 6rganos determinados de caracter
general y no autonémico o parcial.

Son bien conocidas las exposiciones iniciales desde esta perspec-
tiva. Doctrinalmente se traté de utilizar la prevision del articulo 137
de la Constitucién, que garantiza la autonomia a las diversas entidades
territoriales «para la gestién de sus respectivos intereses». Circunscri-
bir asi el alcance de la autonomia al «interés respectivo» frente al «in-
terés general», cuya tutela corresponderia a los érganos centrales del
Estado, aparecia como el medio para resolver el problema planteado:
una vez definida la esfera del interés general (lo que se hacia por

" Para una aproximacién a los problemas derivados del criterio de! «interés
general» como delimitador de competencias, véase M. TERoOL BECERRA, «El interés
general: su importancia en el esquema de distribucién de competencias entre el
Estado y las CC. AA.», Revista de Estudios Politicos, nams. 46-47, pp. 433453.

83



Luis Lépez Guerra

medio de las competencias listadas en el articulo 149), las competen-
cias de las CC. AA. que incidieron en esa esfera resultaban, por asi
decirlo, claudicantes o ejercidas provisionalmente. Los resultados de
esta interpretacidn, aplicada a cuestiones como la diferenciacién entre
base y desarrollo, eran evidentes!?. En el plano legislativo esta pri-
mera aproximacion a la aplicacién del concepto de interés general se
tradujo, sobre todo, en el proyecto de Ley Organica de Armonizacion
del Proceso Autondmico, con el apoyo de la correspondiente clausu-
la del articulo 150.3.

Ahora bien, la invocacidn del interés general como titulo habili-
tante genérico capaz de reconducir a una reinterpretacién del reparto
autonéomico no fue admitida, como es bien sabido, por el Tribunal
Constitucional. En cuanto a su utilizacién como criterio interpretativo
respecto de las previsiones estatutarias, el Tribunal fue tajante, en el
sentido de que la atribucién a érganos estatales de la salvaguardia del
interés general no supone la concesién de una potestad genérica afa-
dida a esos 6rganos mas alla del reparto competencial establecido en
Constitucién y Estatutos. En su conocida Sentencia de 16 de noviem-
bre de 1981, el Tribunal pudo asi sentar que «para el intérprete de
la ley, el ambito concreto del interés es ya un dato definido por la
ley misma como repertorio concreto de competencias»; y anadia que
«la determinacion, en caso de conflicto, del contenido de éstas ha de
hacerse sin recurrir (salvo cuando la propia definicion legal lo exija)
a la nocién de interés respectivo, pues de otro modo se provocaria
una injustificada reduccion del dmbito de los intereses propios de la
entidad auténoma definido por el legislador, y se transformaria esta
nocién de interés propio o respectivo en una apelacién a la natura-
leza de las cosas mediante la cual la decisién politica se traslada del
legislador al juez». La posicién consistente en sostener que la conse-
cucidn del interés general ha de obtenersc a través de la distribucion
competencial, y no frente a ella, ha sido mantenida desde entonces
por el Tribunal. Nos remitimos asi a la Sentencia 146/86, en la que se
reitera que «la persecucién del interés general se ha de materializar
a través de, y no a pesar de, los sistemas de reparto de competencias
articulado en la Constitucién».

Coherentemente con ello, la utilizacién de la clausula del interés
general habilitadora de la armonizacién estatal y contenida en el
articulo 150.3, ha de hacerse depender, segun la Sentencia resolutoria
del caso LOAPA, del efectivo agotamiento de las posibilidades de hacer
valer ese interés a través de los mecanismos «normales» insitos en
el reparto competencial: «el articulo 150.3 constituye una norma de
cierre del sistema aplicable sé6lo a aquellos supuestos en que el legis-
lador estatal no disponga de otros cauces constitucionales para el ejer-
cicio de su potestad legislativa o éstos no sean suficientes para ga-
rantizar la armonia exigida por el interés general, pues en otro caso

2 En esta direccién tuvo difusion en su momento la obra de Luciano PARE-
3o, La prevalencia del derecho estatal, Madrid, 1981.
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el interés que se pretende tutelar y que justificaria la utilizacién de la
técnica armonizadora se confunde con el mismo interés general que
ya fue tenido en cuenta por el poder constituyente al fijar el sistema
de distribucién de competencias entre el Estado y las CC. AA.».

Ahora bien, estas afirmaciones del Tribunal, si bien venian cierta-
mente a resolver algunas de las cuestiones derivadas de la necesidad
de garantizar el interés general supraautonémico (eliminandolo como
fuente propia por si mismo, para legitimar una redefinicion compe-
tencial), no versaban mas que sobre una parte del problema. Por una
parte, el mismo Tribunal ha venido reconociendo que la consecucién
del interés general de la nacién en cuanto tal es mision que corres-
ponde «a los 6rganos generales del Estado» (STC 14 julio 81): y aun
reconociendo que las CC. AA. no son parte ajena a la consecucién de
ese interés, no cabe ignorar que la Constitucién contiene previsiones
expresas en ese sentido, y no sélo en el articulo 150.3. En la Sentencia
de noviembre de 1981 que citamos mas arriba se contiene una ma-
tizacién de considerable importancia: no podra recurrirse a la nocién
de «intereses respectivos» «salvo cuando la propia ley lo exija». Pero
ésta es precisamente la cuestién. Cuando la propia ley o la misma
Constitucion, en forma directa o expresa o en forma implicita pero
inequivoca, hace depender la atribucién competencial de la nocién de
«interés general» (con estas palabras o con sus equivalentes), ¢qué
consecuencias han de hacerse derivar de tal atribucién? ;Quién ha
de definir cudl es ese interés general y determinar el alcance de la
competencia que de él se deriva? Nos encontramos aqui de nuevo
ante la cuestién irresoluta: ¢quién decide sobre el interés general?

Esta pregunta puede estimarse caracteristica de la que podriamos
llamar la tercera fase del Estado de las Autonomias, fase que se
inicia cuando, fijadas las lineas gencrales —por el legislador, la doc-
trina y el Tribunal Constitucional— del desarrollo del disefio auto-
ndémico, el debate se plantea no tanto —o no sélo— sobre estas lineas
generales, sino sobre supuestos concretos y atribuciones competen-
ciales especificas; cuando se trata, habida cuenta de las previsiones
constitucionales y estatutarias, y de su desarrollo doctrinal y jurispru-
dencial, de decidir sobre una atribucion especifica, a la vista, entre
otros factores, del interés general que debe garantizarse. En estos
casos la cuestién se centra en si una materia 0 un aspecto de su
regulacion deben estimarse o no como afectas al interés supracomu-
nitario, con las consecuencias que se derivan respecto a su atribu-
cién a un titular o a otro.
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4. LA DETERMINACION DEL «INTERES GENERAL»
COMO DECISION POLITICA

a) Un ejemplo: la diferenciacion bases/desarrollo

Pongamos un ejemplo. El reparto de competencias entre los pode-
res centrales del Estado y las Comunidades Auténomas se realiza en
gran parte, en la Constitucién espanola y los Estatutos de Autonomia,
mediante una técnica que podriamos denominar de comparticién o
participacién. Coisiste en que se atribuye al Estado central la deter-
minacién de los elementos basicos de la regulacién de una materia
(usando términos como «bases» o «legislacion basica»), mientras que
se atribuye a las Comunidades Auténomas la competencia de «desa-
rrollo normativo». Ello exige, primeramente, definir qué es lo bdsico
en una materia. Pero, bien entendido, correspondiendo al Tribunal
Constitucional la revisién.

El Tribunal Constitucional, en reiteradas ocasiones, ha procedido
a establecer criterios para la diferenciacién entre lo que es basico
(y, en consecuencia, de competencia estatal) y lo que no lo es. Y uno
de esos criterios (aunque no el unico, dada la complejidad y maual-
tiples dimensiones de la cuestion) consiste en tener en cuenta si deter-
minadas materias, por su relevancia en el contexto general de la na-
cién, deben ser objeto de «un tratamiento comun y uniforme» !,
En estos casos, y como ha sefialado la literatura juridico-publica, nos
encontrariamos ante un contenido de lo «basico» determinado «por la
naturaleza de las cosas».

Ahora bien, la determinacion de cuiles son esos aspectos basicos
«por naturaleza» requiere forzosamente partir de una idea previa de
qué materias son «relevantes en el contexto general de la nacién»,
y ello implica también, inevitablemente, partir de una concepcion
del interés general que dificilmente puede distinguirse de una decision
politica, como arriba se dijo. Asi lo ha venido —implicitamente— a
admitir la misma jurisprudencia constitucional, al precisar reiterada-
mente que en principio corresponde la determinacién de lo basico a
las Cortes Generales, rodeandose de esta forma a la decisién politica
basica de las mayores garantias; y ello, desde luego, aparte de la revi-
sién que corresponde a la jurisdiccidn constitucional, a efectos de evi-
tar que la apreciacion llevada a cabo por el érgano de decisién poli-
tica redunde en una vulneracion de los limites competenciales esta-

3 STC 32/83, de 284 (FJ 2°): «Lo que la Constitucién persigue al conferir a
los érganos generales del Estado la competencia para fijar las bases de una ma-
teria determinada (...) es que tales bases tengan una regulacién normativa unifor-
me y de vigencia en toda la Nacién, porque con ellas se proporciona al sistema
normativo (..) un denominador comun, a partir del cual cada Comunidad podra
desarrollar sus propias competencias.» Sigue aqui la doctrina iniciada por la
STC 1/82, de 28 de enero, entre otras.
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blecidos por la Constitucién y los Estatutos de Autonomia'. Como
puede comprenderse, la jurisdiccién constitucional se ve, en estos su-
puestos, en los mismos confines de su capacidad, al enfrentarse con
la delicada tarea de precisar qué debe entenderse por «interés gene-
ral» en sentido material.

b) Estado social, actividad de fomento y autonomias territoriales

Posiblemente, el ejemplo mas relevante —y que da lugar al titulo
de la presente exposicion— de la inevitable necesidad de adoptar cri-
terios politicos inspirados en una particular idea del «interés general»
para delimitar competencias entre Estado y CC.AA. pudiera ser el
referente a las funciones del poder publico en cumplimiento de los
fines propios del Estado de Bienestar. La Constitucion espafola de 1978
adopta, como es bien sabido, una posicidon resueltamente favorable
a la intervencion de los poderes publicos para garantizar el bienestar
de los ciudadanos, desde la perspectiva, marcada en su articulo 1.°, del
«Estado social y democratico de derecho». Ello no implica, desde lue-
go, que efectivamente los poderes publicos vayan a asumir la carga
de proporcionar trabajo, sanidad, vivienda o facilidades deportivas
a los ciudadanos, pero si supone una habilitaciéon suficiente para, si
lo creen conveniente, desarrollar su actividad en ese sentido.

Dada la amplitud de tal habilitacién, las —eventuales— labores de
fomento, promocién y asistencia social podran suponer, y de hecho
suponen, una considerable movilizacién de personas y medios, y, para-
lelamente, el empleo de grandes sumas econémicas.

En este punto ya han surgido, en la realidad politica espariola,
serios problemas. Los Presupuestos del Estado, en los ultimos afos,
han venido incluyendo partidas muy importantes para planes rela-
cionados con el bienestar social; asi, promocién de viviendas, pro-
gramas de formacién profesional, de asistencia social, de fomento de
la agricultura, etc. Y nadie hasta ahora ha negado al legislador estatal
la potestad de prever esos fondos. Pero, paralelamente a la previsién
presupuestaria, ha surgido la practica de que sea la misma Adminis-
tracion estatal la que efectivamente gestione la disposicidén de esos
fondos, aun en campos en que las CC.AA. han asumido un amplio
margen de competencias.

La cuestidn, pues, ha sido la de hasta qué punto el poder de la bol-
sa, el spending power, puede suponer una extension de la competencia
estatal, creando, por decirlo asi, «esferas paralelas» a las esferas com-

“ Lo que se establecia ya en la STC de 28 de julio de 1981 (FJ 6.°) y, mas
explicitamente, en la STC 68/84, de 11 de junio, en que se afirmaba que «no cabe
desconocer que la facultad atribuida por Ia Constitucién al Estado para definir el
interés general, concepto abierto e indeterminado llamado a ser aplicado a las
respectivas materias, puede ser controlado, frente a posibles abusos, y a posteriori
por ¢ste Tribunals (FJ 4.9).
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petenciales de las CC. AA,, caracterizadas por la financiacién estatal.
Y en este punto la doctrina del Tribunal Constitucional ha sido clara:
el spending power no puede suponer sin mas una ampliacion de la
esfera competencial de las instituciones centrales del Estado, pues
una cosa es la provision de fondos para actividades de fomento y otra
su efectiva gestion y administracién, que puede corresponder a
las CC. AA. que hubieran asumido competencias —exclusivas o concu-
rrentes— al respecto. Asi, por ejemplo, lo determiné el Tribunal Cons-
titucional en sus Sentencias 95 y 96 de 1986, en un conflicto de com-
petencias sobre gestion de ayudas presupuestarias a jévenes agricul-
tores; reiterando doctrina anterior, se insistia alli en que la «facultad
de gasto publico en manos del Estado no constituye un titulo compe-
tencial auténomo que puede desconocer, desplazar o limitar las com-
petencias materiales que corresponden a las CC. AA., segiin la Consti-
tucién y los Estatutos de Autonomia»'*. En consecuencia, se decla-
raban de competencia autonoémica diversos aspectos de la gestién de
esas ayudas.

No obstante, esta soluciéon presenta los mismos problemas —o, al
menos, problemas afines— a la delimitacién bases/desarrollo. Si la
Constitucién encomienda a los poderes publicos diversas tareas de
promocién y accién social, y esas tareas solo cobran sentido si se rea-
lizan desde una perspectiva global, en el nivel nacional, ¢cémo debe
interpretarse la asuncién de competencias exclusivas al respecto por
parte de una Comunidad Auténoma, y la ausencia de una habilitacion
constitucional expresa en favor del Estado? Pues cabe perfectamente
que quede fuera de las reservas en favor del Estado efectuadas en los
articulos 149 y otros de la CE la titularidad competencial de las accio-
nes de fomento, promocién y asistencia tipicas del Estado social en
muchos campos. ¢Puede estimarse, no obstante, que existe un interés
general que legitime la competencia estatal, aun en ausencia de titu-
laridad expresa? La cuestién es sin duda relevante, dado el volumen
que este tipo de actividades supone en términos econdémicos, y sus
indudables consecuencias politicas y de atraccién de clientela elec-
toral.

La respuesta dada hasta ahora por el Tribunal (en las Sentencias
citadas y en la 146/86, sobre programas de asistencia social, entre
otras) ha sido inevitablemente la de que hay que atenerse, en ultimo
término, a criterios materiales. El spending power, o el desarrollo de
los principios rectores en materia econémica y social, no suponen por
si mismos una ampliacién de la competencia estatal en perjuicio de
la asumida por las CC. AA.; pero, por otro lado, y aun en ausencia de
un titulo competencial expreso en favor del Estado, la asuncién de
competencias exclusivas en este &mbito por una Comunidad Auténoma
«no pueden entenderse en un sentido estricto de exclusion de actua-
cién en el campo de lo social (...) por parte del Estado, respecto de

15 STC 95/86, FJ 3~°.
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aquellos problemas especificos que requieran para su adecuado estu-
dio y tratamiento un dmbito mds amplio que el de la Comunidad
Autonoma y que presupongan en su concepcion, e incluso en su ges-
tién, un ambito supracomunitario, que puede corresponder al Esta-
do (...). Ello quiere decir que, una vez detectado un particular proble-
ma social que requiera intervenciones (de Asistencia social) a nivel
supraautondémico, el Estado podria intervenir; pero respetando las
competencias de las CC.AA. (...)»%, y contintia (FJ 7.°): «a la luz
de esta doctrina, seria legitima la intervencién estatal directa en la
gestion de la concesién de las ayudas sélo en la medida que los pro-
gramas correspondientes, por su caracter estatal, no pueden “regiona-
lizarse” en su gestién». En el fondo del asunto, pues, llegamos a una
decisiéon que soélo puede derivar de criterios materiales, facticos: si
un programa, por su propia naturaleza, es o no regionalizable. En ul-
timo término, pues, todo depende de la decisidn sobre la naturaleza
regional o suprarregional de un programa social o econémico, es decir,
sobre si su organizacién y gestién puede o no regionalizarse. Clara-
mente se trata de una decisién a la que es dificil llegar mediante
técnicas y razonamientos jurisdiccionales; decidir sobre la posibilidad
—o incluso la conveniencia— de dirigir un programa econdémico o
social desde una base nacional o regional es, sin duda, una decisién
politica.

La fijacidn de bases y el desarrollo de los principios rectores de
la actividad econémica y social son sélo ejemplos de lo indicado mas
arriba: que no es posible llegar —en la utopia del dual federalism— a
la definicién arménica de esferas separadas y excluyentes de los di-
versos ambitos competenciales, actuando el Tribunal Constitucional
como arbitro de excepcionales disputas competenciales. Por el contra-
rio, y por la naturaleza de las cosas, la concrecién de la distribucién
competencial depender4, en incontables ocasiones, de consideraciones
de hecho, de circunstancias facticas incluso coyunturales y cambian-
tes, que habran de conducir a una decisién sobre los limites del interés
general supraautondémico.

5. ¢QUIEN DEBE ADOPTAR DECISIONES
SOBRE EL ALCANCE DEL INTERES GENERAL?

La cuestidén es, asi, quién ha de tomar esa decisién. Y, a este res-
pecto, el sistema del Estado de las Autonomias presenta notables pecu-
liaridades respecto a los ejemplos de Derecho comparado. Por una
parte, presenta una estructura competencial equiparable, en acto o en
potencia, a los sistemas federales; mientras que su estructura organi-
zativa o de toma de decisiones aparece como claramente centralista.
A mi juicio, éste es el problema esencial ante el que hoy nos encon-
tramos.

¢ STC 146/86, FJ 5.°.
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Con respecto a la esfera competencial, es ya lugar comun que las
competencias de las CC. AA., en la expresion maxima que la Constitu-
cién les permite, son equiparables a las de los componentes de Esta-
dos federales y claramente superiores a las de entidades regionales
—como las regiones de Estatuto ordinario de la Republica italiana—,
que se encuentran constreinidas a actuar dentro de los «principios
de las leyes de la Republica», sin disponer de bloques materiales com-
pletos reservados a su exclusiva competencia. En este aspecto, en
opinién general, la posicion de las CC. AA. se situia en un nivel superior
de autonomia respecto de las regiones auténomas y mas préximo al
de los Estados federados.

Ahora bien, algo muy distinto ocurre respecto a la esfera organi-
zativa. Como se senalé antes, es una necesidad aceptada en los Esta-
dos compuestos la de que han de adoptarse decisiones que, por afectar
al interés general, han de suponer una cierta retirada o retroceso de
los limites generales de la autonomia de los entes territoriales infra-
estatales: decisiones que se encomiendan a o6rganos centrales. Ahora
bien —y éste es el elemento a tener en cuenta—, esos Organos cen-
trales integran, en forma diversa, una representacion de los entes terri-
toriales federados. Si hay una expresion de la soberania o del interés
de la Comunidad, es una expresidon que deriva, al menos en parte,
de la misma voluntad de las entidades federadas. Como consecuencia,
y parafraseando a Rousseau, al acatar, en estos casos, la voluntad fede-
ral, los entes federados estan acatando su propia voluntad.

Me refiero, naturalmente, a la existencia de una segunda Camara,
o Senado federal, en la que se hallan representadas, segun diversas
férmulas, las entidades federadas, y al que se atribuyen funciones
determinantes en la formacién de la voluntad federal, y en la deter-
minacion del interés general como legitimador de la eventual incidencia
de la accién federal en el ambito competencial de los Estados federa-
dos. La caracteristica de estos sistemas es que la afectacién de este
ambito, si es necesaria, se produce tras la intervencién, por esa via,
de los afectados en la misma formulacién del interés general.

En el caso espaifiol, la situacidn, como es sabido, es muy distinta.
La inexistencia de Organos centrales en los que intervengan decisiva-
mente —o al menos con peso determinante— los representantes de
las CC. AA. como tales supone que, curiosamente, la fijacion de los
criterios sobre lo que deba entenderse —en los ejemplos que hemos
puesto y en otros muchos mas que podrian aducirse— por interés
general (por bases materiales o por programas no regionalizables, por
ejemplo) se lleve a cabo sin intervencion directa de las CC. AA. ni de
sus representantes en cuanto tales, excluyendo la débil representacion
de que disponen en el Senado, y siempre habida cuenta del caracter
que suponen las decisiones de este organo frente al claro predominio
constitucional del Congreso. La formulacion del interés general se lleva
a cabo, asi, con una inexistente o0 minima participacién de las CC. AA,,
pese a ser entidades a las que no puede considerarse ajenas a ese
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«interés general», en cuanto poderes publicos con un ambito propio
de decision politica. Volviendo a los ejemplos citados, la definicién de
lo bdsico, la definicion de las bases por ley, o la habilitacién al Eje-
cutivo para su regulacién reglamentaria, la prevision de partidas pre-
supuestarias para actividades de fomento y su consideracidn como
«regionalizables» o no, representan decisiones que inciden directamen-
te en el ambito competencial de las CC. AA. al definir sus limites; no
obstante, las CC. AA., directamente afectadas, no participan en esas de-
cisiones, ni tienen una oportunidad efectiva de hacer valer sus puntos
de vista o de ofrecer alternativas. La unica posibilidad de efectiva-
mente incidir en esas decisiones no se plantea, pues, dentro de 6rga-
nos o foros politicos: como es bien sabido, frente a la decisién asi
adoptada, la unica via disponible es la que ofrece la jurisdiccién cons-
titucional. Esta se ve asi forzosamente abocada, por la inexistencia
de otros cauces, a pronunciarse sobre criterios materiales y sobre
decisiones que reposan en consideraciones facticas y muchas veces
coyunturales. Los ejemplos se pueden encontrar, sin excesiva difi-
cultad, en los volimenes de la jurisprudencia constitucional.

Esta podria ser, considerada a grandes rasgos, la tercera fase en
la que se encuentra el proceso de desarrollo autonémico: agotada la
fase de cumplimiento del proceso de constitucion y efectiva adopcion
de servicios por las CC. AA., fijados los criterios generales de relacién
entre éstas y los érganos centrales del Estado, la fase actual, en los
altimos dos o tres afios, supone una etapa de deslinde concreto y
especifico de competencias, en ausencia de un mecanismo politico que
garantice la intervencidon de todas las partes afectadas, y, como con-
secuencia, con un alto indice de conflictividad jurisdiccional. Ello su-
pone un evidente peligro: el de que la jurisdiccién constitucional deba
pronunciarse no sobre los limites en que deben ejercerse las compe-
tencias de los dérganos estatales y autondmicos, sino sobre los crite-
rios materiales que justifican —en nombre del interés general— la
adopcién de medidas o programas de alcance nacional, derivadas de
necesidades percibidas, o de previsiones efectuadas por los actores po-
liticos. Con ello, forzosamente el juicio de constitucionalidad correra
grave riesgo de verse desplazado hacia un juicio de conveniencia po-
litica, que se impondria a aquellos que, en realidad, deberian haberlo
adoptado. Y a este respecto, simplemente, es obligado reconocer que
el Tribunal no ha sido disefilado para cumplir las funciones de una
Céamara territorial; y, sin embargo, y por las razones indicadas, se
ve obligado a realizar en parte las funciones de ésta: definir criterios
y contenidos materiales del interés general supraautonémico.

Buscar una férmula para definir este interés con participacion
de los afectados es posiblemente el mayor reto con que hoy se en-
frenta el desarrollo del Estado de las Autonomias. No es ni puede
ser objeto de la presente exposicion ofrecer propuestas en este sen-
tido, si bien, al menos, cabe sefalar que es muy dudoso que esa férmu-
la consista en acuerdos de cooperacién voluntaria, que podrian supo-

91



Luis Lépez Guerra

ner un liberum vetum de alguna o algunas CC. AA. Mas bien parece,
a la luz de lo expuesto, que se deberia partir del hecho de que, en
ciertas ocasiones, la soberania exige sus derechos; y, en consecuencia,
la solucién podria ir en la via de participar en las decisiones de los
o6rganos de la soberania, y no sélo discutir o negociar con ellos.
En todo caso, tales decisiones son —y deben ser— decisiones politicas.
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