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Mi intervencion va a tener tres partes, una dedicada a las llamadas
preautonomias, otra a la elaboracion del titulo VIII de la Constitucién vy la
tercera al examen de la situacién actual y el futuro del Estado de las Au-
tonomias.

LAS PREAUTONOMIAS

La formacién del Estado de las Autonomias se facilité gracias al es-
tablecimiento, con anterioridad a la Constitucion de los regimenes
preautonoémicos que luego recogid la propia Constitucion.

Las fuerzas democraticas de la oposicién proclamaban reivindicacio-
nes autondmicas en especial para Catalufia y el Pais Vasco que habfan
tenido Estatuto de Autonomia bajo la vigencia de la Constitucién de 1931.

Tras las elecciones del 15 de junio de 1977, el Presidente Suarez
crea el cargo de Ministro para las Regiones y pone en marcha una opera-
cion de gran envergadura politica como es el retorno del Presidente en el
exilio de la Generalidad de Cataluia José Tarradellas. La operacion fué
un éxito y éste vino primero a Madrid, donde se entrevistd con el Rey vy
con las altas autoridades del Estado y luego fué a Catalufia. Jugo un pa-
pel de ponderacién en aquellos dificiles momentos y su retorno fué un
contrapunto ejemplar frente a la proclamacién de la Reptblica Catalana
en abril de 1931, con anterioridad a la Constitucion y que tantos proble-
mas creo a la segunda Republica. Ya he dicho que el retorno del Presi-
dente Tarradellas supuso una operacién tan importante como la legaliza-
cion del Partido Comunista.

Desde el punto de vista juridico se promulgé un escueto Real Decre-
to-Ley en septiembre de 1977 que restablecia provisionalmente la Gene-
ralidad de Catalufia al frente de la cual se confirmaba al Presidente
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Tarradellas y las competencias serian las que le transfiriera el Estado y
las Diputaciones Provinciales para lo que se creaban las correspondien-
tes Comisiones Mixtas de Transferencias y se procuré no prejuzgar nada
de lo gue tenfa que regular la Constitucién en esta delicada materia. En
esta etapa provisional de la Generalidad no tendria potestad legislativa
sino solo ejecutiva.

De la reunién entre los Presidentes Suarez y Tarradellas se publico
un comunicado en el que se proclamaba que la autonomia seria ofrecida
a todas las Regiones de Espana.

El retorno de Tarradellas impulsé en toda Espafa las reivindicacio-
nes autonémicas estrictamente unidas a las democraticas y se constitu-
yeron Asambleas Regionales en las distintas partes de Espafa para rei-
vindicar la autonomia, integradas por los diputados y senadores de las
Cortes Generales elegidos en el territorio correspondiente. Estas Asam-
bleas designaban una Comisiéon que se entrevistaba con el Presidente
Suérez y conmigo y aguel me autorizaba el comienzo de las negociacio-
nes para la instauracion de la preautonomia.

La negociacion con los vascos fué distinta de la habida con los cata-
lanes. El Presidente Leizaola no tuvo el protagonismo de Tarradellas. Las
conversaciones se tenfan con la Comision de diputados y senadores vas-
cos de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya. El gran problema fué la posible incor-
poracién de Navarra a lo que se negaban los parlamentarios navarros
que en mayoria pertenecian a la UCD. El PSOE entonces era partidario
de la incorporacién aungue luego con el transcurso del tiempo cambiaron
de actitud y ya después de la Constituciéon defendiercn una Navarra auté-
noma por si misma. En el Estatuto de 1936 Navarra no formé parte del
Pals Vasco. Se dictaron en enero de 1978, dos Reales Decretos-Leyes,
uno restableciendo el Gobierno Vasco y otro regulando la férmula y requi-
sitos que habrfa gue exigir en el caso de que Navarra deseara incorporar-
se al Pals Vasco.

Este fué un momento crucial para las preautonomias, precursor de lo
que después de la Constitucién habria de ocurrir con los Estatutos de
autonomia. Restablecidas provisionalmente la Generalidad y el Gobierno
Vasco, muchos creyeron el momento de cortar el proceso y esperar a la
Constitucion. En definitiva fueron los Estatutos promulgados con la Cons-
titucion de 1931. Sin embargo eso era dificil ya que las Asambleas Regio-
nales exigian también la preautonomia para su territorio. Se impuso este
criterio y en abril de 1978 se constituyeron las preautonomias de Galicia,
Aragon, Pais Valenciano, Canarias y Andalucia.

En septiembre de 1978 estaban ya establecidas las preautonomias y
cerrado el mapa autonémico gue coincidia en un noventa y cinco por
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ciento con el actual. Fué una operacién apasionante y realizada por con-
senso con todas las fuerzas politicas nacionales y locales, en reuniones
de trabajo muchas celebradas en los propios territorios. Los problemas
fundamentales fueron los de integracion territorial: Navarra, las dos
Andalucias, las dos Castillas, las preautonomias uniprovinciales, la ubica-
cion de Madrid, Ceuta y Melilla,

El que las preautonomias estuvieran constituidas y en funcionamien-
to al promulgarse la Constitucion, fué decisivo para la formacién del Esta-
do de las Autonomias ya que estaba superado uno de los problemas mas
arduos cual es el del mapa autonémico y ademas instituciones
preautondmicas que tenian por finalidad lograr el Estatuto de Autonomia
tan pronto se promulgara la Constitucién. Un proceso bien distinto al que
ocurrié con la Constitucion de 1931,

LA ELABORACION DEL TiTULO VIl DE LA CONSTITUCION

Como es sabido este fué el titulo de la Constitucién que méas dificul-
tades originé para llegar a un consenso. Fué necesario aparcarlo para
que se fueran elaborando otras partes de la Constitucién y dejarlo para el
final a diferencia de la Constitucién de 1931 en la que la autonomfa de las
Regiones figura al principio.

No puedo en una ponencia realizar un estudio exhaustivo de lo que
ocurrié en las negociaciones y por ello voy a detenerme tan solo en el
analisis de temas, puntuales pero muy importantes.

En primer lugar la inclusion del término nacionalidades, por exigen-
cia de los nacionalistas que no figuraban en la Constitucion de 1931, La
expresion es un concepto juridico indeterminado que se interpreta y se
llena de contenido distinto segun quienes lo aplican o interpretan. La rea-
lidad es gue la Constitucién solo atribuye la palabra Nacién a la espafiola
que esta formada por nacionalidades y regiones. La Constitucién no atri-
buye el concepto de Nacion a ninguna nacionalidad ni region de las que
integran Espafa. El derecho a la autodeterminacién se debatio y se re-
chazd expresamente e incluso la diferenciacion entre nacionalidades y
regiones no coincide con la de territorios que en el pasado plebiscitaron o
no Estatutos de Autonomia a que se refiere la disposicién transitoria segun-
da. De hecho muchas Comunidades que en el pasado no lo plebiscitaron,
se denominan nacionalidad en sus vigentes y actuales Estatutos,

Creo que en ocasiones, se ha producido una literatura interesada y
sin el suficiente anélisis constitucional, en torno a que la Constitucién con-
sagra una Nacion de Naciones o un Estado plurinacional.
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En segundo lugar quiero analizar el trato diferencial entre Comunida-
des que anteriormente plebiscitaron Estatuto (Catalufia, el Pais Vasco y
Galicia) y las que no lo plebiscitaron. Aqui si existe una diferenciacion
constitucional desconocida en la Constitucion de 1931 y en las anteriores
Constituciones espafolas. La Constitucién de 1978 distingue claramente
entre unas y otras. A la primera les acelera de inmediato el acceso a la
mas amplia autonomia, eliminando la iniciativa autonémica municipal, y
reconociendo en el articulo 152 instituciones autondémicas como la Asam-
blea Legislativa elegida por sufragio universal, Consejo de Gobierno y su
Presidente y el Tribunal Superior de Justicia. Las competencias de estas
Comunidades son las mas amplias consagradas en los Estatutos en base
a las reservadas al Estado en el articule 149.

Para las Comunidades que en el futuro no plebistaron Estatuto el pa-
norama era bien diferente ya que tenfan que pasar por el proceso de
iniciativa autonémica del articulo 143, sus competencias iniciales eran las
limitadas del articulo 148, sus instituciones no aparecian reguladas en la
Constitucién y la elaboracién y aprobacién de sus Estatutos, sin
referendum, tiene un cardcter politico y juridico inferior a los de las Co-
munidades que con anterioridad a 1978 plebiscitaron Estatutos de Auto-
nomia. A las Comunidades a gue se refiere el articulo 143, la Constitucion
no les garantiza potestad legislativa y llegarian a una autonomfa mas amplia
tras cinco anos en una segunda fase a que se refiere el articulo 148.2 de
la Constitucion.

Esta diferenciacion en el tratamiento de las Comunidades Auténomas
fué muy dificil de conseguir ya que para unos el titulo VIIl de la Constitu-
cion era tan solo una manera de resolver el problema catalan y vasco y
de diluir el proceso autondmico al menos para las Comunidades gue no
habfan plebiscitado en el pasado su Estatutc. Para otros el referido titulo
debia posibilitar alcanzar un nuevo modelo de Estado que serfa el de las
Autonomias.

Tras unos pocos debates se llegd a establecer la diferenciacion en el
trato a las Comunidades pero se introdujo en el articulo 151 que permitia
a las Comunidades gue se sometieran al riguroso procedimiento de acce-
so a la autonomia (doble referendum de iniciativa y del Estatuto, el prime-
ro con el voto afirmativo mas de la mitad del censo en todas las provin-
cias), acceder a la misma autonomia que la garantizada a las Comunida-
des que en el pasado habian plebiscitado Estatutos de Autonomia.

Promulgada la Constitucion, Andalucia fué la primera Comunidad gue
cumplié el requisito de iniciativa autondmica municipal exigida en el arti-
culo 151 de la Constitucidn y pidié al Gobierno la ratificaciéon de dicha
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iniciativa mediante la convocatoria del referendum regulado en dicho arti-
culo.

Ese fué el momento escogido para dar un golpe de timén y frenar el
proceso autonémico en las demés Comunidades. El Gobierno convoco el
referendum pero el partido que lo sustentaba pidié la abstencién en el
mismo con el convencimiento de que se perderfa habida cuenta de los
duros requisitos exigidos para el mismo en el articulo 151,

El referendum se celebroé el 28 de Febrero de 1980 v los resultados
fueron muy malos para el Gobierno y la cuestién de Andalucia fué el tema
estrella en la mocion de censura y en la cuestién de confianza que tuvie-
ron lugar en mayo y septiembre de 1980. Al final el Gobierno cedié y
Andalucia obtuvo la autonomia del articulo 151. De ser la Comunidad que
se utilizd para frenar el proceso autonémico de las no histéricas se con-
virti en la puerta abierta para que las demés accedieran rapidamente a
la autonomia por la via del articulo 143, En 1982 habria constituidas dieci-
siete Comunidades Auténomas con lo que Espafa pasé de un Estado
centralista a un Estado compuesto.

Otro tema importante en la elaboracién del titulo VIII fué el de las
listas de competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas.
Parecia légico seguir el modelo de las tres listas de la Constitucién de
1931, una de competencias exclusivas del Estado en materia legislativa y
ejecutiva, otra de competencias exclusivas de las Comunidades Auténo-
mas en materia legislativa y ejecutiva y de las Comunidades Auténomas
en materia ejecutiva. Se prefirié otro sistema en el que junto a las reduci-
das competencias de las Comunidades del articulo 143 que figuraban en
el 148, se configuraba otra lista en el 149 de competencias exclusivas del
Estado llena de matices, salvedades, aspectos bésicos gue crean una
gran ambigledad a la hora de determinar las competencias de uno y
otro. Los Estatutos de las Comunidades Auténomas podian determinar sus
competencias entre todas las que aparecieron atribuidas al Estado en el
articulo 149,

También fué muy debatido el tema de los fueros en el marco de la
Constitucion. Probablemente |la de 1978 ha sido en la historia del
constitucionalismo espanol, la més respetuosa con los fueros que rigen
en los distintos territorios de Espafia. La disposicién adicional primera
ampara y respeta los derechos histéricos de los territorios forales y su
actualizacion del régimen foral se llevara a cabo, en su caso, en el marco
de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomfa. Los representantes
del PNV estuvieron a punto de aceptar pero luego la aceptacion no se
consolidé. Ello explica que la abstencién en el referendum de la Constitu-
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cion en el Palis Vasco fuera més elevada pero la posterior aceptacion del
Estatuto de Autonomia, emanado de la Constitucién supuso un respaldo
indirecto de esta dicha formacion.

SITUACION ACTUAL Y FUTURA DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

Espafia se encuentra por vez primera en su historia con un nuevo
modelo de organizacion territorial del poder.

El Estado de las Autonomias ha sido la reforma mas profunda que se
ha realizado en muchos afos en la organizacion territorial del poder en
Espara. Junto al Estado aparecen diecisiete Comunidades Auténomas con
potestades legislativas a las que posteriormente hay que anadir Ceuta y
Melilla. Este es un fendmeno nuevo en la historia constitucional espafola
y plantea multiples problemas politicos, juridicos, sociales y econdmicos.

Con la Constitucion en la mano puede decirse que el resultado final
pudo ser otro, dado el principio dispositivo que preside el titulo VIII de la
Constitucién, pero en definitiva el modelo final fué el de la generalizacion
de la autonomia.

Ante ello la doctrina se ha planteado cual sea la naturaleza del Esta-
do de las Autonomias. Asi el profesor Solazabal Echevarria en 1982 (So-
bre el modelo de organizacion territorial del Estado segun la Constitucion
de 1978. Revista de Derecho Politico UNED n? 13 pag. 15) dice que "la
forma de Estado establecida en nuestra Constitucion, que ha recibido el
nombre de Estado autonémico o Estado de las Autonomias, presenta ras-
gos mixtos que comparte con el Estado unitario y el Estado federal; pero
a la vez tiene perfiles juridicos que el caracterizan, hasta cierto punto, —
aungue guiza no hasta el grado de justificar la acufiacién de una nueva
categoria para definirlo- y que son muy préximes a los que la doctrina
constitucional confiere al llamado Estado regional".

El colectivo Javier de Burgos en su libro Espafia por un Estado fede-
ral (Barcelona 1983 pag. 13) afirma que "hoy dia resulta risible la
conceptuacién de Estado espafol como un modesto Estado regional in-
termedio entre el Estado central y el Estado Federal, tal como se presento
a la opinion publica en 1978".

El Tribunal Constitucional ha clasificado a nuestro modelo de poder
territorial como de Estado compuesto, concepto indeterminado que es
comun al Estado federal y al regional.

Para mi lo importante al respecto es destacar que la Constitucion de
1978, inspirada en el principio dispositivo, pudo dar lugar a distintos mo-
delos, por ejemplo un Estado centralizado con solo dos o tres autonomfas
regionales o un Estado autonémico con la generalizacion de las autono-
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mias para todas las nacionalidades y regiones, y que lo importante es
atender al modelo resultante, fruto de la dinamica politica. Por ello hay
que comprender que la Constitucién que ignoraba cual iba a ser el mode-
lo final, tenga carencias o lagunas que tal vez no hubiera tenido de saber
cual iba a resultar el modelo final.

Es importante resaltar esta faceta en un momento como en el que
nos encontramos, cuando al haber transcurrido el plazo de los cinco afios,
establecido en el articulo 148.2 de la Constitucién, las Comunidades del
articulo 143 han accedido a las competencias plenas, acortando sensi-
blemente, en este aspecto, sus diferencias con las del articulo 151,

Por otra parte el ingreso de Espafia en Europa supone también un
acontecimiento politico de primera magnitud que afecta a las competen-
cias de las Comunidades auténomas y que en ciertos sectores de algu-
nas de ellas, ha fomentade su aspiracién de convertirse en un Estado de
Europa.

Por todo lo dicho es evidente que para definir nuestro modelo territo-
rial del poder no solo hay que tener en cuenta la Constitucién sino los
acontecimientos posteriores a ella gue se han decantado por consolidar
algunas de sus diversas posibilidades.

Desde esta perspectiva el balance global de lo realizado por el Esta-
do y por las Comunidades Autonomas, a los quince afios de la vigencia
de la Constitucion, es positivo e incluso se considera irreversible. Asi un
autor critico con el proceso de implantacion de las Comunidades Auténce-
mas, como el mismo reconoce (Sebastian Martin Retortillo en el Trabajo
Colectivo Pasado, presente y futuro de las Comunidades Auténomas. Ins-
tituto de Estudios Econémicos, Madrid, 1989, pag. 60), sefiala gue su
participacion en esta cobra tiene la intencionalidad de “Contribuir sin re-
serva a la afirmacion del sistema y que aquel se consolide y gane en
operatividad y eficacia” (Loc. cit. pag. 60). Refiriéndose a la realizacion y
puesta en practica del sistema "arroja un saldo positivo". Las reflexiones
que a continuacion realiza confiesa que lo estdn desde una perspectiva
critica pero con la intencionalidad de ayudar a la normalizacién y al mejor
funcionamiento de un sistema de distribucién de los Poderes publicos, al
establecido en la Constitucion Espariola que guste o no, resulta irreversible
y que, ademas, es preceptivo asumir (Los cit. pag. 18).

Asi pues se proclama que el proceso autonémico arroja un saldo
positivo y que es irreversible pero que se han producido las naturales
disfuncionalidades que hay que examinar y corregir.
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LA TENTACION FEDERAL

La generalizacién de las autonomias en toda Espafia y la igualdad
de instituciones de las mismas, consecuencias del referendum andaluz
del 28 de febrero, ha llevado a algunos sectores doctrinales a defender la
férmula federal como horizonte final del Estado de las Autonomias. Deter-
minados partidos politicos han tenido o tienen al Estado federal en el pro-
grama de partido. En el libro del colectivo Javier de Burgos, Espafa por
un Estado federal (Madrid 1983, pag. 12), se llega a afirmar que "la for-
mula federal, bien conocida y ensayada, hubiera sido preferible a la inde-
finicion de gue adolece nuestro modelo autonémico. Aunque se puede
prever gque los problemas tedricos gue plantea el federalismo, especial-
mente el de la soberanfa y el del poder residual, hubieran podido dar
aqui al traste con el invento".

No puedo ocultar que el federalismo no lo veo una solucion para el
modelo de organizacion territorial del Estado espafol, en primer lugar
porque la formacion histérica de la Nacion espafiola y del Estado espa-
fiol, no responden a la constitucién de los Estados federales que lo hacen
mas a la necesidad de unir lo que estd desunido, mediante el pacto por
el cual los Estados miembros ceden parte de su soberania y competen-
cias a la Federacién que asume de esta forma competencias iguales en
el territorio de los Estados miembros. El fendmeno aqui serfa el contrario
ya que la cesién o transferencia de competencias, se realiza desde el
Estado centralizado y unitario a las Comunidades Auténomas. El Estado
central no nace de un pacto ni de una cesién de soberania sinc de una
Constitucion del mismo que establece la descentralizacién en favor de
tales Comunidades. La soberania es Unica en el Estado Autonémico y
compartida en el Federal.

También es un argumento importante el de que desde el
constitucionalismo, todas las Constituciones, salvo la efimera de la Prime-
ra Republica, prescindieron de la formula federal para constituir al Estado
y gue la Segunda Republica de 1931, no cay¢ en la tentacién federal que
tanto influyé en el fracaso de la Primera, sino que consagré las Regiones
auténomas, con Estatuto propio, en un Estade unitario titular de la Unica
soberania.

El Estado federal nace para dar soluciones a necesidades reales (Es-
tados Unidos, varios Estados |bercamericanos, Suiza en 1848, Alemania
en 1871) y su formulacion normal y mas frecuente es el nacimiento por
pacto, de la Federacion. El caso menos frecuente es el inverso que impli-
carfa no el nacimiento de la Federacién sino el de los Estados miembros
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como tales Estados cosoberanos. El Profesor Fernando Badia nos cita
como ejemplos de esta segunda forma de acceso al federalismo, los de
Brasil (1891), Austria (1920), sefialando que Méjico y la URSS también se
constituyeron por ese procedimiento (El Estado unitario; el federal y el
Estado Regional. Tecnos, Madrid 1978, pag. 71).

Si pasamos a otras consideraciones se llega a la conclusion de las
dificultades practicas que encerraria el proyecto de hacer de Espafa un
Estado federal. Seria necesario modificar la Constitucién y en especial su
articulo 2, el titulo VIII y el articulo 69 regulador del Senado, justamente
las partes de la Constitucion en las que fué mas dificil lograr el consenso
en 1978. No hay que olvidar que la férmula federal fué expresamente
debatida y rechazada durante la elaboracion de la Constitucion.

Tan trascendental modificacién regueriria, segun el articulo 168 de la
misma, la aprobacién del principio por una mayoria de dos tercios de
cada Camara, procediéndose a la disolucién inmediata de las Cortes. Las
Céamaras elegidas deberan ratificar la decisién y proceder al estudio del
nuevo texto constitucional, que debera ser aprobado por mayoria de dos
tercios de cada Camara y sometido a referendum.

Con tales exigencias consideramos inviable una reforma constitucio-
nal que transformara al Estado espanol en un Estade federal. Los progra-
mas de las distintas fuerzas politicas no hacen pensar que se pudieran
obtener tan amplias mayorias e incluso a la misma conclusiéon se llega en
relacion con los partidos nacionalistas de méas amplia implantacion. El
PNV seria partidario en todo caso de una Confederacién y CiU no es par-
tidaria del federalismo igualitario.

En definitiva se trataria de un intento que harfa vivir al pais fuertes
tensiones, que produciria enfrentamientos entre los partidos y que tendria
grandes probabilidades de fracasar. Ello sin entrar en la solucion de las
formulacién del pacto de los distintos Estades miembros para constituir la
Federacidn.

Por ello se comprende gue en el panorama politico espariol los inten-
tos serios de crear un Estado federal sean practicamente inexistentes vy
que en la doctrina se hayan formulado rechazos tan importantes como los
de Julian Marfas (La tentacion federal, Cuenta y Razén n® 30, 1987), Eduar-
do Garcia de Enterria (La revision del sistema de Autonomias territoriales:
reforma de Estatutos, leyes de transferencia, delegacién y federalismo.
Madrid 1988), Sebastian Martin Retortillo, (Pasado, presente y futuro
de las Comunidades Auténomas. Estudio preliminar. Madrid 1989),
Fernando Badfa (el Estado unitario, el Federal y el Estado Regional.
Madrid 1978).
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DETERMINADOS RASGOS DEL FEDERALISMO PUEDEN EVITAR
DISFUNCIONALIDADES EN EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

Aungue no soy parfidario de convertir el Estado espafol en un Esta-
do federal, si crec que determinadas técnicas de este tipo de Estado
pueden mejorar el funcionamiento vy eficacia del modelo territorial surgido
de nuestra Constitucion. A alguna de ellas voy a dedicar atencion en esta
ponencia, distinguiendo entre las que requeririan una modificacién de la
Constitucion y las que podrian imponerse por via legislativa. La incorpo-
racion de tales técnicas no suponen la existencia de un Estado federal y
de suyo son compatibles con modelos de Estados descentralizados e in-
cluso con Estados regionales.

LA HOMOGENEIDAD DE COMPETENCIAS DEL ESTADO EN TODOS LOS
TERRITORIOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

En la Constitucién espafiola el principio dispositivo juega distintas
maneras en el régimen de las Comunidades Auténomas.

En primer lugar en cuanto la iniciativa autonémica es un derecho de
ejercicio voluntario y por ello podria no haberse constituido ninguna Co-
munidad o solo tres o cuatro. Esta incognita quedd despejada desde el
momento en gue todas las nacionalidades y regiones se constituyeron en
Comunidades Auténomas. Pero el principio dispositivo juega también en
orden a la competencias que pueden asumir que necesariamente no tie-
nen que ser todas las posibles. Ello determina que el Estado tenga com-
petencias diversas en las distintas Comunidades Auténomas ya que ade-
mas de las tipicamente propias, conserva las que siendo transferibles no
han sido transferidas. La cuestion es evidente en relacién con las Comu-
nidades Auténomas del articulo 143 que durante varios afios han tenido
solo determinadas competencias muy inferiores a las del 151.

Este modelo de Estado territorialmente heterogéneo, produce
disfuncionalidades ya que tiene gue mantener una organizacion para reali-
zar competencias tan solo en parte del territorio nacional y ello en distintas
materias. Esta disfuncionalidad tiende a autocorregirse ya que las propias
Comunidades Auténomas, en sus Estatutos, tienden a asumir el maximo de
competencias que tienen otras Comunidades anteriormente constituidas.

Es caracteristica del Estado Federal el que la Federacion ejerza en el
territorio de los Estados miembros, las mismas competencias y ello es
consecuencia de su propia formacion ya gue se constituye con idénticas
competencias gue le ceden los Estados miembros.
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La homogeneidad de competencias estatales en el Estado de las
Autonomias se puede lograr homologado las competencias en los Estatu-
tos de Autcnomia o delegando o transfiriendo competencias, en base a lo
establecido en el articulo 150.2 de la Constitucion.

La homogeneizacion de las competencias territoriales del Estado,
permitira abordar con adecuado conocimiento, una reforma de la Admi-
nistracion estatal, reduciendo no solo el nimero de Ministerios y Organis-
mos sino el personal de los mismos, en proporcién a las competencias
transferidas a las Comunidades Auténomas. Como he dicho en alguna
ocasion el Estado de las Autonomfas no es el Estado mas las indicadas
Comunidades sino que el nacimiento de ésta implica necesariamente la
reduccion de aquel.

Sobre todo a nivel periférico donde coincide la organizacion del Es-
tado y de las Comunidades Auténomas, la aceptacion del llamado
federalismo de ejecucion, reducirfa extraordinariamente la Administracion
periférica del Estado. El federalismo de ejecucion supone que competen-
cias propias del Estado, sean ejecutadas por las Comunidades Auténomas
en sus propios territorios, bajo las directrices e inspeccién del Estado.

RELACIONES DE LEALTAD, COLABORACION Y COORDINACION ENTRE
EL ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La Constitucion espafiola no contiene regulacion de alguna institu-
cidon u organismo para la colaboracion, coordinacidn y convivencia del
Estado con todas las Comunidades Auténomas. Esta omisién puede ex-
plicarse porque se ignoraba cual fuera el modelo total resultante del de-
recho a la iniciativa autonémica y de ser dos o tres tan sélo las Comuni-
dades que se constituyeran, las relaciones del Estado con estas podrian
llevarse bilateralmente. Tampoco puede rechazarse el que de haber sur-
gido la idea de crear ese organismo, no hubiera buena acogida por cier-
tas Comunidades que prefieren que la relacion con el Estado sea bilateral
y no encuadrada en un sistema o institucion general.

Es evidente que un Estado en el que se han generalizado las Comu-
nidades Autdnomas, necesita de foros en los que se debatan las lineas
de colaboracion y coordinacion entre el Estado y las Comunidades y de
estas entre si. Ello es mas necesario cuando el reparto de competencias
se caracteriza por infinidad de competencias compartidas o concurrentes
en una misma materia. Estos organismos pueden ser generales o secto-
riales, segun se trate de una colaboracion y coordinacion generales o por
actividades concretas. En la realidad de nuestra vida politica falta una
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Conferencia General del Estado y Comunidades Auténomas, pero las le-
yes sectoriales si han creado Conferencias Consejos o Juntas para reali-
zar dicha labor en materias concretas. Asi en el informe sobre las Autono-
mias promovido por el Ayuntamiento de Barcelona en 1987 y elaborado
por los Profesores Tornos, Aja, Font, Perulles y Alberti, publicado en 1987,
se indica que en la realidad espafiola encontramos ya 30 érganos de co-
laboracion multilateral y mas de 120 de caracter bilateral.

Nace asi un nuevo aspecto del federalismo cooperativo que daria
grandes frutos en nuestra vida publica. Para que funcione bien un Estado
con diecisiete Comunidades Auténomas, méas Ceuta y Melilla, es necesa-
ria la fidelidad al sistema, la colaboracién entre Administraciones y la
coordinacién entre ellas. Esto requiere aumentar las relaciones
multilaterales y reducir las bilaterales para temas muy especificos que no
plantean problemas a terceros.

La fidelidad al sistema es fundamental para que funcione el Estado
Federal, el de las Autonomias y el Regional. Como dice Prelot "en el plano
politico, el Estado federal y los federados, deben marchar al unisono, evi-
tar los conflictos, mantener su acuerdo, y ademas permanecer constante-
mente en comunidad de accion y sentimientos'. (Institutions politiques,
pag. 254, citado por Fernando Badia en el Estado Unitario, el Federal y el
Regional. Madrid 1978, pag. 102). Para la doctrina alemana la fidelidad
federal supone el valorar y tener en cuenta los intereses generales y los
de los demés Estados miembros, al ejercitar las competencias propias.

Todo lo expuesto anteriormente es de plena aplicacion al Estado de
las Autonomias, sin necesidad de reformar la Constitucién y tiene como
fundamento el principio de solidaridad, proclamado y garantizado por el
articulo 2 de la misma. Esta consolidaridad conduce a la colaboracion y a
la coordinacion, a través de 6rganos integrados por el Estado y por las
Comunidades Auténomas. El negarse sistematicamente a que se consti-
tuyan tales 6rganos para mantener exclusivamente relaciones bilaterales
con el Estado, va en contra de la solidaridad que la Constitucion garanti-
za en las relaciones entre Comunidades Auténomas. Como ha dicho el
Tribunal Constitucional el deber general y reciproco de colaboracion es
inherente a la propia existencia del Estado de las Autonomias (Sentencia
18/92, del 4 de mayo).

LA REFORMA DEL SENADO COMO CAMARA DE LAS COMUNIDADES AU-
TONOMAS

Seriala Fernando Badia que una de las relaciones entre el Estado
federal y los federados es la de incordinacion que supone la participa-
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cion de estos en la elaboracion del ordenamiento constitucional federal y
que el bicameralismo en el Estado federal es una necesidad pues a tra-
ves de la segunda Camara, los Estados federados reciben una representa-
cion en concepto de tales y en un plano de igualdad (Loc. cit. pag. 103).

La Constitucion espafiola no contempla expresamente al Senado como
Céamara de las Comunidades Auténomas y ello se explica, entre otras ra-
zones, porgue cuando se promulgd se ignoraba si se produciria o no la
generalizacién de las autonomias, en todo el territorio nacional. Produci-
da esta se ha planteado la conveniencia de transformar el Senado en
Camara de las Comunidades Auténomas. El Senado seria una via de par-
ticipacién de estas en el poder legislativo del Estado, un foro de convi-
vencia de las Comunidades Auténomas, entre si y con el Estado, a la par
que instrumento de control del Estado en politica autonémica.

Esta reforma ha intentado realizarse por la via de la del Reglamento
del Senado pero un cambio tan profundo requiere sin duda la reforma de
la Constitucién ya que afectaria a las funciones y a la designacién de los
Senadores. En el reciente debate en el Senado sobre el Estado de las
Comunidades Auténomas, se llegé al acuerdo de que era necesaria la
reforma de la Constitucion para convertir a aquel en la Camara de las
Comunidades Auténomas.

Una reforma constitucional es siempre una cuestién delicada y mas
si afecta a las Comunidades Autonomas, tema que fué el de mas diffcil
consenso en la elaboracion de la Constitucion de 1978. Esta dificultad se
atenla si se consigue un acuerdo inicial sobre el ambito de la reforma, ya
que el Senado esta regulado fuera del titulo VIII de aquella. No obstante
los intentos de que en la futura regulacién del Senado se potencien los
llamados hechos diferenciales, en detrimento de otras Comunidades, pue-
de dificultar el conveniente consenso en que es deseable se fundamente
la reforma.

Dos son las cuestiones fundamentales que habré que abordar; una la
designacion de los Senadores y otras las funciones del nuevo Senado. Por
lo que a la primera se refiere uno de los temas principales es el nimero
igual o diferente por Comunidad y el juego de la proporcionalidad recor-
dando que en el federalismo existe una tendencia favorable a la igualdad,
suavemente corregida, en ocasiones, por gl nimero de poblacién de cada
Estade miembro. Ctra cuestion fundamental es si la eleccion directa, por
sufragio universal, o indirecta a través de decisiones de los Parlamentos
autonémicos. En el primer supuesto habra que determinar si la circunscrip-
cion es la provincia o el territorio de la Comunidad y si se introducen modi-
ficaciones en cuanto a elaboracién de las listas v al sistema mayoritario.
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Por lo que hace a las funciones del Senado serian de la primera lec-
tura de la legislacion que afectara a las Comunidades Auténomas en la
linea de las "leyes federativas" alemanas, la de control del Gobierno en
materia de Politica autondmica y habia que eliminar la primacia del Con-
greso en las leyes en la que la primera lectura correspondiera al Senado,
volviendo a la técnica de la Comision Mixta. También habfa que plantear-
se las relaciones entre el Senado vy las institucicnes autonémicas y en
especial la de los Senadores elegidos por la Comunidad vy las institucio-
nes de esta.

Debe realizarse una necesaria reflexién y es que la participacién de
los representantes de las Comunidades Auténomas en el Senado es en el
Poder legislativo, mientras que los érganos de colaboracién y coordina-
cion estudiados en el apartado anterior lo son el poder ejecutivo.

CONCLUSION

Andalucia ha tenido un papel fundamental en la generalizacion de
las autonomias y en llenar lagunas constitucionales tan importantes como
las instituciones de autogobierno de las Comunidades Auténomas del ar-
ticulo 143 de la Constitucion.

El Estado de las autonomias supone ya una realidad irreversible en
la vida politica y administrativa de Espafia. El balance que arroja es posi-
tivo sin perjuicio de que existan ciertas disfuncicnalidades que conviene
corregir.

No creo gue el Estado federal sea una solucién a la distribucién terri-
torial del poder en Espafa y su implantacion requeriria una profunda re-
forma constitucional que no considero posible en el momento actual.

Sin embargo ciertas técnicas del Estado federal que son méas bien
propias del Estado compuesto como es el Estado de las Autonomias, po-
drian ayudar a corregir dichas disfuncionalidades. En esta ponencia se
han estudiado algunas de ellas como son la homogeneizacion de las com-
petencias del Estado en todo el territorio nacional, el federalismo de eje-
cucion y el de cooperacion y la conveniente reforma del Senado como
Cémara de las Comunidades Auténomas.



